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Till statsradet och chefen
for Justitiedepartementet

Regeringen beslutade den 30 september 2021 att tillkalla en parlamen-
tariskt sammansatt kommitté med uppdrag att gora en Sversyn av
regleringen om krigsdelegationen, var riksmétet hélls och regeringens
normgivningskompetens i allvarliga fredstida kriser (dir. 2021:80).

Som ordférande 1 kommittén férordnades samma dag f.d. hovritts-
presidenten Johan Hirschfeldt. Den 16 november 2021 férordnades
som ledaméter 1 kommittén f.d. riksdagsledamoten Anti Avsan (M),
riksdagsledaméterna Bo Broman (SD), Karin Enstrém (M), Annika
Hirvonen (MP), Paula Holmqvist (S) och Fredrik Lindahl (SD),
riksdagsledamoten och vice talmannen Kerstin Lundgren (C), riks-
dagsledamoterna Fredrik Lundh Sammeli (S), Jennie Nilsson (S) och
Mikael Oscarsson (KD) samt ddvarande riksdagsledaméterna Mia
Sydow Mélleby (V) och Allan Widman (L).

Den 17 november 2022 entledigades Karin Enstrém och 1 hennes
stille férordnades den 18 november 2022 riksdagsledamoten Jorgen
Berglund (M). Den 21 december 2022 entledigades Bo Broman och
den 22 december 2022 f6rordnades 1 hans stille riksdagsledamoten Per
Soderlund (SD). Den 9 februari 2023 entledigades Paula Holmqvist
och 1 hennes stille férordnades den 10 februari 2023 riksdagsleda-
moten Ida Karkiainen (S). Den 23 augusti 2023 entledigades Allan
Widman och i1 hans stille férordnades den 24 augusti 2023 riksdags-
ledamoten Malin Danielsson (L).

Som sakkunniga i kommittén férordnades den 29 november 2021
justitierddet Henrik Jermsten och numera imnesrddet Johan Lundgvist.



Som experter 1 kommittén foérordnades den 29 november 2021
numera departementsridet Per Bolinder, numera expeditionschefen
Kerstin Bynander, universitetsadjunkten Marika Ericson, kansliridet
Linnéa Jantvik, enhetschefen Ann Larsson och numera ambassadéren
Jessica Svirdstrom. Vidare férordnades som experter 1 kommittén
den 14 december 2021 bitridande kanslichefen Annika Waller, den
21 december 2021 professorn Anna Jonsson Cornell och den 24 feb-
ruari 2022 numera stillféretridande avdelningschefen Erik Lovrup
Nordentjell.

Den 5 maj 2022 entledigades Kerstin Bynander och Linnéa Jantvik
och i stillet férordnades den 6 maj 2022 chefsjuristen Carin Bratt och
imnesrddet Karin Broms som experter. Den 22 augusti 2022 ent-
ledigades Jessica Svirdstrom och 1 stillet férordnades den 23 augusti
2022 departementsridet Ditte Egnell som expert.

Som sekreterare anstilldes den 15 november 2021 numera kansli-
rddet Johan Jansson och hovrittsassessorn Agnes Morin.

Kommittén har antagit namnet Kommittén om beredskap enligt
regeringsformen (Ju 2021:13).

Hirmed 6verlimnar kommittén sitt betinkande Stirkr konstitutio-
nell beredskap (SOU 2023:75). Forslagen grundas pd en bred majoritet
inom kommittén. En ledamot har reserverat sig mot delar av kom-
mitténs forslag om regeringens normgivningskompetens i allvarliga
fredstida kriser. I 6vrigt har samtliga ledaméter stillt sig bakom for-
slagen. Tv4 sirskilda yttranden har avgetts.

Kommitténs uppdrag ir i och med detta slutfort.
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Sammanfattning

Kommitténs uppdrag

I nédligen av olika slag sitts samhillet pd prov. Kommittén om
beredskap enligt regeringsformen ir en parlamentariskt sammansatt
kommitté som har haft 1 uppdrag att utreda fyra grundlagsfrigor
som ytterst handlar om hur Sverige styrs i krig och andra kriser.

Kommitténs forsta deluppdrag har avsett var och hur riksdagen
far sammantrida. Bakgrunden ir frimst erfarenheterna av covid-19-
pandemin. Uppdraget har varit att bedéma om den sammantridesort
som anges for riksmotet 1 regeringsformen bor specificeras pd annat
sitt dn 1 dag, att analysera om det bor goras méjligt att ha olika regler
om var och hur kammaren och utskotten sammantrider samt att
dverviga om sammantriden bér kunna héllas helt digitalt.

Det andra deluppdraget har varit att se dver bestimmelserna om
riksdagens krigsdelegation. I uppdraget har ingdtt att analysera om
ordningen med en krigsdelegation fortfarande ir ett indamalsenligt
sitt att organisera riksdagens arbete 1 krig och krigsfara, att analysera
delegationens sammansittning, funktion och befogenheter samt att
overviga om det finns skil att indra reglerna om delegationen.

Kommitténs tredje deluppdrag har gitt ut pd att dverviga om
tillimpningsomridet for regeringsformens bestimmelser om krig
och krigsfara dr indamalsenligt utformat. Bakgrunden ir en oro fér
att reglerna skulle kunna bli tillimpliga nir det inte ir motiverat.

Det fjirde deluppdraget har gillt regeringens mojligheter att be-
sluta foreskrifter i allvarliga fredstida kriser. Frigan har utretts forut
och aktualiserats igen under covid-19-pandemin. Kommitténs upp-
gift har varit att pd nytt bedéma om det finns ett behov av att utvidga
regeringens normgivningskompetens i sddana kriser.
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Utgangspunkten — Sverige ska kunna styras i kriser

Kommitténs deluppdrag har samband. De ror till stor del riksdagens
och regeringens verksamhet och ansvar i krig och andra kriser. Inom
ramen for direktiven har kommittén dirfor forsoke att ligga ett hel-
hetsperspektiv till grund for sina éverviganden och forslag.

En allmin utgdngspunkt som har betydelse f6r alla deluppdrag ir
att Sverige behover kunna styras pa ett demokratiskt, effektivt och
rittsenligt sitt dven i nddligen av olika slag. Det allminna har ett
ansvar for att skydda befolkningen och riket. Det giller 1 fredstida
kriser likavil som 1 krig och krigsfara. Skyddsuppgiften vilar till stor
del pa regeringen, som enligt grundlag styr riket, och p4 riksdagen,
som bl.a. stiftar lagar och granskar regeringen. For att kunna ta sitt
ansvar behover regeringen ha adekvata befogenheter samtidigt som
riksdagen uppritthiller sin verksamhet och fullgér sina uppgifter.

I krig och andra kriser kan det allminna behéva vidta sirskilda
dtgirder for att skydda befolkningen och riket frdn faror och hot.
Forhallandena kan samtidigt gora det svart for statsorganen att arbeta
pa vanligt sitt. Kommittén anser att regeringsformen bér innehilla
regler som gor det méjligt for riksdagen och regeringen att agera med
stdd 1 lag dven 1 sddana situationer. Liksom hittills bér planeringen fér
kriser inte bygga pa s.k. konstitutionell nédritt. Nir kriser hanteras
bér vidare dven andra grundliggande principer fér vart demokratiska
statsskick uppritthillas s8 lingt det 6ver huvud taget ir mojligt. Det
giller inte minst respekten f6r alla minniskors lika virde och skyddet
for grundliggande fri- och rittigheter.

Riksdagens méjligheter att sammantrada starks

Riksdagen sammantrider enligt regeringsformen till riksméote varje ir.
Riksmotet halls 1 Stockholm, om inte riksdagen eller talmannen be-
stimmer annat av hinsyn till riksdagens sikerhet eller frihet.

Bide kammaren och utskotten omfattas av bestimmelsen om att
riksmotet hills 1 Stockholm. Stockholm har tolkats som Stockholms
lin, trots att det tidigare stod “huvudstaden” i bestimmelsen och
indringen till Stockholm inte var tinkt att innebira nigot nytt i sak.

Covid-19-pandemin pdverkade riksdagens arbetsformer och ledde
till frigor om hur riksdagen kan sammantrida. Reglerna om samman-
tridesort kom till 1 en tid nir de tekniska férutsittningarna for att delta
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1 moten pd distans sig helt annorlunda ut jimfért med i dag. Grund-
lagsreglerna anses inte tilldta att kammaren eller utskotten samman-
trider helt digitalt, dvs. utan att ett fysiskt mote dger rum pd en viss
ort. Diaremot hindrar regeringsformen inte att s.k. hybridméten halls
med stdd av bestimmelser i riksdagsordningen.

Kommittén bedomer att utgdngspunkten liksom hittills bor vara
att sammantriden 1 riksdagen hills med ledaméterna nirvarande
fysiskt pd en forutbestimd ort. Stockholm bor dven framéver anges
som sammantridesort f6r riksmotet. Med Stockholm bor enligt
kommittén avses det omride som, utan att knytas till Stockholms
kommun eller nigot annat rittsligt eller administrativt bestimt om-
ride, 1 normalt sprikbruk motsvarar Stockholm som stad eller ort.

Vidare bedéomer kommittén att det pd samma sitt som 1 dag bor
vara mojligt att gora undantag frin huvudregeln om sammantrides-
ort i vissa fall. Riksmétet bor liksom hittills kunna héllas pd annan
ort av hinsyn till riksdagens sikerhet eller frihet. For att sikerstilla
riksdagens funktion foreslds dock att riksmétet framéver ska kunna
hillas utanfér Stockholm dven av andra tvingande skil. Kommittén
anser inte att det bor goras mojligt att dela upp riksdagen genom att
l8ta kammaren och utskotten sammantrida pa olika orter.

Nir det giller helt digitala sammantriden bedémer kommittén att
det 1 vissa svira situationer skulle kunna leda till problem att sidana
sammantriden inte ir tillitna. Kommittén féresldr dirfér en ny
bestimmelse i regeringsformen som innebir att riksdagen i riksdags-
ordningen kan foreskriva att sammantriden fir hillas utan att dga
rum pd en viss ort, dvs. helt digitalt, om det krivs av hinsyn till riks-
dagens sikerhet eller frihet eller andra tvingande skal.

Krigsdelegationen behalls for de yttersta nodfallen

Krigsdelegationen ir ett organ som utses efter varje riksdagsval och
som ska trida i riksdagens stille — tillfilligt ersitta riksdagen — om
Sverige kommer i krig eller krigsfara och foérhdllandena kriver det.

Krigsdelegationen bestir av talmannen som ordférande och av
50 andra ledamoter som riksdagen viljer inom sig. Beslutet att delega-
tionen ska trida i riksdagens stille fattas av Utrikesnimndens leda-
moter. I krigsfara ska dven statsministern delta i beslutet.
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Reglerna om krigsdelegationen kom till p& 1960-talet och har inte
varit foremdl for ndgon Svergripande dversyn sedan den nuvarande
regeringsformen tridde 1 kraft 1975. Sverige har hittills inte varit 1
ett sddant lige att delegationen har behovt trida i riksdagens stille.

Kommittén bedémer att ordningen med en krigsdelegation, som
1 och fér sig dr ovanlig i ett internationellt perspektiv, fortfarande ir
ett indamilsenligt sitt att kunna organisera riksdagens arbete 1 krig
och krigsfara. Genom att lata krigsdelegationen trida i riksdagens
stille dr det sannolikt att det parlamentariska statsskicket 1 vissa fall
gdr att uppritthdlla under lingre tid in vad som annars hade varit
fallet. Kommittén anser dirfor att krigsdelegationen bér behillas.

Nir det giller krigsdelegationens sammansittning, funktion och
befogenheter beddmer kommittén att nuvarande regler till stor del
ir indamalsenliga. Vissa justeringar foreslds dock, bl.a. féljande:

e Talmannen ska vara ordférande 1 men inte lingre ledamot av
krigsdelegationen. Talmannen ska alltsd leda delegationens arbete
och sammantriden men inte utdva ndgon rostritt. Till f6]jd av
detta ska riksdagen framover vilja 51 ledaméter 1 stillet f6r 50.

¢ En riksdagsledamot som utses till statsrdd ska till skillnad frin
1 dag inte kunna vara ledamot 1 krigsdelegationen.

o Tvi eller flera riksdagspartier ska i fortsittningen inte kunna g8
samman (bilda s.k. kartell) nir krigsdelegationen viljs.

o Krigsdelegationen ska inte ha ritt att sjilv dndra eller upphiva
bestimmelser om antalet ledaméter 1 delegationen.

e Reglerna om hur det gir till nir det provas om krigsdelegationen
ska trida i riksdagens stille ska kompletteras, bl.a. ska dven stats-
ministern kunna sammankalla beslutsfattarna.

Tillampningsomradet for reglerna om krig och krigsfara

Bestimmelserna om krig och krigsfara i 15 kap. regeringsformen
handlar om krigsdelegationen men ocksd om exempelvis regeringens
befogenheter, begrinsningar av fri- och rittigheter, statschefen och
val till riksdagen. Bestimmelserna ir l&ngtgdende och gor det mojligt
att i stor utstrickning avvika frin vad som giller i normala fall.
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Grundlagsutredningen bedémde 2008 att det fanns en risk for att
vissa av reglerna kunde bli tillimpliga trots att det inte var motiverat,
exempelvis om Sverige skulle dras in i en vipnad konflikt utomlands.
Utredningen féreslog dirfor att somliga bestimmelser skulle vara
tillimpliga endast vid krig eller krigsfara ”som ror rikets bestind
eller territoriella integritet” (betinkandet En reformerad grundlag,
SOU 2008:125). Regeringen gick emellertid inte vidare med férslaget.

Kommittén har nu gitt igenom frigan pd nytt och tagit hinsyn
bl.a. till de senaste drens sikerhetspolitiska utveckling samt féljderna
av ett medlemskap 1 Nordatlantiska férdragsorganisationen (Nato).

Kommitténs bedémning ir att det inte finns anledning att indra
tillimpningsomrddet f6r bestimmelserna om krig och krigsfara 1
15 kap. regeringsformen. Det nuvarande tillimpningsomridet ir 1 allt
visentligt indamdlsenligt utformat och tillgodoser de intressen som
finns av bide flexibilitet och restriktivitet. Reglerna om krig och krigs-
fara kan tillimpas 1 relativt m&nga olika fall, utifrin regeringens och
riksdagens virdering av de nirmare omstindigheterna, samtidigt som
de aldrig kan sigas bli tillimpliga med automatik.

Nya mojligheter till normgivning i allvarliga kriser

I likhet med krig och krigsfara kriver allvarliga fredstida kriser
vanligtvis dtgirder frin samhillets sida. Det giller oavsett om krisen
1 det enskilda fallet ir t.ex. en svir naturkatastrof, en ovanligt stor och
svarartad olycka, ett storskaligt terroristattentat, en allvarlig pandemi
eller en omfattande stérning av kritisk infrastruktur.

Kommitténs uppdrag har varit att ta stillning till om regeringens
normgivningskompetens 1 allvarliga fredstida kriser bér utvidgas,
dvs. om regeringen bor ha stérre mojligheter att besluta foreskrifter
1 sddana situationer. Den grundliggande frigan ir om regeringen i
vissa allvarliga och bridskande fall bér kunna besluta féreskrifter om
sddant som annars bara riksdagen fr besluta foreskrifter om.

Uppdraget har inte tagit sikte pd ndgon speciell typ av kris utan
avsett allvarliga fredstida kriser i allminhet. Det har inte avsett andra
befogenheter f6r regeringen in sddana som giller normgivning.
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Regeringens nuvarande maojligheter till normgivning

Hur normgivningsmakten — ritten att meddela foreskrifter — ir for-
delad mellan riksdagen och regeringen framgir av bestimmelser 1
8 kap. regeringsformen. Tanken bakom bestimmelserna ir att fore-
skrifter som ir sirskilt betydelsefulla f6r medborgarna och fér sam-
hillslivet i 6vrigt normalt ska meddelas av riksdagen genom lag.

Det ir endast riksdagen som fir stifta grundlag. Med nigra 3
undantag ir det vidare bara riksdagen som fir meddela foreskrifter
som begrinsar enskildas grundliggande fri- och rittigheter. Till det
s.k. obligatoriska lagomrddet hor ocksd civilritten — alltsd regler om
bl.a. kop, anstillningar och fastigheter — samt foreskrifter om t.ex.
skatt, konkurs och utgivning och giltighet av sedlar och mynt.

Vid sidan av det obligatoriska lagomréadet finns det ett fakultativt
lagomride. P4 detta kan riksdagen meddela foreskrifter sjilv eller
lita regeringen meddela foreskrifter genom férordning. Delegation
sker genom bemyndigande i lag. Till det fakultativa lagomradet hor
bl.a. sddana offentligrittsliga foreskrifter som giller skyldigheter for
enskilda eller 1 6vrigt avser ingrepp 1 enskildas personliga eller eko-
nomiska férhillanden. Till omrddet hér ockss foreskrifter om kom-
munernas och regionernas befogenheter och iligganden.

Slutligen finns det ett omrdde pa vilket regeringen f&r meddela
foreskrifter sjilvstindigt, utan bemyndigande av riksdagen. Hit hor
bl.a. foreskrifter som dr gynnande eller neutrala for enskilda.

Dessa regler om regeringens mojligheter att meddela foreskrifter
giller under normala férhéllanden likavil som 1 allvarliga fredstida
kriser. Endast vid krigsférhdllanden medger regeringsformen av-
vikelser. T och for sddana fall kan riksdagen bemyndiga regeringen
att meddela foreskrifter dven inom det obligatoriska lagomridet.

God forfattningsberedskap ir en given utgdngspunkt

Kommittén bedémer att utgdngspunkten for svensk krishantering
liksom hittills bér vara att de foreskrifter som kan behévas for att
hantera en kris antas 1 forvig, inte under krisen. Det ska med andra
ord finnas en férfattningsberedskap 1 form av beslutade regler som
anger vilka dtgirder som kan vidtas nir en kris kommer. Dessa regler
ska tas fram genom det vanliga lagstiftningstorfarandet. Det ger bist
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forutsittningar for vil genomarbetade, verkningsfulla och rittssikra
bestimmelser. Krishanteringen blir ocksd férutsebar.

Det lagstiftningsarbete som krivs for att stadkomma en god for-
fattningsberedskap ir till stor del sektorsspecifikt. Det handlar om
att smittskyddslagstiftningen ska vara forberedd f6r pandemier, att
det ska finnas lagstiftning f6r att hantera kirntekniska olyckor osv.
En god forfattningsberedskap forutsitter samtidigt ett visst helhets-
tinkande vad giller t.ex. begreppsbildning och lagteknisk utform-
ning av berdrda forfattningar, eftersom en allvarlig kris ofta kan ha
effekter pd flera samhillsomrdden. Endast om arbetet med relevant
lagstiftning inom olika omrdden hélls samman kan en god forfatt-
ningsberedskap uppnds, uppritthillas och utvecklas.

Regeringsformen bor kompletteras i tvd avseenden

Genom ett [6pande lagstiftningsarbete gir foreskrifter f6r allvarliga
fredstida kriser till stor del att besluta i f6rvig. Regeringsformen ger
relativt goda férutsittningar for att ta fram beredskapslagstiftning,
vid behov med bemyndiganden till regeringen pa det fakultativa lag-
omridet. Sidan lagstiftning finns ocksd pd minga omriden.

Om det visar sig att befintlig lagstiftning inte ricker till och att
nya foreskrifter behdvs under en pigdende kris gor regeringsformen
det mojligt att ta fram nya bestimmelser forhallandevis snabbt. Det
finns flera sitt att skynda pd lagstiftningsprocessen nir s krivs.

Kommittén kan dock konstatera att regeringsformens nuvarande
utformning medfér tvd svirigheter 1 allvarliga fredstida kriser.

For det forsta innebir regleringen att riksdagen — till skillnad frin
vid krigstorhdllanden — inte fir bemyndiga regeringen att meddela
foreskrifter inom det obligatoriska lagomradet i1 en allvarlig fredstida
kris. Detta begrinsar mojligheten att bygga upp god forfattnings-
beredskap och kan leda till problem iven under en pigdende kris.
Nir delegation ir omdjlig méste riksdagen meddela alla féreskrifter
sjilv, oavsett hur detaljerade de ir eller hur ofta de behéver dndras.

Den andra svérigheten hinger samman med att forfattningsbered-
skapen alltid kommer att ha luckor, eftersom alla behov av f6reskrifter
inte gar att forutse. Det beror pd att vissa kriser dr ovintade men ocksd
pa att varje kris har sitt eget forlopp och sina egna konsekvenser. Vilka
regler som behovs kan variera stort.
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Att det finns luckor och behovs nya foreskrifter under en kris
behover inte vara ett problem, om det finns tid att lagstifta pd vanligt
sitt. Kommittén bedémer dock att regeringsformen saknar en inda-
mélsenlig 16sning for exceptionella situationer d& féreskrifter pd det
obligatoriska eller fakultativa lagomrddet behévs 1 princip omedel-
bart, dvs. under dagen eller inom nigra fi dagar. Sddana fall ir ovan-
liga men kommitténs genomgéng visar att de kan intriffa. Det kan
vara frdga om situationer nir det skulle {3 allvarliga féljder om fére-
skrifter drojde, t.ex. vid en svir kirnteknisk olycka eller under en
pandemi med snabb spridning och hog dédlighet. Det kan ocksi
handla om t.ex. allvarliga angrepp mot betalningssystem eller annan
infrastruktur, storskaliga terroristattentat, akuta faser av en finans-
kris eller vid svéra foljdverkningar av sddana hindelser.

Kommittén konstaterar att regeringsformens bestimmelser om
normgivningsmakten har principiell betydelse och att férindringar
av dessa kan vara férenade med risker. Det kan t.ex. inte uteslutas att
sirskilda 18sningar for kriser, som ger regeringen stdrre makt, kan
komma att anvindas i fall som de inte dr avsedda for. Flera linder har
samtidigt grundlagsregler som mojliggor ett sirskilt snabbt agerande
1 nédligen och det finns internationella rekommendationer om hur
sddana regler kan byggas upp. Med noggrant utformade regler bor
det enligt kommitténs beddmning g att tillgodose bade intresset av
en effektiv normgivning 1 kriser, till skydd for befolkningen och
riket, och intresset av restriktivitet och demokratisk kontroll.

Kommittén bedémer mot denna bakgrund att regeringsformen
bér kompletteras med sirskilda regler om normgivning 1 kriser.
Forutsittningarna {or forfattningsberedskap bor stirkas genom en
mojlighet for riksdagen att ta fram bemyndiganden till regeringen pd
det obligatoriska lagomrddet, som kan anvindas i hindelse av en kris.
Regeringen bor samtidigt 1 exceptionella situationer kunna meddela
tillfilliga foreskrifter pd hela lagomridet utan bemyndigande av riks-
dagen men under riksdagens dverinseende och kontroll. P4 s3 sitt fir
regeringen forutsittningar att styra riket iven 1 mycket svéra ligen.
Riksdagen behiller sin roll som folkets frimsta foretridare med upp-
gift att granska och utkriva ansvar av regeringen.
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Forslaget till nya grundlagsregler om normgivning i kriser

Kommitténs forslag innebir att sirskilda regler om normgivning i
allvarliga fredstida krissituationer ska inféras i regeringsformen.

Riksdagen ska i sddana situationer kunna ge regeringen sirskilda
befogenheter att meddela féreskrifter, om det behdvs f6r att hantera
krisen. Regleringen ska vara utformad s8 att den kan tillimpas enbart
nir det finns ett brett parlamentariskt stod fér detta. Riksdagen ska
hela tiden ha kvar ett avgorande inflytande éver normgivningen.

For att regeringen ska {3 sirskilda normgivningsbefogenheter ska
det enligt forslaget krivas ett beslut; ett slags aktiveringsbeslut. Ett
sddant beslut ska kunna fattas av riksdagen om det rdder en allvarlig
fredstida krissituation och férhdllandena kriver det. Beslutet ska
fordra att minst tre fjirdedelar av de réstande enas om det.

I undantagsfall ska regeringen kunna fatta aktiveringsbeslutet
sjilv. Det giller om det dr uppenbart att riksdagens beslut inte kan
avvaktas. S3 kan vara fallet t.ex. om nya féreskrifter pd lagomradet
behovs under dagen eller i ett lige da riksdagen tillfilligtvis inte kan
fullgora sina uppgifter. Regeringens beslut ska s snart som méjligt
understillas riksdagen for provning. For att riksdagen ska godkinna
det ska det krivas att tre fjirdedelar av de réstande enas om saken.

Ett aktiveringsbeslut ska enligt forslaget {4 tvd konsekvenser.

For det forsta ska riksdagen kunna delegera foreskriftsrice ull
regeringen pd samma sitt som under krigsférhillanden. Riksdagen
ska alltsd kunna besluta lagar med bemyndiganden till regeringen att
meddela féreskrifter om t.ex. kép, anstillningar, begrinsningar av
rorelsefriheten och annat som hor till det obligatoriska lagomradet.
Lagar med sidana bemyndiganden ska kunna beslutas av riksdagen
dels i forvig, under normala férhdllanden, dels under en pigiende
kris. For att regeringen ska kunna anvinda bemyndigandena ska det
1 bdda fallen dock krivas att ett aktiveringsbeslut har fattats.

For det andra ska regeringen efter ett aktiveringsbeslut 1 excep-
tionella fall kunna meddela foreskrifter pd lagomridet utan bemyn-
digande i lag. Det giller om ett drdjsmal skulle leda till avsevirt men
for angeligna allminna intressen. Regleringen ir avsedd f6r nirmast
akuta skeden av en kris, d& det finns ett brddskande behov av nya
foreskrifter pd lagomrddet och det skulle {4 svira foljder att avvakta
riksdagens behandling av ett lagforslag. Regeringens foreskrifter ska
vara tidsbegrinsade och gilla lingst tre manader. De ska s3 snart som
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mojligt understillas riksdagen for provning. For att riksdagen ska
godkinna dem ska det krivas att tre fjirdedelar av de rostande enas
om det.

Riksdagen ska nir som helst kunna besluta att regeringen inte
lingre ska ha de sirskilda befogenheterna att meddela féreskrifter.
Aven regeringen ska kunna fatta ett sidant beslut. Om det inte lingre
rider en allvarlig fredstida krissituation eller befogenheterna inte
lingre behovs ska beslutet vara obligatoriskt att fatta.

Forslaget innebir inte att riksdagen férlorar ndgon del av sin norm-
givningsmakt. Riksdagen kan alltsd hela tiden stifta lagar som dndrar
eller upphiver regeringens foreskrifter, dven nir regeringen har fitt
sirskilda befogenheter att meddela foreskrifter.

Kommittén foresldr att de nya normgivningsreglerna inférs 1 ett
nytt kapitel i regeringsformen om allvarliga fredstida krissituationer.

Slutligen féreslir kommittén att en motsvarande mojlighet for
regeringen att 1 exceptionella fall meddela foreskrifter pd lagomradet
utan bemyndigande i lag ska inféras dven for krigsférhéllanden.

Genomforande och konsekvenser av férslagen

De grundlagsindringar som kommittén f6reslar bor kunna trida i kraft
den 1 januari 2027. Detsamma giller vissa kompletterande dndringar 1
riksdagsordningen som kommittén ocksa foreslér.

Kommittén beddmer att de forslag som limnas stirker Sveriges
beredskap for krig och andra kriser. De bidrar till att Sverige kan styras
pd ett demokratiske, effektivt och rittsenligt sitt dven i sddana situa-
tioner. Riksdagens mojligheter att uppritthélla sin verksamhet f6r-
bittras och det infors en konstitutionellt reglerad ordning f6r hur
exceptionellt bridskande lagstiftningsbehov ska kunna tas om hand.
Samtidigt stirks de konstitutionella férutsittningarna for att 1 férvig
ta fram beredskapslagstiftning fér allvarliga fredstida krissituationer.

Forslaget om normgivning i kriser medfér inte nigra utokade
mojligheter att begrinsa grundliggande fri- och rittigheter eller att
inskrinka den kommunala sjilvstyrelsen. De ramar som giller i de
avseendena kommer att vara oférindrade. Det nya ir att regeringen
1vissa fall kommer att ha samma befogenheter som riksdagen att inféra
begrinsningar och inskrinkningar, som prévas av riksdagen 1 efter-
hand. Riksdagens finans- och kontrollmakt dr oférindrad.
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Forslagen har inte nigra omedelbara ekonomiska konsekvenser
vare sig for staten, kommuner eller regioner eller for foretag eller
andra enskilda. Vissa av férslagen éppnar dock upp fér framtida fore-
skrifter pd ligre nivd, som kan komma att ha bdde ekonomiska och
andra konsekvenser. Dessa konsekvenser kan inte anges nu utan far
analyseras om och nir foreskrifterna tas fram.
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Summary

The Committee of Inquiry’s remit

In emergencies of all kinds, society is put to the test. The Committee
on Preparedness under the Instrument of Government is an all-party
committee tasked with investigating four constitutional issues that
ultimately concern how Sweden is governed in war and other crises.

The first part of the Committee’s remit has concerned where and
how the Riksdag (Swedish Parliament) may meet. The background
to this is mainly the experience of the COVID-19 pandemic. The
remit has been to assess whether the location specified for sessions
of the Riksdag in the Instrument of Government should be specified
differently from today, to analyse whether it should be possible to
have different rules on where and how the Chamber and the Riksdag
committees meet, and to consider whether it should be possible to
hold meetings entirely digitally.

The second part of the remit has been to review the provisions
on the Riksdag’s War Delegation. The remit has included analysing
whether a War Delegation is still an appropriate way of organising
the Riksdag’s work in times of war and danger of war, analysing the
composition, function and powers of the delegation and considering
whether there are reasons to change the rules on the delegation.

The third part of the Committee’s remit has been to consider
whether the scope of application of the provisions of the Instrument of
Government on war and danger of war is appropriate. The background
is a concern that the rules could be applicable without any justification.

The fourth part of the remit has concerned the Government’s
ability to adopt provisions in serious peacetime crises. The issue has
been analysed before and became topical again during the COVID-19
pandemic. The Committee’s remit has been to reassess whether there
is a need to extend the Government’s regulatory power in such crises.
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The basic principle — Sweden must be governable
in crises

The parts of the Committee’s remit are related. They largely concern
the activities and responsibilities of the Riksdag and the Govern-
ment in times of war and other crises. Within the framework of its
terms of reference, the Committee therefore has tried to take a
holistic approach to its deliberations and proposals.

A basic principle that is relevant to all parts of the remit is that
Sweden needs to be governable in a democratic, efficient and lawful
manner also in emergencies of various kinds. The public authorities
have a responsibility to protect the population and the country. This
is true in both peacetime crises and in times of war and the danger of
war. The task of protection rests largely with the Government, which
governs the country according to the Constitution, and the Riksdag,
the tasks of which include passing legislation and examining the
Government. If it is to fulfil its responsibilities, the Government
needs to have adequate powers while the Riksdag maintains its activities
and performs its duties.

In war and other crises, public authorities may need to take
special measures to protect the population and the country from
dangers and threats. At the same time, the conditions may make it
difficult for the public bodies to work in the normal way. The
Committee considers that the Instrument of Government should
contain provisions enabling the Riksdag and the Government to act
in pursuance of the law in such situations as well. As in the past,
crisis planning should therefore not be based on that which is referred
to as constitutional necessity (extra-legal powers). Furthermore,
when managing crises, other fundamental principles of our demo-
cratic system of government should be upheld as far as possible. This
applies, in particular, to respect for the equal worth of all people and
the protection of fundamental rights and freedoms.
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The Riksdag’s ability to meet is strengthened

Under the Instrument of Government, the Riksdag convenes in
session every year. Riksdag sessions are held in Stockholm, unless
otherwise determined by the Riksdag or the Speaker, with regard to
the safety or liberty of the Riksdag.

Both the Chamber and the Riksdag committees are subject to the
provision that Riksdag sessions are held in Stockholm. Stockholm has
been interpreted as Stockholm County, even though the provision
previously stated ‘the capital” and the change to Stockholm was not
intended to mean anything new in substance.

The COVID-19 pandemic affected the working methods of the
Riksdag and raised questions about how the Riksdag can meet. The
rules on the location of sessions were created at a time when the
technical conditions for participating in remote meetings were very
different from today. The constitutional rules are not considered to
permit the Chamber or committees to meet entirely digitally, i.e.
without a physical meeting taking place in a specific location. How-
ever, the Instrument of Government does not prevent hybrid meetings
from being held on the basis of provisions in the Riksdag Act.

In the Committee’s view, the basic principle should continue to
be that Riksdag sessions be held with members physically present at
a predetermined location. Stockholm should also continue to be
designated as the location for Riksdag sessions. In the Committee’s
view, Stockholm should refer to the area which, without being
linked to Stockholm Municipality or any other legally or administra-
tively defined area, corresponds in normal parlance to Stockholm as
a city or location.

The Committee also considers that it should be possible to
derogate from the main rule on the location of sessions in certain
cases, as is currently the case. As has been the case up to now, it should
be possible to hold Riksdag sessions elsewhere with regard to the
safety or liberty of the Riksdag. However, to ensure the functioning
of the Riksdag, it is proposed that in future it should also be possible
to hold Riksdag sessions outside Stockholm for other compelling
reasons. The Committee does not consider that it should be made
possible to divide the Riksdag by having the Chamber and com-

mittees meet in different locations.
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The Committee considers that, in certain difficult situations, a
ban on entirely digital meetings could lead to problems. The Com-
mittee therefore proposes a new provision in the Instrument of
Government under which the Riksdag may stipulate in the Riksdag
Act that meetings may be held without taking place at a specific
location, i.e. entirely digitally, if this is required with regard to the
safety or liberty of the Riksdag or for other compelling reasons.

The War Delegation is retained for extreme emergencies

The War Delegation is a body appointed after each Riksdag election
to take the place of the Riksdag (to temporarily replace the Riksdag)
if Sweden is at war or in danger of war and circumstances so require.

The War Delegation consists of the Speaker as chair and of
50 other members elected by the Riksdag from among its members.
The decision for the Delegation to replace the Riksdag is made by
the members of the Advisory Council on Foreign Affairs. In the
event of danger of war, the Prime Minister must also participate in
the decision.

The rules on the War Delegation were drawn up in the 1960s and
have not been subject to a comprehensive review since the current
Instrument of Government entered into force in 1975. So far, Sweden
has not been in a situation in which the Delegation has had to replace
the Riksdag.

The Committee considers that a War Delegation, which is unusual
in itself from an international perspective, remains an appropriate way
of organising the Riksdag’s work in times of war and the danger of
war. By having the War Delegation replace the Riksdag, it is likely
that in some cases the parliamentary form of government can be
maintained for longer than would otherwise have been the case. The
Committee therefore considers that the War Delegation should be
retained.

With regard to the composition, function and powers of the War
Delegation, the Committee’s assessment is that the current rules are
largely appropriate. However, some adjustments are proposed, including
the following:

28



SOU 2023:75

e The Speaker should be the chair of but no longer a member of
the War Delegation. The Speaker should thus chair the work and
meetings of the Delegation but not exercise any voting rights. As
a result, the Riksdag should elect 51 members instead of 50 in the
future.

e Unlike today, a member of the Riksdag appointed to be a minister
should not be able to be a member of the War Delegation.

e In the future, two or more Riksdag parties should not be able to
join forces (form a cartel) when the War Delegation is elected.

e The War Delegation should not be entitled to amend or repeal
provisions concerning the number of its members itself.

o Therules on the procedure for assessing whether the War Delegation
should replace the Riksdag should be supplemented, including an
option for the Prime Minister to convene the decision-makers.

Scope of application of the rules on war and danger
of war

The provisions on war and danger of war in Chapter 15 of the
Instrument of Government concern the War Delegation, but also,
for example, the powers of the Government, restrictions of rights
and freedoms, the Head of State and elections to the Riksdag. The
provisions are far-reaching and allow for significant deviation from
normal practice.

In 2008, the Working Committee on Constitutional Reform
assessed that there was a risk of some of the rules becoming applicable
without any justification, for example if Sweden were to be involved
in an armed conflict abroad. The Committee therefore proposed
that some provisions should only be applicable in the event of war
or danger of war ‘affecting the existence or territorial integrity of the
country’ (A Reformed Constitution (En reformerad grundlag),
SOU 2008:125). However, the Government did not proceed with
the proposal.

The Committee has now re-examined the issue, taking into account,
among other things, security policy developments in recent years
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and the consequences of membership of the North Atlantic Treaty
Organization (NATO).

The Committee’s assessment is that there is no reason to change
the scope of application of the provisions on war and danger of war in
Chapter 15 of the Instrument of Government. The current scope of
application is essentially appropriate and satisfies the interests of both
flexibility and restrictiveness. The rules on war and danger of war may
be applied in a relatively wide range of cases, based on the Government’s
and the Riksdag’s assessment of the specific circumstances, but they
can never be said to apply automatically.

New opportunities to adopt provisions in serious crises

Like war and danger of war, serious peacetime crises usually require
action by society. This applies regardless of whether the crisis in
question is, for example, a severe natural disaster, an unusually large
and severe accident, a large-scale terrorist attack, a serious pandemic
or a major disruption of critical infrastructure.

The Committee’s remit has been to consider whether the
Government’s regulatory power in serious peacetime crises should
be extended, i.e. whether the Government should have greater scope
to adopt provisions in such situations. The fundamental question is
whether, in certain serious and urgent cases, the Government should
be able to adopt provisions on matters on which only the Riksdag
may otherwise adopt provisions.

The remit has not focused on a specific type of crisis, but on
serious peacetime crises in general. It has not envisaged powers for
the Government other than those relating to adopting provisions.

The Government’s current opportunities to adopt provisions

The division of regulatory power, the right to adopt provisions, between
the Riksdag and the Government is set out in Chapter 8 of the
Instrument of Government. The idea behind the rules is that provisions
that are particularly important for citizens and for society in general
should normally be adopted by the Riksdag by passing an act.

Only the Riksdag may pass constitutional legislation. Further-
more, with a few exceptions, only the Riksdag may adopt provisions
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that restrict the fundamental rights and freedoms of individuals. The
so called ‘mandatory area of legislation’ (where delegation is not
permitted) also includes civil law, i.e. rules on matters such as
purchases, employment and real property, as well as provisions on
matters such as tax, bankruptcy and the issue and validity of bank-
notes and coins.

In addition to the mandatory area of legislation, there is an
optional area. In this area, the Riksdag may adopt provisions itself
or have the Government adopt provisions through an ordinance.
Delegation is by legislative authorisation. The optional area of
legislation includes, among other things, provisions under public law
which relate to the obligations of individuals or which otherwise
encroach on their personal or economic circumstances. This area
also includes provisions on the competence and responsibilities of
municipalities and regions.

Finally, there is an area in which the Government may adopt
provisions independently, without authorisation from the Riksdag.
This includes provisions that are favourable or neutral to individuals.

These rules on the Government’s opportunities to adopt provisions
apply in both normal circumstances and in serious peacetime crises.
Only in times of war does the Instrument of Government authorise
derogations. In and for such cases, the Riksdag may authorise the
Government to adopt provisions within the mandatory area of
legislation as well.

Good legislative preparedness is essential

The Committee’s view is that the basic principle of Swedish crisis
management should continue to be that the provisions that may be
needed to manage a crisis are adopted in advance, not during the
crisis. In other words, there must be legislative preparedness in the
form of rules adopted that specify the measures that may be taken
when a crisis occurs. These rules must be drawn up through the
ordinary legislative procedure. This is the best way to ensure that the
provisions are well designed, effective and legally certain. This also
makes crisis management predictable.

The legislative work required to achieve good legislative prepared-
ness is largely sector-specific. This means that infection control
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legislation must be prepared for pandemics, that there must be
legislation to deal with nuclear accidents, etc. At the same time, good
legislative preparedness requires a certain amount of holistic thinking
with regard to, for example, the conceptualisation and legal wording
of the relevant statutes, since a serious crisis may often have effects
on several areas of society. Only if the work on relevant legislation
in different areas is cohesive can good legislative preparedness be
achieved, maintained and developed.

The Instrument of Government should be supplemented
in two respects

Provisions for serious peacetime crises can largely be adopted in
advance by means of continuous legislative work. The Instrument of
Government provides a relatively good basis for developing pre-
paredness legislation, if necessary with authorisations for the Govern-
ment in the optional area of legislation. Such legislation does exist in
many sectors.

If it turns out that existing legislation is insufficient and new
provisions are needed during an ongoing crisis, the Instrument of
Government allows new provisions to be adopted relatively quickly.
There are several ways of accelerating the legislative process when
necessary.

However, the Committee finds that the Instrument of Government
presents two difficulties in serious peacetime crises.

The first difficulty is that the Riksdag, unlike under conditions
of war, may not authorise the Government to adopt provisions in
the mandatory area of legislation in a serious peacetime crisis. This
limits the ability to build up good legislative preparedness and can
also lead to problems during an ongoing crisis. When delegation is
not possible, the Riksdag must adopt all provisions itself, no matter
how detailed they are or how often they need to be amended.

The second difficulty relates to the fact that legislative pre-
paredness will always have gaps, as not all needs for provisions can
be anticipated. This is because some crises are unexpected, but also
because each crisis has its own course and consequences. The rules
needed may vary widely.

The existence of gaps and the need for new provisions during a
crisis need not be a problem if there is time to legislate in the normal
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way. However, the Committee considers that the Instrument of
Government does not provide an appropriate solution for exceptional
situations in which provisions in the mandatory or optional areas of
legislation are needed almost immediately, i.e. on the same day or
within a few days. Such cases are rare, but the Committee’s review
shows that they can occur. They may include situations in which
delaying provisions would have serious consequences, such as in the
case of a serious nuclear accident or during a pandemic with rapid
spread of infection and high mortality. They may also include, for
example, serious attacks on payment systems or other infrastructure,
large-scale terrorist attacks, acute phases of a financial crisis or severe
consequences of such events.

The Committee notes the fundamental importance of the
provisions of the Instrument of Government on regulatory power
and the risks associated with amendments to them. For example, it
cannot be ruled out that specific crisis solutions, which grant the
Government more power, may be used in cases for which they are
not intended. At the same time, several countries have constitutional
rules that allow for particularly rapid action in emergencies, and
there are international recommendations on how to construct such
rules. In the Committee’s view, carefully drafted constitutional rules
should make it possible to satisfy both the interest in efficiently
adopting provisions in crises, to protect the population and the
country, and the interest in restrictiveness and democratic control.

Against this background, the Committee considers that the
Instrument of Government should be supplemented with specific
rules on adopting provisions in crises. The conditions for legislative
preparedness should be strengthened by enabling the Riksdag to
issue authorisations to the Government in the mandatory area of
legislation which can be used in the event of a crisis. At the same
time, in exceptional situations, the Government should be able to
adopt temporary provisions in all law without authorisation by the
Riksdag but under the supervision and control of the Riksdag. This
would enable the Government to govern the country even in very
difficult situations. The Riksdag retains its role as the foremost
representative of the people with a duty to examine and hold the
Government to account.
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Proposal for new constitutional rules on adopting provisions
in crises

The Committee proposes specific rules on adopting provisions in
serious peacetime crisis situations to be introduced in the Instrument
of Government.

In such situations, the Riksdag should be able to grant the
Government specific powers to adopt provisions, if such powers are
needed to manage the crisis. The rules should be constructed so that
they can only be applied when there is broad parliamentary support.
The Riksdag must always retain decisive influence over adopting
provisions.

For the Government to have specific powers under the proposal,
a decision is required; a kind of activation decision. Such a decision
may be taken by the Riksdag if there is a serious peacetime crisis
situation and the circumstances so require. The decision should
require the agreement of at least three quarters of those voting.

In exceptional cases, the Government should be able to make the
activation decision itself. This applies if it is obvious that it is not
possible to await a decision from the Riksdag. This may be the case
for example if new legislative provisions are needed before the end of
the day or in a situation in which the Riksdag is temporarily unable to
perform its duties. The Government’s decision must be submitted
to the Riksdag for examination as soon as possible. For the Riksdag
to approve it, three quarters of those voting must agree on this.

According to the proposal, an activation decision will have two
consequences.

The first consequence is that the Riksdag will be able to delegate
regulatory power to the Government in the same way as under
conditions of war. The Riksdag should thus be able to pass acts
authorising the Government to adopt provisions on, for example,
purchases, employment, restrictions of freedom of movement and
other matters falling within the scope of the mandatory area of
legislation. It should be possible for the Riksdag to pass acts with
such authorisations in advance, under normal conditions, and during
an ongoing crisis. In both cases, however, the Government’s use of
the authorisations will require the adoption of an activation decision.

The second consequence is that after an activation decision, in
exceptional cases, the Government will be able to adopt legal provisions
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without legislative authorisation. This applies if a delay would result
in significant harm to pressing public interests. The provision is
intended for the most acute stages of a crisis, when there is an urgent
need for new legal provisions and waiting for the Riksdag to consider
a legislative proposal would have serious consequences. The Govern-
ment’s provisions must be limited in time and apply for a maximum of
three months. They must be submitted to the Riksdag for examination
as soon as possible. For the Riksdag to approve them, three quarters
of those voting must agree on this.

The Riksdag should be able to decide at any time that the Govern-
ment should no longer have the specific powers to adopt provisions.
The Government should also be able to make such a decision. If
there is no longer a serious peacetime crisis situation or the powers
are no longer needed, this decision should be mandatory.

The proposal does not mean that the Riksdag loses any of its
regulatory power. Consequently, the Riksdag may always pass acts
amending or repealing the Government’s provisions, even when the
Government has been given specific powers to adopt provisions.

The Committee proposes that the new rules on adopting provisions
be introduced in a new chapter of the Instrument of Government on
serious peacetime crisis situations.

Finally, the Committee proposes that a similar opportunity for
the Government to adopt legal provisions in exceptional cases with-
out legislative authorisation should also be introduced for conditions
of war.

Implementation and consequences of the proposals

It should be possible for the constitutional amendments proposed
by the Committee to enter into force on 1 January 2027. The same
applies to certain supplementary amendments to the Riksdag Act,
which the Committee also proposes.

The Committee considers that the proposals submitted strengthen
Sweden’s preparedness for war and other crises. They help ensure
that, even in such situations, Sweden can be governed in a democratic,
efficient and lawful manner. The Riksdag’s ability to maintain its
activities is improved and a constitutionally regulated system is
introduced for dealing with exceptionally urgent legislative needs.
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At the same time, the constitutional conditions for drawing up pre-
paredness legislation for serious peacetime crisis situations in advance
are strengthened.

The proposal on adopting provisions in crises does not entail any
extended opportunities to limit fundamental rights and freedoms or
to restrict local self-government. The frameworks that apply in these
respects will remain unchanged. What is new is that, in some cases,
the Government will have the same powers as the Riksdag to
introduce restrictions and limitations, which will be examined by the
Riksdag afterwards. The Riksdag’s financial powers and parlia-
mentary control remain unchanged.

The proposals have no immediate financial consequences for the
State, municipalities or regions, or for companies or other individuals.
However, some of the proposals pave the way for future lower-level
provisions, which may have both financial and non-financial conse-
quences. These cannot be specified now but will have to be analysed
if and when the provisions are drawn up.
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EU:s rittighetsstadga
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Fi
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Arbetsmarknadsdepartementet
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betinkande

civilutskottet
kommittédirektiv
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Departementsserien
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liggande rittigheterna

Europeiska domstolen f6r de minskliga
rittigheterna

Europeiska konventionen den 4 november
1950 angdende skydd f6r de minskliga
rittigheterna och de grundliggande fri-
heterna

Finansdepartementet
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framstillning
Forsvarsdepartementet
forsvarsutskottet
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Miljédepartementet
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Utbildningsdepartementet
utbildningsutskottet

Utredningar frin Riksdagstorvaltningen
utrikesutskottet

European Commission for Democracy
through Law (Europeiska kommissionen
for demokrati genom lag)



1 Forfattningsforslag

1.1

Forslag till lag om andring i regeringsformen

Hirigenom foéreskrivs 1 friga om regeringsformen’
dels att 4 kap. 1 § och 15 kap. 2, 3 och 6 §§ ska ha f6ljande lydelse,
dels att det ska inféras ett nytt kapitel, 16 kap., av féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

4 kap.

Riksdagen sammantrider till
riksmote varje dr. Riksmotet
hills 1 Stockholm, om inte riks-
dagen eller talmannen bestim-
mer annat av hinsyn ull riks-
dagens sikerhet eller frihet.

1§

Riksdagen sammantrider till
riksmote varje 4r. Riksmotet
hills 1 Stockholm, om inte riks-
dagen eller talmannen bestim-
mer annan ort av hinsyn till riks-
dagens sikerhet eller frihet eller
andra tvingande skdl. Riksdagen
kan i riksdagsordningen foreskriva
att sammantriden av sddana héin-
syn eller skdil ocksd far hallas utan
att dga rum pd en iss ort.

15 kap.

Ar riket i krig eller krigsfara,

23§

Om riket dr 1 krig eller krigs-

ska en inom riksdagen wisedd fara och forballandena kriver det

krigsdelegation trida i riksdagens

stille, om forbdllandena kriver det.

ska en inom riksdagen wald
krigsdelegation trida 1 riks-
dagens stille.

! Regeringsformen omtryckt 2022:1600.
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Om riket dr i krig, meddelas
beslut att krigsdelegationen ska
tridairiksdagens stille av Utrikes-
nimndens ledaméter enligt ndir-
mare bestimmelser i riksdagsord-
ningen. Innan beslut meddelas ska
samrid ske med statsministern,
om det ir méjligt. Hindras nimn-
dens ledaméter av krigsforhdllan-
dena att sammantrida, meddelas
beslutet av regeringen. Om riket
ir 1 krigsfara, meddelas beslutet av
Utrikesnimndens ledaméter 1 f6r-
ening med statsministern. For ett
sddant beslut krivs att stats-
ministern och sex av nimndens
ledaméter rostar for det.

SOU 2023:75

Besluter att krigsdelegationen
ska trida 1 riksdagens stille fartas
av Utrikesnimndens ledaméter,
om riket dr i krig. Innan beslutet
fattas ska samrid med statsminis-
tern ske, om det ir mojligt. Om
krigsforhdllandena hindrar nimn-
dens ledaméter frdn att samman-
trida fattas beslutet av regeringen.
Om riket ir 1 krigsfara fattas be-
slutet av Utrikesnimndens leda-
moter 1 férening med statsminis-
tern. For ett sddant beslut krivs att
statsministern och sex av nimn-
dens ledaméter rostar f6r det.

Krigsdelegationen och regeringen kan i samrid eller var for sig
besluta att riksdagen ska 3terta sina befogenheter. Beslutet ska
fattas sd snart forhillandena medger det.

Bestimmelser om krigsdelega-
tionens sammansittning med-
delas i riksdagsordningen.

Bestimmelser om krigsdelega-
tionens sammansittning med-
delas 1 riksdagsordningen. Ddir
meddelas ocksd ytterligare bestim-
melser om forfarandet vid beslut att
krigsdelegationen ska trida i riks-
dagens stille.

3§

Medan krigsdelegationen ir i
riksdagens stille utdvar den riks-
dagens befogenheter. Den far
dock inte fatta beslut som avses i
11§ forsta stycket forsta me-
ningen eller andra eller fjirde
stycket.
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eller andra eller fjirde stycket,
eller

2. éndra eller upphiva bestim-
melser i riksdagsordningen om an-
talet ledaméter i delegationen.

Krigsdelegationen beslutar sjilv om formerna fér sin verksamhet.

63§

Ar riket i krig eller krigsfara
eller rider sddana extraordinira
forhillanden som ir foranledda
av krig eller av krigsfara som riket
har befunnit sig 1, kan regeringen
med stéd av bemyndigande 1 lag
genom férordning meddela sidana
foreskrifter 1 visst imne som en-
ligt grundlag annars ska meddelas
genom lag. Om det behovs med
hinsyn till forsvarsberedskapen,
kan regeringen dven i annat fall
med stod av bemyndigande i lag
genom forordning bestimma att en
i lag meddelad foreskrift om rek-
visition eller annat sidant for-
fogande ska borja eller upphora att
tillimpas.

I en lag med ett sddant be-
myndigande ska det noga anges
under vilka forutsittningar bemyn-
digandet far wutnyttjas. Bemyn-
digandet medfor inte rétt att stifta,
dndra eller upphiva grundlag, riks-
dagsordningen eller lag om val till
riksdagen.

Om riket dr 1 krig eller krigs-
fara, eller om det rider siddana
extraordinira forhillanden som
ir foranledda av krig eller av
krigsfara som riket har befunnit
sig 1, kan regeringen med stod av
bemyndigande i lag genom for-
ordning meddela sddana fore-
skrifter 1 visst imne som enligt
grundlag annars ska meddelas
genom lag. I en lag med ett sddant
bemyndigande ska det noga anges
under wvilka forutsittningar be-
myndigandet fdr utnyttjas.

Om ett drojsmal skulle leda till
avsevirt men for angeligna all-
ménna intressen kan regeringen
dven utan bemyndigande i lag
meddela foreskrifter som enligt
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grundlag annars ska meddelas
genom lag eller med stod av be-
myndigande i lag.

Foreskrifter som avses i andra
stycket ska gilla for wviss tid,
lingst tre mdnader. Foreskrifterna
ska sd snart som mojligt under-
stillas riksdagen for provning.
For att riksdagen ska godkinna
foreskrifterna krivs att minst tre
frérdedelar av de réstande enas
om beslutet. Foreskrifterna upp-
hor omedelbart att gilla

1. om de inte understills riks-
dagen inom en vecka frin den
dag da de beslutades,

2. om de inte godkinns vid
riksdagens provning, eller

3. om riksdagen inte prévar
foreskrifterna inom en mdnad
frdn det att de understilldes.

Regeringen fdr inte med stod
av denna paragraf stifta, dndra
eller upphiva grundlag, riksdags-
ordningen eller lag om wval tll
riksdagen.

16 kap. Allvarliga fredstida krissituationer

Beslut om befogenheter

1§ Om det rider en allvarlig fredstida krissituation och fér-
hillandena kriver det kan riksdagen besluta att regeringen ska ha de
sirskilda befogenheter att meddela féreskrifter som anges 1 2 och
3 §§. Ett sddant beslut kriver att minst tre fjirdedelar av de réstande

enas om det.

Om det dr uppenbart att riksdagens beslut inte kan avvaktas far
regeringen fatta beslutet. Ett sidant beslut ska s snart som mojligt
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understillas riksdagen fér provning. For att riksdagen ska godkinna
beslutet krivs att minst tre fjirdedelar av de réstande enas om detta.

Regeringens befogenheter

2§ Efter ett beslut enligt 1§ kan regeringen med stod av be-
myndigande 1 lag genom férordning meddela sddana foreskrifter i
visst imne som enligt grundlag annars ska meddelas genom lag.

I en lag med ett sddant bemyndigande ska det noga anges under
vilka férutsittningar bemyndigandet fir utnyttjas. Bemyndigandet
medfor inte ritt att stifta, indra eller upphiva grundlag, riksdags-
ordningen eller lag om val till riksdagen.

3§ Om ett drojsmél skulle leda till avsevirt men f6r angeligna all-
minna intressen kan regeringen efter ett beslut enligt 1 § dven utan
bemyndigande 1 lag meddela féreskrifter som enligt grundlag annars
ska meddelas genom lag eller med st3d av bemyndigande 1 lag. Reger-
ingen fir dock inte stifta, indra eller upphiva grundlag, riksdags-
ordningen eller lag om val till riksdagen.

4§ Foreskrifter som avses i 3 § ska gilla for viss tid, lingst tre
mdnader.

Foreskrifterna ska sd snart som mojligt understillas riksdagen for
provning. For att riksdagen ska godkinna foreskrifterna krivs att
minst tre fjirdedelar av de rostande enas om beslutet.

Foreskrifterna upphor omedelbart att gilla

1. om de inte understills riksdagen inom en vecka frdn den dag dd
de beslutades,

2. om de inte godkinns vid riksdagens prévning, eller

3. om riksdagen inte provar foreskrifterna inom en méinad frin
det att de understilldes.

Upphorande av befogenheter

5§ Riksdagen och regeringen kan var fér sig besluta att regeringen
inte lingre ska ha de sirskilda befogenheter att meddela foreskrifter
som anges i 2 och 3 §§. Ett sidant beslut ska fattas s snart det inte

43



Forfattningsforslag SOU 2023:75

lingre rider en allvarlig fredstida krissituation eller befogenheterna
inte lingre behovs.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2027.
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Forslag till lag om dndring i riksdagsordningen

Hirigenom foreskrivs 1 friga om riksdagsordningen
dels att tilliggsbestimmelse 13.11.1 ska upphéra att gilla,
dels att rubrikerna nirmast fére tilliggsbestimmelserna 13.11.1

och 13.11.2 ska utgs,

dels att nuvarande tilliggsbestimmelse 13.11.2 ska betecknas

13.12 a.1,

dels att 7 kap. 8 §,9 kap. 13 och 15 §§, 12 kap. 8 §, 13 kap. 1, 11 och
12 §§, den nya tilliggsbestimmelsen 13.12 a.1 och rubriken nirmast
fore 13 kap. 12 § ska ha foljande lydelse,

dels att det ska inféras en ny paragraf, 13 kap. 12 a §, och nirmast
fore 13 kap. 12 a § en ny rubrik av f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

7 kap.

8§

Konstitutionsutskottet ska bereda irenden som rér grund-

lagarna och riksdagsordningen.

Utskottet ska ocksd bereda
drenden enligt 16 kap. 1 och 5 §§
regeringsformen om att regeringen
ska ha eller inte lingre ska ha
sdrskilda befogenheter att meddela
foreskrifter i en allvarlig fredstida

Frissituation.

Utskottet ska f6lja tillimpningen 1 riksdagen av subsidiaritets-
principen enligt 9 kap. 20 § andra stycket och en gdng om dret
meddela kammaren sina iakttagelser.

Ytterligare bestimmelser om utskottets uppgifter finns i reger-

ingsformen och denna lag.

9 kap.
13 §

Om en proposition eller en
framstillning m3ste behandlas
skyndsamt far riksdagen, p8 for-
slag av regeringen eller det riks-
dagsorgan som limnat framstill-

Om en proposition eller en
framstillning m3ste behandlas
skyndsamt far riksdagen, pd for-
slag av regeringen eller det riks-
dagsorgan som limnat framstill-
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ningen, besluta om kortare ningen, besluta om kortare

motionstid om det finns synner- motionstid om det finns synner-

liga skal. liga skil. Om regeringen genom
en proposition understiller riks-
dagen en forordning eller ett beslut
for provning far riksdagen besluta
om forkortad motionstid pa forslag
av talmannen. Talmannen ska
samrdda med gruppledarna infor
ett sddant forslag.

Riksdagen fir pd forslag av talmannen besluta att forlinga
motionstiden om det finns sirskilda skal.

15§

Motioner med anledning av en hindelse av storre vikt fir vickas
gemensamt av minst tio ledamoter, om hindelsen inte kunde
forutses eller beaktas under den allminna motionstiden eller ndgon
annan motionstid som anges 1 detta kapitel.

En motion om att regeringen
inte lingre ska ha sirskilda befo-
genbeter att meddela foreskrifter i
en allvarlig fredstida krissituation
far allud vickas gemensamt av
minst tio ledamater.

12 kap.
8§

Ett val ska ske med slutna sedlar, om inte annat foljer av 6 eller
7 § eller av annan huvudbestimmelse i denna lag.

Om tvd eller flera personer ska viljas genom val med slutna
sedlar, férdelas platserna proportionellt mellan varje gruppering av
riksdagsledaméter som upptrider under gemensam beteckning vid
valet (proportionellt val).

Platserna férdelas mellan grupperingar genom att en plats i taget
tilldelas den gruppering som fér varje gdng fir det hégsta jim-
forelsetalet. Jimforelsetalet dr lika med grupperingens rostetal, si
linge grupperingen inte har tilldelats ndgon plats. Direfter be-
riknas jimforelsetalet genom att grupperingens rostetal delas med
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det antal platser som grupperingen har tilldelats, 6kat med 1. Vid

lika jimforelsetal ska avgdrandet ske genom lottning.

Vid val av ledamdoter i krigs-
delegationen ska det som sigs om

grupperingar i andra och tredje

styckena i stillet gilla partigrupper.

13 kap.
1§
I detta kapitel finns bestimmelser om
- riksdagens ombudsmin (24 §§),

- Riksrevisionen (5-8 §§),

- Utrikesnimnden och krigs-
delegationen (9-12 §%),

- nimnder (13-17 §§),

- Utrikesnimnden och krigs-
delegationen (9-12 4 §Y),

- delegationer till mellanfolkliga organisationer (18 §),
- andra uppdrag som tillsitts genom val av riksdagen (20-23 §§),

och
_dtal (24§).

11§
Riksdagen ska enligt 15 kap. 2 § regeringsformen vilja en krigs-

delegation inom sig.
Krigsdelegationen bestir av
talmannen som ordférande och
av 50 andra ledaméter, som riks-
dagen viljer for riksdagens val-
period. Delegationen viljer inom
sig vice ordf6érande enligt 12 kap.
16 §. En riksdagsledamot dr be-
hérig att vara ledamot i krigs-
delegationen dven om han eller
hon tillbér regeringen. Suppleanter
ska inte utses till krigsdelegationen.
Om en ledamot far varaktigt
forhinder nir delegationen har
tritt 1 riksdagens stille, utses en
annan riksdagsledamot till er-

Krigsdelegationen bestdr av
talmannen som ordférande och
av 51 ledaméter, som riksdagen
viljer for riksdagens valperiod.
Delegationen viljer vice ord-
forande inom sig enligt 12 kap.
16 §.

Suppleanter ska inte utses till
krigsdelegationen. Om en leda-
mot fir varaktigt forhinder nir
delegationen har tritt i riks-

! Senaste lydelse 2021:1118.
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Forfattningsforslag

sittare pd det sitt som anges 1
12 kap. 14 §.

Férordnande att
krigsdelegationen ska trida
i riksdagens stille

12

For beslut att krigsdelegatio-
nen ska trida i riksdagens stille
enligt 15 kap. 2 § regeringsformen
sammantrider Utrikesnimndens
ledaméter pd kallelse av talman-
nen eller, vid forhinder for talman-
nen, en vice talman, eller pa kallelse
av tvd av nimndens ovriga leda-
moter.

Forhandlingarna leds av tal-
mannen, 4v en vice talman eller,
om ingen av dem ir nirvarande,
av 3lderspresidenten.

Om det vid omréstning till be-
slut blir lika rostetal, giller ord-
férandens mening.

Tilliggsbestimmelse 13.11.1

Krigsdelegationens ordférande
och vice ordférande ska forbereda
delegationens verksambet for den
hindelse att delegationen trider i
riksdagens stdlle.
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dagens stille utses en annan riks-
dagsledamot till ersittare pd det
sitt som anges i 12 kap. 14 §.

Beslut att krigsdelegationen
ska trida i riksdagens stille

§

For beslut att krigsdelegatio-
nen ska trida i riksdagens stille
enligt 15 kap. 2 § regeringsformen
sammantrider Utrikesnimndens
ledaméter pd kallelse av talman-
nen, tvd av nimndens dvriga leda-
méter eller statsministern. Vid for-
hinder for talmannen fir en vice
talman utfirda kallelsen. Till sam-
mantridet ska dven statsministern
kallas.

Ordforande vid sammantridet
dr talmannen, en vice talman eller,
om ingen av dem ir nirvarande,
3lderspresidenten.

Om riket dr 1 krig och det vid
omrostning till beslut blir lika
rostetal giller ordférandens me-
ning.

Forberedelse av
krigsdelegationens arbete

12a§

Krigsdelegationens ordfirande
och vice ordférande ska forbereda
delegationens verksambet for den
hindelse att delegationen trider i
riksdagens stdlle.
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Tilliggsbestimmelse 13.11.2

Bestimmelserna i 7 kap. 16
och 20§§ samt tilliggsbestim-
melserna 7.15.1 andra stycket och
7.15.3-7.15.4 tillimpas pd krigs-
delegationen ndr den inte dr i riks-
dagens stdlle.

Foérfattningsforslag

Tilliggsbestimmelse 13.12 a. 1’

Féljande bestimmelser  ska
tillimpas pad krigsdelegationen nér
den inte dr i riksdagens stille:

- 7 kap. 16 § om sammantriden
inom stingda dérrar

- 7 kap. 20 § om tystnadsplikt

- tilliggsbestimmelse 7.15.1
andra stycket om kallelse

- tilliggsbestimmelse 7.15.3
om sammantriden samtidigt som
kammarsammantréiden

- tilléiggsbestimmelse 7.15.4
om protokoll.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2027.

2. Bestimmelserna 1 13 kap. 11 § 1 den nya lydelsen tillimpas
forsta gingen nir riksdagen viljer krigsdelegation valperioden efter
den valperiod som pdgdr vid ikrafttridandet.

? Senaste lydelse av tidigare tilliggsbestimmelse 13.11.2 2021:1118.
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2 Kommitténs uppdrag och arbete

2.1 Fyra deluppdrag med samband

Kommitténs uppdrag har varit att utreda vissa grundlagsfrigor som
till stor del handlar om krig och andra kriser. Enligt direktiven, som
utgdr bilaga 1 ull betinkandet, har uppdraget haft flera delar. De
presenteras hir i den ordning som kommittén har behandlat dem 1.

Det torsta deluppdraget har handlat om var och hur riksdagen far
sammantrida. Av regeringsformen (RF) framgar att riksdagen sam-
mantrider till riksméte varje dr. Riksmotet hélls 1 Stockholm, om
inte riksdagen eller talmannen bestimmer annat av hinsyn till riks-
dagens sikerhet eller frihet. Bestimmelserna anses gilla fér bade
kammaren och utskotten. Stockholm har tolkats som Stockholms
lin. Reglerna kom till i en tid nir de tekniska férutsittningarna for
att delta 1 moten pd distans sdg helt annorlunda ut jimfért med 1 dag.
Kommitténs uppgift har varit att se dver bestimmelserna framfor
allt mot bakgrund av covid-19-pandemin och hur den pdverkade
riksdagens arbetsformer. I uppdraget har ingdtt att analysera om det
bér goras mojligt att ha olika regler om var och hur kammaren och
utskotten sammantrider, att verviga om sammantriden bor kunna
héllas digitalt utan att ssmmantridesort sitts ut, att bedéma om den
sammantridesort som anges for riksmotet 1 regeringsformen bor
specificeras pd annat sitt dn i1 dag samt att limna de férslag till f6r-
fattningsindringar som kommittén bedémer vara motiverade.

Det andra deluppdraget har avsett krigsdelegationen. Det ir ett
organ som ska trida i riksdagens stille om Sverige ir 1 krig eller krigs-
fara och forhdllandena kriver det. Krigsdelegationen bestdr av tal-
mannen som ordférande och av 50 andra ledaméter som riksdagen
viljer inom sig 1 bérjan av varje mandatperiod. Regeringsformens
bestimmelser om krigsdelegationen utformades for ling tid sedan
och kommitténs uppgift har varit att se 6ver dem utifrdn dagens for-
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hillanden. I uppdraget har ingdtt att analysera om ordningen med en
krigsdelegation allgimt ir ett dndaméilsenligt sitt att organisera
riksdagens arbete 1 krig och krigsfara, att analysera delegationens
sammansittning, funktion och befogenheter samt att belysa och
overviga om det finns skil till indringar av dagens bestimmelser.
Det tredje deluppdraget har handlar om tillimpningsomridet fér
regeringsformens bestimmelser om krig och krigsfara. Enligt direk-
tiven kan det uppst3 situationer dir en tillimpning av bestimmelserna
om krig och krigsfara skulle kunna aktualiseras trots att det kan fram-
std som tveksamt om detta ir motiverat. Frigan har uppmirksammats
tidigare och kommittén har haft 1 uppgift att pd nytt dverviga om
bestimmelsernas tillimpningsomrade ir indamalsenligt utformat.
Det fjirde deluppdraget har gillt regeringens mojligheter att
meddela foreskrifter 1 allvarliga fredstida kriser. Regeringsformens
bestimmelser om normgivningsmakten anger vilka féreskrifter som
ska meddelas av riksdagen genom lag och vilka som far meddelas av
regeringen genom forordning. Till skillnad frin vad som giller vid
krigsférhdllanden finns det inte ndgra sirskilda grundlagsregler om
normgivning 1 allvarliga fredstida kriser. Regeringens normgivnings-
kompetens i kriser har utretts forut och enligt direktiven visar
erfarenheterna av pandemin att det finns skil att analysera frigan
igen. Kommitténs uppgift har alltsd varit att pd nytt bedéma om det
finns ett behov av att utvidga regeringens normgivningskompetens i
allvarliga fredstida kriser. T uppdraget har ingdtt att limna de forslag
till forfattningsindringar som kommittén bedémer vara motiverade.
Kommitténs uppdrag har varit avgrinsat pd flera sitt. Det har till
att boérja med rort dvergripande grundlagsfrigor och inte praktiska
beredskapsfrigor eller detaljfrigor om sidant som regleras pa ligre
nivd. Uppdraget har vidare varit begrinsat till de fyra delfrdgor som
har beskrivits ovan. Uppgiften har alltsd inte varit att géra ndgon
generell 6versyn av samtliga grundlagsfrigor som kan ha med krig
eller andra kriser att gora. Kommittén har emellertid kunnat kon-
statera att det finns flera samband mellan deluppdragen. Inom ramen
for direktiven har kommittén dirfor strivat efter att ligga ett
helhetsperspektiv till grund f6r sina 6verviganden och forslag.
Enligt direktiven har det inte ingdtt i uppdraget att gora nigon
oversyn eller forindring av begreppen krig och krigsfara, som fore-
kommer i regeringsformen. Uppdraget har enligt direktiven inte heller
omfattat relationen mellan regeringen och riksdagen inom utrikes- och
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sikerhetspolitikens omrade, vilket inkluderar regeringsformens och
riksdagsordningens regler om Utrikesnimnden.

2.2 Sammantraden och ovrigt arbete

Kommittén pdborjade sitt arbete hosten 2021, vilket innebir att
arbetet har pigdtt ungefir tva &r. Det har bedrivits pd sedvanligt sitt,
genom regelbundna sammantriden med kommitténs ledaméter och
sakkunniga. Sammanlagt har 17 kommittésammantriden hallits.

Infér sammantridena har moten hillits med de experter som har
varit férordnade 1 kommittén. Inriktningen for dessa expertméten
har varit att behandla de rittsliga frigestillningar som uppdraget har
innefattat och att diskutera vilka handlingsalternativ som gir att se.
Vid expertmdtena har i regel dven kommitténs sakkunniga deltagit.
Sammanlagt har 16 moten av detta slag hillits under arbetets ging.

Ordféranden och sekretariatet har deltagit bdde vid kommitténs
sammantriden och vid expertmétena. For att himta in kunskap om
och diskutera sirskilda fragor har ordféranden och sekretariatet vid
nigra tillfillen ocks3 haft enskilda méten med vissa av experterna.

I sak har kommitténs arbete kunnat delas in 1 olika faser. I den
forsta fasen har inriktningen frimst varit att analysera uppdraget och
att himta in nédvindig kunskap. I den andra fasen har arbetet gitt
ut pa att kartligga handlingsalternativ inom ramen fér respektive
delfriga samt att undersdka och virdera dessa alternativ nirmare.
I den tredje fasen har 6verviganden och férslag utarbetats.

Kommittén har 16pande hillit sig informerad om och beaktat
relevant arbete inom Regeringskansliet och utredningsvisendet.

Kommittén har haft kontakter med 2020 &rs grundlagskommitté
(Ju 2020:04), dels pa sekretariatsniva, dels genom information som
gemensamma ledamoter och sakkunniga 1 de tvd kommittéerna har
limnat. Genom sekretariatet har kommittén vidare samrdtt med den
utredare som har 1 uppdrag att se éver vissa rittsliga frigor infér ett
medlemskap 1 Nato (F6 2022:A). Sekretariatet har dven haft kon-
takter med Utredningen om férfattningsberedskap infér framtida
pandemier (S 2021:04), Utredningen om nationell samordning av
forsorjningsberedskapen (Ju 2021:10), Utredningen om en &versyn
av beredskapen 1 arbetslivet (A 2022:03), Va-beredskapsutredningen
(M 2022:05), Utredningen om statens samverkan med kommun-
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sektorn (Fi2022:18), Utredningen om arbetsloshetsforsikringen
vid storning, kris eller krig (A 2023:03) och utredaren med uppdrag
att gora en 6versyn av forfattningsregleringen fér skolvisendet vid
extraordinira hindelser i fredstid, krigsfara och krig (U 2023:B).
For att undersoka internationella foérhillanden har kommittén
anlitat extern expertis. Anna Khakee, som ir associate professor i
internationella relationer vid Maltas universitet, har f3tt 1 uppdrag att
folja upp och komplettera sin tidigare kartliggning frdn 2008 av
konstitutionella regler om krishanteringi ett antal europeiska linder.
Den tidigare kartliggningen gjordes fér Grundlagsutredningen och
publicerades som bilaga till expertgruppsrapporten Krisberedskapen
1 grundlagen — 6versyn och internationell utblick (SOU 2008:61).
Det nya uppdraget har redovisats i rapporten Grundlagar 1 orostider:
Beredskapsreglering 1 ett europeiskt perspektiv. Rapporten beskrivs
oversiktligt 1 avsnitt 6.4 och utgdr bilaga 2 till detta betinkande.
Det kan avslutningsvis nimnas att ordféranden och sekretariatet
har deltagit i vissa seminarier och konferenser med anknytning till
kommitténs uppdrag, bl.a. vid Lunds och Abo universitet.
Kommitténs arbete redovisas 1 detta betinkande, som omfattar
alla deluppdrag. Nigra delbetinkanden har inte limnats. I arbetet
har férhillandena till mitten av oktober 2023 kunnat beaktas, t.ex.
nir det handlar om annat pigiende utredningsarbete och Sveriges
anslutning till Nordatlantiska fordragsorganisationen (Nato).

2.3 Hur betdnkandet ar disponerat

Betinkandet dr indelat i tvd 6vergripande delar.

Den forsta delen innehiller inledning och bakgrund. Hir beskrivs
kommitténs uppdrag och arbete (detta kapitel), det konstitutionella
ramverket i allminhet (kapitel 3) och de sirskilda regler som finns for
krig och krigsfara (kapitel 4) respektive fredstida kriser (kapitel 5).
Det sistnimnda kapitlet ger inte bara en rittslig 6verblick. Det inne-
hiller iven en mer allmin beskrivning av vad som kinnetecknar en
kris, vilka typer av kriser som kan tinkas och vilka kriser som har
intriffat 1 Sverige. Bakgrunden avslutas med en genomging av ndgra
utvecklingslinjer och problemstillningar som har stor betydelse for
kommitténs uppdrag (kapitel 6). Bakgrundsdelen ir gemensam for
alla deluppdrag och dirfor allméint hillen. En nirmare genomgéng av
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gillande ritt, historik och internationella férhéllanden finns i anslut-
ning till 6vervigandena och férslagen i respektive delfriga.

I den andra delen av betinkandet finns kommitténs dverviganden
och férslag. Hir formuleras forst vissa allminna utgdngspunkter
som ligger till grund f6r kommitténs stillningstaganden (kapitel 7).
Direfter redogdér kommittén fér sina 6verviganden och forslag i friga
om vart och ett av de fyra deluppdragen. Kommittén bérjar med ramen
for riksdagens sammantriden (kapitel 8) och fortsitter sedan med
krigsdelegationen (kapitel 9), tillimpningsomridet f6r regeringsfor-
mens bestimmelser om krig och krigsfara (kapitel 10) och frdgan om
normgivning 1 allvarliga fredstida kriser (kapitel 11). Direfter be-
handlas ikrafttridande- och 6vergdngsbestimmelser (kapitel 12) samt
konsekvenserna av forslagen (kapitel 13). Avslutningsvis finns en sed-
vanlig kommentar till férfattningsforslagen (kapitel 14).

Som bilagor finns som framgitt kommittédirektiven och den inter-
nationella kartliggningen. I bilaga 3 finns vidare en éversikt dver bered-
skapslagstiftning, som beskrivs nirmare 1 avsnitt 4.4.

2.4 Ord och uttryck i betdankandet

Nir kommittén i detta betinkande talar om kriser avses bide krig
och andra kriser. Krig och krigsfara beskrivs ofta som den yttersta
krisen. Kris som 6vergripande begrepp beskrivs 1 avsnitt 5.1.

Begreppen krig och krigsfara fsrekommer sedan l3ng tid tillbaka i
regeringsformen och kommittén anvinder uttrycken med samma
innebérd som de har dir. Begreppen behandlas 1 avsnitt 4.2.

For kriser som intriffar i fredstid férekommer ett flertal olika
uttryck 1 svensk lagstiftning och férvaltning. I det hir betinkandet
anvinds fredstida kriser som generell beteckning for kriser av olika
slag och allvar som inte faller in under reglerna om krig och krigsfara
i regeringsformen. For att skilja ut kriser av hogre allvarlighetsgrad
anvinder kommittén som regel uttrycket allvarliga fredstida kriser.
Begreppsbildningen i friga om fredstida kriser beskrivs 1 avsnitt 5.1.

Det uttryck som kommittén anvinder 1 forfattningsforslagen,
allvarliga fredstida krissituationer, behandlas i avsnitt 11.7.1.
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3 Grundlagen och statsskicket

Liksom de flesta andra demokratiska stater har Sverige en skriven
forfattning, en konstitution. Konstitutionen reglerar den ordning
som statsorganen ska verka i, hur de ska arbeta och vilket skydd en-
skilda har mot ingrepp frin statens sida. Konstitutionen drar ocksd
upp ramar for hur den politiska makten 1 samhillet utévas.

Det vanliga ir att ett lands konstitution utgérs av ett samlat doku-
ment. Sverige har i stillet fyra grundlagar: regeringsformen, succes-
sionsordningen, tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrund-
lagen. Av dessa ir regeringsformen den mest centrala.

I regeringsformen anges grunddragen i det svenska statsskicket.
Dir beskrivs ocksd de centrala statsmakternas ansvar, skyldigheter
och funktion. Reglerna ir grundliggande for hur Sverige styrs under
normala férhdllanden likavil som under krig och andra kriser.

3.1 Huvuddragen i regeringsformen

Vir nuvarande regeringsform tridde 1 kraft den 1 januari 1975 och
ir indelad 1 15 kapitel. Hir kommer huvuddragen i regeringsformen
att redovisas oversiktligt. Vissa frigor behandlas sedan mer ingdende
1avsnitt 3.2-3.4 och pd olika stillen lingre fram i betinkandet.
Regeringsformens inledande kapitel om statsskickets grunder
anger grundliggande principer f6r det svenska statsskicket. Hir slds
det fast att den svenska folkstyrelsen bygger pa fri dsiktsbildning och
pd allmin och lika rostritt samt att den forverkligas genom ett repre-
sentativt och parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjilv-
styrelse. Vidare framgdr det att den offentliga makten utdvas under
lagarna (legalitetsprincipen). Det bekriftas att Sverige dr en monarki,
dvs. att kungen eller en drottning som innehar tronen ir rikets stats-
chef. Det framgdr vidare vilka huvuduppgifter riksdagen, regeringen,
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domstolarna och férvaltningsmyndigheterna har, vilka Sveriges grund-
lagar ir samt att Sverige ir medlem 1 Europeiska unionen (EU) och
dven deltar 1 annat internationellt samarbete.

Nista kapitel handlar om grundliggande fri- och rittigheter.
Regeringsformen ger skydd &t en rad olika fri- och rittigheter med
varierande grad av styrka. Vissa rittigheter dr absoluta och kan inte
begrinsas pd annat sitt in genom en grundlagsindring. Andra rittig-
heter ir relativa och kan inskriinkas under vissa villkor.

Riksdagen ir folkets frimsta foretridare. I 3 kap. finns det bestim-
melser om hur riksdagen ir sammansatt och hur den ska utses. Riks-
dagens inre organisation och arbete behandlas 1 4 kap.

Bestimmelser om statschefen finns i 5 kap. Statschefen madste
vara svensk medborgare och ha fyllt 18 3r. Statschefen har ingen
politisk makt utan fullgér representativa och ceremoniella uppgifter.

Regeringen styr riket och dr ansvarig infér riksdagen. Regeringen
behandlas liksom riksdagen i tvd kapitel. I 6 kap. finns bestimmelser
om regeringens sammansittning, regeringsbildningen och hur stats-
rdd entledigas. I 7 kap. finns bestimmelser om regeringsarbetet.

I 8 kap. finns regler om lagar och andra féreskrifter. Riksdagen ir
ensam lagstiftare men dven regeringen, férvaltningsmyndigheter och
kommuner kan i vissa fall meddela foreskrifter. I kapitlet finns ocksd
bestimmelser om hur grundlag stiftas och om Lagridet.

Finansmakten, dvs. ritten att bestimma 6ver statens inkomster
och utgifter, behandlas 1 9 kap. Riksdagen beslutar om skatter och
avgifter till staten och om statens budget. Regeringen forvaltar och
forfogar som huvudregel dver statens tillgdngar men far inte anvinda
dessa pd annat sitt dn vad riksdagen har bestimt. Riksbanken ir
rikets centralbank och har ansvar bl.a. f6r penningpolitiken.

I 10 kap. finns bestimmelser om Sveriges férhillande till andra
stater och mellanfolkliga organisationer. Dir regleras vad som giller
nir internationella éverenskommelser ska ingds och vid overldtelse
av svensk beslutanderitt, bl.a. inom ramen fér EU-samarbetet.
Utgdngspunkten ir att det ir regeringen som triffar internationella
overenskommelser men att riksdagens godkinnande krivs i vissa
fall. T kapitlet finns ocks8 bestimmelser om Utrikesnimnden.

Frigor som giller rittskipning behandlas 1 11 kap. Dir finns
bestimmelser om domstolarna och om ordinarie domare. Principen
om rittskipningens sjilvstindighet kommer till uttryck genom ett
forbud for riksdagen, regeringen och andra myndigheter att ingripa i

60



SOU 2023:75 Grundlagen och statsskicket

rittsliga avgdranden. I kapitlet finns ocksd bestimmelser om resning,
om §terstillande av férsutten tid och om lagprévning.

I 12 kap. finns regler om férvaltningen. Det anges att de flesta
statliga forvaltningsmyndigheter lyder under regeringen. I vrigt
innehéller kapitlet regler om bl.a. férvaltningens sjilvstindighet, om
dverlimnade av forvaltningsuppgifter till kommuner och andra juri-
diska personer och om tillsittande av statliga tjinster.

Kontrollmakten behandlas i 13 kap. Riksdagens kontroll av reger-
ingens maktutdvning sker bl.a. genom konstitutionsutskottets gransk-
ning och mojligheten att tvinga regeringen eller ett statsrdd att avgd
genom misstroendeférklaring. Kapitlet innehdller ocksd bestim-
melser om Riksdagens ombudsmin (JO) och Riksrevisionen.

Frigor om kommunerna regleras i 14 kap. Hir slds bl.a. fast att
beslutanderitten i kommunerna utévas av valda férsamlingar, att
kommunerna skoter lokala och regionala angeligenheter av allmint
intresse och dven andra uppgifter enligt lag samt att kommunerna far
ta ut skatt. Med kommuner avses i regeringsformen dven regioner.

I regeringsformens avslutande kapitel, 15 kap., finns regler om
vad som giller nir riket befinner sig 1 krig eller krigsfara.

3.2 Riksdagens och regeringens roller

Det svenska statsskicket bygger pd folkstyrelse som forverkligas
genom ett representativt och parlamentariskt statsskick (1 kap.
1 § RF). Riksdagen ir det frimsta statsorganet. Regeringen har den
styrande makten och ir ansvarig infor riksdagen. En stor del av
regeringsformen idgnas 8t ansvarsférdelningen mellan riksdagen och
regeringen. Nirmare regler om riksdagen finns i riksdagsordningen
(RO). Den intar en mellanstillning mellan grundlag och vanlig lag.

Riksdagen ir folkets frimsta foretridare

Att statsskicket dr representativt innebir att medborgarna inte deltar
sjilva direkt i beslutsfattandet utan gor det indirekt genom sina valda
representanter i1 riksdagen och de kommunala férsamlingarna. Ett
undantag ir folkomréstningar. Beslutande folkomrostningar kan
sedan 1980 hllas 1 grundlagsfrdgor. Den méjligheten har hittills inte
anvints. Radgivande folkomréstningar om andra frigor har anordnats
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sex gdnger sedan mojligheten inférdes 1922. Den senaste dgde rum
2003 och gillde inférande av euro som valuta.

Ett parlamentariskt statsskick kinnetecknas av att regeringen
utgdr frin och ir beroende av folkrepresentationen i parlamentet.
Statschefen har en representativ roll, inte ndgon makt, och reger-
ingen mdste ha parlamentsmajoritetens fértroende eller i vart fall
tolereras av den. Finns inte denna férutsittning ska regeringen avgd
och ersittas av en annan regering som har tillrickligt stod.

I linje med parlamentarismens principer sitter regeringsformen
alltsd riksdagen i centrum. Riksdagen ir folkets frimsta foretridare
och har ritt att fatta de f6r medborgarna viktigaste besluten. Det ir
riksdagen som stiftar lag, beslutar om skatt till staten och bestimmer
hur statens medel ska anvindas (1 kap. 4 § RF). Det ir ocksi en upp-
gift for riksdagen att granska rikets styrelse och forvaltning.

Regeringen styr riket och ir ansvarig infor riksdagen (1 kap.
6 § RF). I uppgifterna ingdr bl.a. att limna férslag till riksdagen och
att verkstilla riksdagens beslut. Att regeringen utdvar sin makt
under ansvar infér riksdagen framgér ocksa av reglerna om kontroll-
makten 113 kap. RF. Dir regleras ett antal sirskilda institut som utgor
instrument fér riksdagens kontroll av regeringen. Ett centralt inslag
ir reglerna om misstroendeférklaring, som innebir att riksdagen kan
forklara att ett statsrdd inte har riksdagens fortroende (13 kap. 4 § RF).
Ett statsrdd som drabbas av en misstroendeforklaring ska entledigas
(6 kap. 7 § RF). Ar forklaringen riktad mot statsministern ska tal-
mannen entlediga dven 6vriga statsrdd (6 kap. 9 § RF). Den parlamen-
tariska kontrollen innefattar ocksa konstitutionsutskottets granskning
av statsridens tjinsteutdvning och regeringsirendenas handliggning,
mojligheten att tala statsrdd samt riksdagsledamoters interpella-
tioner och frigor till statsrdd (13 kap. 1, 3 och 5 §§ RF).

En annan sak som péverkar férhillandet mellan riksdagen och
regeringen ir riksdagens méjlighet att genom tillkinnagivanden upp-
mana regeringen att t.ex. utreda en viss friga eller komma med ett
lagforslag. Riksdagens mojlighet att limna tillkinnagivanden ir inte
reglerad utan bygger pa konstitutionell praxis.
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Hur riksdagens viljs och sitts samman

Riksdagen bestdr av en kammare med 349 ledaméter (3 kap. 2 § RF).
De viljs samtidigt genom fria, hemliga och direkta val. Rostning sker
pd parti med mojlighet for viljarna att avge en sirskild personrost
(3 kap. 1 § RF). Rostritt vid riksdagsval har varje svensk medborga-
re som har fyllt 18 &r och nigon ging har varit bosatt i Sverige. For
att kunna viljas giller samma villkor som f6r réstritt (3 kap. 4 § RF).

Ordinarie val till riksdagen hélls vart fjirde ir i september (3 kap.
3 § RF och 2 kap. 2 § RO). Tiden frin det att en nyvald riksdag har
samlats till dess att den nirmast direfter valda riksdagen har samlats
kallas f6r valperiod (3 kap. 10 § RF). Normalt ir en valperiod fyra
ar. Mellan ordinarie val kan regeringen besluta om extraval, som d&
giller for dterstoden av valperioden (3 kap. 11 RF). Ndgot beslut om
extraval har inte fattats sedan regeringsformen tridde i kraft.

For val till riksdagen idr landet indelat i valkretsar (3 kap. 5 § RF).
Av de 349 mandaten ir 310 fasta valkretsmandat som tilldelas val-
kretsarna 1 forhdllande till antalet réstberittigade och 39 ir utjim-
ningsmandat (3 kap. 6 § RF). Valsystemet ir proportionellt men det
finns en spirr 1 systemet. Endast partier som har fitt minst fyra
procent av rosterna i hela riket deltar i mandatférdelningen. Ett parti
som har fitt tolv procent av rosterna i en valkrets fir dock delta 1
fordelningen av de fasta mandaten 1 den valkretsen (3 kap. 7 och
8 §§ RF). For varje mandat som ett parti fir utses en riksdagsleda-
mot och en ersittare (3 kap. 9 § RF). En ersittare ska intrida om en
ledamot utses till talman eller statsrid. Aven vid ledighet kan en
uillfillig ersittare inkallas (4 kap. 13 § RF). Nirmare regler om riks-
dagsval finns 1 vallagen (2005:837) med tillhérande forordning.

Riksdagsledaméterna har en grundlagsskyddad ritt att fullgsra
sitt uppdrag i riksdagen utan hinder av tjinsteuppgifter eller lik-
nande skyldigheter (4 kap. 10 § RF). Under mandatperioden fir en
riksdagsledamot skiljas frin sitt uppdrag endast under vissa férut-
sittningar, bl.a. om ledamoten genom brott visat sig uppenbart
olimplig (4 kap. 11 § RF). Ndgon méjlighet for viljarna eller ett parti
att skilja en riksdagsledamot frén uppdraget finns inte. En ledamot har
ocksd visst skydd mot talan vid domstol nir det giller yttranden eller
girningar under utévandet av uppdraget (4 kap. 12 § RF).

En riksdagsledamot arvoderas for sitt uppdrag och har vissa andra
ekonomiska férmdner (5 kap. 2 § RO). Det rider dock inte ndgot
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anstillnings- eller uppdragsférhillande mellan riksdagen och en leda-
mot och den arbetsrittsliga lagstiftningen giller inte. Uppdraget
som riksdagsledamot ir inte begrinsat till arbetet i riksdagen utan
utdvas dven i ledamotens valkrets och pd andra platser. Det finns inte
ndgon nirvaroplikt i riksdagen. Det ir ledamotens ansvar, ytterst infér
viljarna, att utforma och utféra sitt uppdrag.

Riksdagen har en kammare och flera utskott

Riksdagen sammantrider till riksméte varje dr (4 kap. 1 § RF). Riks-
mote ir beteckningen fér den sammankomst med riksdagen som
dger rum under en lingre period. Riksmotet inleds i regel 1 september
och pagir till dess nista riksméte borjar (3 kap. 7 och 8 §§ RO). En
valperiod delas alltsd in 1 fyra riksmoten. Riksmétet hélls normalt i
Stockholm, men riksdagen eller talmannen kan i vissa fall bestimma
att riksmotet ska hillas pd en annan plats (4 kap. 1 § RF).

Kammaren ir benimningen f6r riksdagens ledaméter 1 plenum.
I kammaren debatteras riksdagsirendena och dir fattar riksdagen
sina beslut. Sammantriden med kammaren hélls 1 den sirskilda pleni-
salen i riksdagshuset. Sammantridena ir offentliga men fir héllas
inom stingda dérrar bl.a. av hinsyn till rikets sikerhet (4 kap. 9 § RF
och 6 kap. 7 § RO). Det ir mycket ovanligt och skedde senast 1945.

For varje valperiod viljer riksdagen inom sig en talman och tre
vice talmin (4 kap. 2 § RF). Talmannen ir riksdagens frimste repre-
sentant och har till uppgift att planera arbetet 1 kammaren och leda
kammarens sammantriden (6 kap. 2 och 3 §§ RO). Talmannen ska
vara opartisk och fir inte yttra sig 1 en sakfriga eller delta 1 omrost-
ningarna i kammaren (6 kap. 6 § RO). Talmannens uppdrag som leda-
mot utdvas av en ersittare. De vice talminnen, som inte har ngon
tjinstgdrande ersittare, fir delta i omrdstningar dven nir de leder
sammantriden (jfr 4 kap. 13 § RF). Till talmannens uppgifter hor
ocksd bl.a. att vara ledamot 1 Utrikesnimnden (10 kap. 12 § RF) och
att kunna tjinstgora som tillfillig statschef (5 kap. 7 § RF).

Vid sidan av kammaren ska det finnas utskott, diribland ett kon-
stitutionsutskott och ett finansutskott (4 kap. 3 § RF). De utskotten
har sirskilda uppgifter och nimns redan i regeringsformen. Ovriga
utskott riknas upp i riksdagsordningen (7 kap. 2§ och tilliggs-
bestimmelse 7.2.1 RO). For nirvarande finns det 15 utskott med
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olika ansvarsomriden. Varje utskott ska bestd av ett udda antal leda-
moter, ligst 15 (7 kap. 4 § RO). For nirvarande dr antalet ledamoter
1 varje utskott 17. Utskotten viljs for riksdagens valperiod (7 kap.
2 § RO). Platserna i utskotten foérdelas mellan partierna enligt en
viss proportionell metod (12 kap. 8 § RO). Utskottens huvudupp-
gift dr att bereda riksdagsirenden innan de liggs fram i kammaren.
Arendena férdelas mellan utskotten med utgingspunkt i de imnen
irendena avser (7 kap. 5 § RO). Sammantriden med utskotten hills
normalt inom stingda dérrar (7 kap. 16 § RO).

Inom riksdagen ska det ocks3 alltid finnas en EU-nimnd (7 kap.
3 § RO). EU-nimnden ir sammansatt pd samma sitt som utskotten
men férbereder inga drenden for beslut i kammaren. EU-nimndens
uppgift ir 1 stillet att samrdda med regeringen infér moten 1 EU:s
ministerrdd och Europeiska ridet (jfr 10 kap. 10 § RF). Aven EU-
nimnden sammantrider inom stingda dérrar (7 kap. 16 § RO).

Utgdngspunkten ir att riksdagsledaméterna ska instilla sig person-
ligen vid sammantriden med kammaren, utskotten och EU-nimnden.
Om det finns synnerliga skil kan ledaméter dock medges att delta
pd distans vid utskottssammantriden. I EU-nimnden kan distans-
deltagande medges om det finns sirskilda skil (tlliggsbestim-
melse 7.16.1 RO). Det anses inte forenligt med regeringsformen att
halla helt digitala sammantriden (bet. 2019/20:KU16).

For varje valperiod viljer riksdagen ocksd flera nimnder och
delegationer. En sidan dr Utrikesnimnden, som bestar av talmannen
och nio andra ledaméter. Ordférande ir 1 forsta hand statschefen
(10 kap. 12 § RF). I Utrikesnimnden ska regeringen diskutera och
forankra sin utrikespolitik med riksdagen (10 kap. 11 § RF).

Riksdagstorvaltningen ger stdd till arbetet 1 kammaren, utskotten
och EU-nimnden samt bistdr riksdagens ledaméter och organ med
sakuppgifter for riksdagsarbetet (14 kap. 2 § RO). Chef f6r Riks-
dagsforvaltningen ir riksdagsdirektdren (14 kap. 4 § RO).

Riksdagens behandling av drenden

Ritten att vicka forslag innebir en ritt att pdkalla ett beslut av riks-
dageniett irende. Regeringens initiativritt (genom proposition eller
skrivelse) och enskilda ledaméters initiativritt (genom motion) har
ansetts sd betydelsefulla att de regleras 1 regeringsformen. Dessa
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aktorers initiativritt dr vidstrickt och avser allt som kan komma
under riksdagens prévning, med vissa undantag som framgir av
regeringsformen (4 kap. 4 § RF). Riksdagsirenden kan ocks3 vickas
av bla. utskott genom utskottsinitiativ och av vissa riksdagsorgan
genom framstillning eller redogorelse (9 kap. 16 och 17 §§ RO).

For riksdagsirendena rdder beredningstving. Det innebir att alla
drenden remitteras till ett utskott for beredning (4 kap. 5 § RF och
10 kap. 2 § RO). Vidare rider behandlingstving. Ett utskott miste
ta stillning till de forslag som framférs 1 drendet och limna ett
betinkande till kammaren (10 kap. 3 § RO). Statliga myndigheter,
diribland Lagridet, ir skyldiga att limna upplysningar och yttranden
till ett utskott nir det begirs (10 kap. 8 § RO). En sddan begiran kan
initieras av en minoritet av minst fem ledaméter (10 kap. 9 § RO).
Vid oenighet inom ett utskott fattas beslut genom omréstning och
vid lika réstetal har ordféranden utslagsrést. De ledaméter som har
forlorat i en omrostning har reservationsritt (10 kap. 11 § RO).

Ett riksdagsirende ska tillgingliggoras f6r ledamoterna en viss tid
fére behandling 1 kammaren och bordliggas vid ett sammantride 1
kammaren innan det avgérs (11 kap. 2 § RO). Varje riksdagsledamot
och statsrdd har ritt att yttra sig innan ett drende avgors 1 kammaren
(4 kap. 6 § RF). Arendena avgérs genom ja- och nejrop (s.k. ackla-
mation) eller votering och 1 normalfallet ricker det med enkel majoritet
bland de réstande (4 kap. 7 § RF och 11 kap. 8-12 §§ RO). Omrost-
ningarna sker 6ppet (11 kap. 10 § RO). Det finns inte nigra gene-
rella bestimmelser om att ett visst antal riksdagsledamoter méste
nirvara nir irenden avgors. For vissa drenden giller dock krav pd
kvalificerad majoritet eller nigon annan sirskild beslutsregel (11 kap.
14 § RO). Huvudregeln ir att ett drende ska avgoras under den val-
period d& det vicktes (11 kap. 15 § RO).

Regeringen och regeringsarbetet

Regeringen bestdr av statsministern och 6vriga statsrdd. Statsrdden
tillsitts av statsministern (6 kap. 1 § RF). Ett statsrdd ska vara svensk
medborgare och fir inte ha nigon anstillning. Statsridet fir inte
heller ha ngot uppdrag eller utéva ndgon verksamhet som kan rubba
fortroendet f6r honom eller henne (6 kap. 2 § RF). Statsministern
kan utse ett annat statsrdd till sin stillféretridare (6 kap. 10 § RF).
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En nyvald riksdag ska senast tva veckor efter det att den samlats
prova frigan om statsministern har tillrickligt stdd 1 riksdagen. Om
mer dn hilften av ledamoterna réstar nej ska statsministern entle-
digas (6 kap. 3 § RF). Vid regeringsbildning ska talmannen 6verligga
med partiledarna och med de vice talminnen och sedan féresld en
statsminister for riksdagen. Forslaget anses godkint om inte mer in
hilften av ledaméterna réstar mot det (6 kap. 4 § RF). Forkastas
forslaget upprepas forfarandet. Har riksdagen fyra gdnger forkastat
talmannens forslag ska extra val till riksdagen hillas (6 kap. 5 § RF).
Om talmannens férslag godkinns ska statsministern sd snart som
mojligt anmila de 6vriga statsrdden for riksdagen. Regeringsskifte
idger sedan rum vid en konselj infér statschefen (6 kap. 6 § RF).

En statsminister kan entledigas p& grund av resultatet av ett
riksdagsval, en misstroendeomrostning eller pa egen begiran (6 kap.
7 och 8 §§ RF). Ett annat statsrdd kan avgd pd grund av resultatet av
en misstroendeomrostning eller pd egen begiran. Statsministern kan
ocksd entlediga ett statsrdd (6 kap. 8 § RF). Om statsministern ent-
ledigas eller dor ska alltid hela regeringen avgd (6 kap. 9 § RF). Om
hela regeringen har avgitt sitter den kvar som en 6vergdngsregering
till dess att en ny regering har tilltrite (6 kap. 11 § RF).

Regeringens uppgift ir att styra riket (1 kap. 6 § RF). Regeringen
har bide initiativtagande och verkstillande uppgifter. Bland dessa
uppgifter ingdr att ligga fram forslag for riksdagen (4 kap. 4 § och
9 kap. 2 § RF), att utdva sin egen normgivningsmakt (8 kap. 7 § RF),
att forvalta statens tillgdngar (9 kap. 8 § RF), att foretrida Sverige
internationellt (10 kap. RF) och att leda den statliga férvaltningen,
dvs. de statliga myndigheternas verksamhet (12 kap. 1 § RF).

For att bereda regeringsirenden och for att bitrida regeringen 1
dess verksamhet 1 6vrigt ska det finnas ett regeringskansli (7 kap.
1 § RF). Vid beredningen av regeringsirenden ska behévliga upplys-
ningar och yttranden himtas in frin berérda myndigheter och kom-
muner. Dessutom ska sammanslutningar och enskilda ges mojlighet
att yttra sig i den omfattning som behovs (7 kap. 2 § RF).

Beslutsfattandet inom regeringen ir kollektivt. Regeringsirenden
avgors vid regeringssammantriden dir minst fem statsrdd ska delta.
Arenden som giller verkstillighet inom férsvarsmakten av forfatt-
ningar eller sirskilda regeringsbeslut kan dock, i den omfattning som
anges 1 lag, under statsministerns éverinseende avgoras av chefen for
det departement som drendena hér till (7 kap. 3 och 4 §§ RF). Sidana
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s.k. kommandomal behandlas i lagen (2014:341) om beslut 1 sirskilda
regeringsirenden. Regeringsformen innehiller inte nigra regler om var
och hur regeringen ska sammantrida.

3.3 Normgivning och normgivningsmakt

Riksdagen och regeringen har flera verktyg till sitt férfogande for att
leda samhillsutvecklingen och styra den offentliga verksamhetens
inriktning. Normgivning ir ett av de viktigaste. Bide riksdagen och
regeringen ir utrustade med normgivningsmakt och kan fatta beslut
om foreskrifter som enskilda och myndigheter ska félja. Riksdagen
meddelar foreskrifter genom lag och regeringen genom férordning.
Bestimmelserna om normgivningsmakten och hur den férdelar sig
mellan riksdagen och regeringen finns i 8 kap. RF.

Normgivning ir att besluta om foreskrifter

Foreskrifter dr den beteckning som anvinds 1 regeringsformen f6r
rittsregler som styr enskildas och myndigheters handlande. Med
normgivningsmakt avses ritten for ett visst organ att fatta beslut om
foreskrifter. Normgivningskompetens kan anvindas som synonym.

Kinnetecknande for foreskrifter dr att de dr bindande. De ska alltsd
foljas av de enskilda eller myndigheter som de riktar sig till. Detta
skiljer féreskrifter frin exempelvis allminna rd, som inte ir bindande.
Foreskrifter ska féljas dven om de inte ir sirskilt sanktionerade. Det
ir dock vanligt att den som bryter mot en viss féreskrift kan drabbas
av rittsliga konsekvenser av olika slag.

Foreskrifter ska vidare vara allmint giltiga. Det betyder att de ska
kunna tillimpas generellt och inte bara i ett konkret fall. Det finns 1
och f6r sig inget som hindrar att en foreskrift infors f6r att reglera
en viss enstaka foreteelse, s& linge foreskriften enligt ordalydelsen
triffar en obestimd krets av personer. For att foreskriften ska anses
vara generell ska den t.ex. triffa alla som bedriver en viss verksamhet
eller alla som anséker om en viss f6rmén. Detta skiljer féreskrifter
frdn forvaltningsbeslut. Med forvaltningsbeslut avses 1 allminhet
sddana beslut av myndigheter som riktas till en eller ett fital fysiska
eller juridiska personer. Foreskrifter riktas till en obestimd krets.
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Ordet férfattning anvinds ibland synonymt med féreskrift, som
samlingsbeteckning for grundlagar, vanliga lagar, férordningar och
andra foreskrifter. Begreppet forekommer dock inte 1 8 kap. RF.

Lagar, férordningar och andra foreskrifter

Foreskrifter meddelas av riksdagen genom lag och av regeringen
genom férordning. Foreskrifter kan ocks3, efter bemyndigande av
riksdagen eller regeringen, meddelas av andra myndigheter in reger-
ingen och av kommuner. Ett bemyndigande att meddela féreskrifter
ska alltid ges 1 lag eller férordning (8 kap. 1 § RF).

Regleringen innebir att bide riksdagen och regeringen har sjilv-
stindig normgivningsmakt. Vilka foreskrifter som ska meddelas av
riksdagen och vilka som fir meddelas av regeringen kommer att be-
handlas lingre fram. Ovriga organ — forvaltningsmyndigheter och
kommuner — har inte nigon sjilvstindig normgivningsmakt. De far
meddela foreskrifter bara efter delegation, dvs. genom att riksdagen
eller regeringen ger dem ett bemyndigande 1 lag eller férordning.

Bland riksdagens lagar har grundlagarna en sirstillning. De dr éver-
ordnade alla andra freskrifter och stiftas genom en sirskild procedur,
som bl.a. kriver tvd likalydande riksdagsbeslut med riksdagsval mellan
(8 kap. 14-16 §§ RF). Under grundlagarna finns ndgra lagar som in-
tar en mellanstillning mellan grundlag och vanlig lag och som ibland
kallas f6r semikonstitutionella. Hir finns huvudbestimmelserna 1
riksdagsordningen samt lagar som avser trossamfund och grunderna
for Svenska kyrkan som trossamfund. De stiftas antingen pd samma
sitt som grundlagarna eller genom ett enda riksdagsbeslut, som 1 s&
fall kriver kvalificerad majoritet (8 kap. 17 § RF). Ovriga foreskrif-
ter som riksdagen beslutar dr vanliga lagar som antas genom ett enda
beslut med enkel majoritet.

Regeringens férordningar kan vara av olika slag. Férordningar
kan komplettera och innehilla verkstillighetsforeskrifter till en lag
som riksdagen har stiftat men de kan ocks8 beslutas utan anknytning
till ndgon lag. Som forklaras lingre fram kan regeringen 1 vissa fall
besluta férordningar sjilvstindigt, med stéd av 8 kap. RF, medan det
1andra fall krivs att riksdagen ger ett bemyndigande i lag. Att reger-
ingen fir meddela foreskrifter i ett visst imne hindrar inte att riks-
dagen meddelar foreskrifter i samma dmne (8 kap. 8 § RF).
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Sddana foreskrifter som beslutas av férvaltningsmyndigheter och
kommuner har till skillnad frin lagar och férordningar inte nigon
sirskild beteckning. Forvaltningsmyndigheters foreskrifter brukar
dock benimnas myndighetsféreskrifter. Riksdagens och regeringens
mojligheter att genom bemyndigande delegera normgivningsmakt
till myndigheter och kommuner regleras 1 8 kap. 9-13 §§ RF.

De féreskrifter som nu har beskrivits dr ordnade 1 en hierarki dir
foreskrifter pd hogre nivd har foretride framfor foreskrifter pd ligre
nivd. Detta kommer till uttryck pa flera sitt i regeringsformen.

Till att borja med far en lag inte indras eller upphivas pd annat
sitt in genom lag (8 kap. 18 § RF). Detta ir den formella lagkraftens
princip. Den innebir att det som riksdagen en ging har beslutat som
lag inte kan dndras eller upphivas pd annat sitt in genom att riksdagen
beslutar om en ny lag. Grundlagarna, riksdagsordningens huvud-
bestimmelser och lagarna om trossamfund kan dessutom bara dndras
1 enlighet med de sirskilda procedurer som har angetts.

En lag kan allts dndras bara genom ett riksdagsbeslut om en ny
lag och inte genom en férordning eller en féreskrift som beslutas av
en forvaltningsmyndighet eller en kommun. Riksdagen kan diremot
ingripa mot foreskrifter pa ligre nivd och dndra eller upphiva dessa
genom lag. Motsvarande principer giller p nista niva i hierarkin. En
forordning kan alltid dndras eller upphivas genom en ny férordning
men inte genom foreskrifter av en myndighet eller en kommun.

Normbhierarkin kommer ocksd till uttryck 1 regeringsformens
regler om lagprovning, vilket dven kallas {6r normprévning. Finner
en domstol eller ett annat offentligt organ att en féreskrift stdr i strid
med en bestimmelse i grundlag eller annan 6verordnad forfattning
far foreskriften inte tillimpas (11 kap. 14 § och 12 kap. 10 § RF).

Rittsregler som meddelas av utlindska eller internationella organ
faller utanfor begreppet féreskrifter i regeringsformen. Det kan dock
nimnas att EU-lagstiftning i form av férordningar och direktiv prin-
cipiellt sett har foretride framfor nationella foreskrifter.
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Vissa foreskrifter far bara riksdagen meddela

Bestimmelserna i1 8 kap. RF har som huvudsaklig funktion att for-
dela normgivningskompetens mellan riksdagen och regeringen.

Tanken bakom bestimmelserna ir att féreskrifter som ir sirskilt
viktiga f6r medborgarna och fér samhillslivet 1 6vrigt ska meddelas
av riksdagen genom lag. Enligt forarbetena idr det en viktig del av
folksuveriniteten att de mest betydelsefulla politiska besluten alltid
ska fattas av det statsorgan som bist avspeglar dsikterna inom be-
folkningen, alltsd riksdagen. Riksdagen skulle enligt férarbetena inte
fylla sin uppgift om den i ndgon stérre omfattning éverlimnade 4t
andra organ att fatta dessa beslut (prop. 1973:90 s. 205).

Det finns mot denna bakgrund ett obligatoriskt lagomridde dir
riksdagen inte fir limna ifrn sig normgivningskompetens genom
delegation. Vad som hor till det obligatoriska lagomridet framgér av
8 kap. 2 och 3 §§ RF och av andra bestimmelser i regeringsformen,
tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen.

Till att bérja med idr det som redan framgatt bara riksdagen som
far stifta, indra och upphiva grundlag och riksdagsordningen (8 kap.
14, 17 och 18 §§ RF). Det ir ocksd bara riksdagen som fir meddela
foreskrifter om trossamfund, nationell rddgivande folkomréstning
och val (3 kap. 13 § och 8 kap. 2 § f6rsta stycket 4-6 RF).

En annan kategori av féreskrifter som nirmast undantagslost ska
meddelas av riksdagen genom lag dr sidana som begrinsar de grund-
liggande fri- och rittigheterna enligt 2 kap. RF. Méjligheten att in-
fora sddana begrinsningar beskrivs nirmare 1 avsnitt 3.4.

Till det obligatoriska lagomridet hér vidare foreskrifter om en-
skildas personliga stillning och deras personliga och ekonomiska
forhallanden inboérdes (8 kap. 2 § forsta stycket 1 RF). Det som avses
ir 1 forsta hand civilriteslig lagstiftning och lagstiftning om svenskt
medborgarskap. Foreskrifter om t.ex. virdnad om barn, kop, for-
sikringar, anstillningar, skadestdnd och hyra ska alltsi meddelas av
riksdagen genom lag. Endast nir det giller anstind med att fullgéra
forpliktelser (s.k. moratorium) kan riksdagen bemyndiga regeringen
att meddela foéreskrifter inom detta omride (8 kap. 4 § RF).

Vissa viktiga offentligrittsliga féreskrifter som dr betungande fér
medborgarna ska ocks3 alltid meddelas av riksdagen genom lag. Det
handlar om foreskrifter som avser annan rittsverkan av brott 4n béter,
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skatter utom tull pd inférsel av varor samt konkurs och utsékning
(8 kap. 2 § forsta stycket 2 och 3 § forsta stycket RF).

Krav pd lagform finns slutligen i en rad andra bestimmelser i
grundlag, t.ex. nir det giller upphovsritt (2 kap. 16 § RF), utgivning
och giltighet av sedlar och mynt (9 kap. 14 § RF), domstolsvisendet
(11 kap. 2 § RF), grunderna f6r landets indelning i kommuner (14 kap.
6 §§ RF) samt begrinsningar av ritten att ta del av allminna handlingar
(2 kap. 2 § tryckfrihetsférordningen).

I andra fall kan riksdagen delegera till regeringen

Vid sidan av det obligatoriska lagomradet finns det fakultativa om-
ridet. Inom detta dr utgdngspunkten fortfarande att féreskrifter ska
meddelas av riksdagen genom lag. Hir 6ppnar regeringsformen dock
en mojlighet for riksdagen att delegera normgivningsmakt till reger-
ingen genom bemyndigande i lag. Ett bemyndigande bestir i en lag-
paragraf om att regeringen fir meddela féreskrifter om nigot.

Till det fakultativa lagomradet hor till att bérja med foreskrifter
som giller forhillandet mellan enskilda och det allminna under
forutsittning att foreskrifterna giller skyldigheter f6r enskilda eller
1 6vrigt avser ingrepp 1 enskildas personliga eller ekonomiska for-
hillanden (8 kap. 2 § forsta stycket 2 och 3 § forsta stycket RF). Detta
brukar kallas fér betungande offentligrittsliga foreskrifter. Med
skyldigheter avses 1 férsta hand forpliktelser f6r enskilda att utfora
eller ata bli vissa handlingar. Med ingrepp menas &tgirder som in-
skrinker enskildas handlingsfrihet eller mojligheter att rida 6ver
egendom. Regleringen innebir att riksdagen kan bemyndiga reger-
ingen att meddela foreskrifter inom stora delar av den offentliga ritten.
Bemyndigandena fir dock, med nigra undantag, inte avse foreskrifter
som begrinsar enskildas grundliggande fri- och rittigheter eller annars
avser annan rittsverkan av brott in boéter, skatt, konkurs eller ut-
sokning. Sddana foreskrifter hor ju till det obligatoriska lagomridet
och far bara meddelas av riksdagen.

Till det fakultativa lagomridet hor vidare foreskrifter som avser
grunderna f6r kommunernas organisation och verksamhetsformer
och f6r den kommunala beskattningen samt kommunernas befogen-
heter 1 6vrigt och deras dligganden (8 kap. 2 § férsta stycket 3 och
3 § forsta stycket RF). Sidana foreskrifter kan riksdagen alltsd be-
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myndiga regermgen att meddela i form av forordmng Med kom-
muner avses i regermgsformen som framgatt dven regioner. Fér bide
riksdagen och regeringen giller att en inskrinkning av den kom-
munala sjilvstyrelsen inte bor gd utéver vad som dr nodvindigt med
hinsyn till de iandamal som har féranlett den (14 kap. 3 § RF).

Riksdagen kan dirutéver i en lag bemyndiga regeringen att med-
dela féreskrifter om nir lagen ska trida i1 kraft, nir delar av lagen ska
borja eller upphora att tillimpas eller tillimpning av lagen 1 férhllande
till ett annat land eller en mellanfolklig organisation (8 kap. 5 § RF).
Detta giller dven om foreskrifterna i den aktuella lagen skulle héra till
det obligatoriska lagomradet.

Om riksdagen bemyndigar regeringen att meddela foreskrifter pd
det fakultativa lagomradet kan riksdagen samtidigt bestimma att reger-
ingens foreskrifter ska understillas riksdagen f6r prévning (8 kap.
6 § RF). Understillning innebir att regeringen genom proposition
ger riksdagen mojlighet att ta stillning till regeringens foreskrifter.
Riksdagen kan d& lata foreskrifterna fortsitta att gilla, foreskriva att
de ska gilla som lag eller meddela en lag som upphiver eller ersitter
foreskrifterna eller upphiver sjilva bemyndigandet.

Regeringsformen anger inte hur vidstrickt ett bemyndigande far
vara. En viss avgrinsning och precision anses krivas men exakt hur
detaljerat ett bemyndigande ska vara fir avgoras frin fall till fall. Av
forarbetena framgdr att bemyndiganden kan vara mer vidstrickta nir
det giller foreskrifter som 4r mindre ingripande f6r medborgarna.
Nir ett bemyndigande diremot avser foreskrifter av mer visentlig
betydelse bor riksdagen mer preciserat ange ramarna for regeringens
foreskriftsritt (prop. 1973:90 s. 209).

Regeringen har en sjilvstindig normgivningsmakt

Regeringen fir meddela foreskrifter, alltsd forordningar, 1 tre fall.
Till att bérja med fir regeringen som redan framgitt meddela
foreskrifter pd det fakultativa lagomridet om riksdagen har delegerat
sin foreskriftsritt. I sddana fall méste regeringens foreskrifter hélla
sig inom ramarna foér det bemyndigande riksdagen har gett i lag.
Regeringen har vidare en direkt pd regeringsformen grundad ritt att
meddela foreskrifter om verkstillighet av lag (8 kap. 7 § forsta stycket
1 RF). S&dana verkstillighetsforeskrifter kan fylla ut eller precisera
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lagbestimmelser. Exempel pd verkstillighetsforeskrifter 4r sddana
som styr nir och hur man anséker om ett tillstdnd som krivs enligt
lag for att bedriva en viss verksamhet. Foreskrifter av detta slag
kriver inte bemyndigande av riksdagen men far aldrig tillféra lag-
regleringen ndgot visentligt nytt eller férindra lagens innehall.

Regeringen fér slutligen meddela sddana foreskrifter som inte enligt
grundlag ska meddelas av riksdagen (8 kap. 7 § andra stycket 2 RF).
Denna normgivningsmakt brukar kallas fér regeringens restkompe-
tens. Den innebir att regeringen far meddela foreskrifter genom for-
ordning pd alla omrdden dir grundlagarna inte anger att foreskrifter
ska meddelas genom lag eller efter bemyndigande 1 lag. Med stod av
restkompetensen kan regeringen meddela féreskrifter om exempelvis
statliga forvaltningsmyndigheters organisation och arbetsuppgifter.
Aven gynnande foreskrifter, som visserligen avser férhillandet mellan
enskilda och det allminna men som inte giller skyldigheter eller in-
grepp, faller in under restkompetensen. Det kan handla om féreskrifter
om t.ex. bidrag och férmaner av olika slag.

Att regeringen fir meddela foreskrifter 1 ett visst imne hindrar inte
att riksdagen meddelar foreskrifter 1 samma dmne (8 kap. 8 § RF).
Riksdagen kan t.ex. meddela féreskrifter som ir gynnande f6r enskilda
genom lag, trots att foreskrifterna lika girna hade kunnat meddelas av
regeringen genom férordning. S har skett pa bl.a. socialférsikringens
respektive hogskolans omrdde. Om riksdagen har lagstiftat pd omridet
for regeringens restkompetens kan regeringen som huvudregel inte
meddela foreskrifter pd samma omrade. En lag fir ju inte dndras pd
annat sitt in genom lag.

Lagstiftningsprocessen i 6versikt

Bestimmelserna i 8 kap. RF innebir som framgdtt att foreskrifter
som ir sirskilt viktiga fér medborgarna och for samhillslivet 1 6vrigt
ska meddelas av riksdagen genom lag. Bakom en ny lag ligger i regel
ett omfattande arbete. Lagstiftningsprocessen kan se ut pd olika sitt
och beskrivs hir bara i sina huvuddrag, si som den normalt ser ut.
Det ir vanligtvis regeringen som tar initiativ till nya lagar, dven om
lagstiftningsirenden ocksé kan vickas bl.a. av riksdagsutskott genom
utskottsinitiativ (jfr 4 kap. 4 § RF och 9 kap. 16 § RO). Regeringen
behover 1 regel underséka olika alternativ innan ett lagférslag kan
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limnas till riksdagen. For att det s.k. beredningskravet ska uppfyllas
behéver upplysningar och yttranden vanligtvis ocksd himtas in frin
myndigheter, kommuner och organisationer (7 kap. 2 § RF). Det
forsta steget 1 lagstiftningsprocessen ir dirfor ofta att en kommitté
eller en sirskild utredare far 1 uppdrag att utreda frigan och ta fram
ett betinkande med férslag till ny lag eller lagindringar.

Nir betinkandet dr klart skickas det 1 regel pa remiss till berérda
myndigheter, kommuner och organisationer. Svaren ska som regel
vara skriftliga och remisstiden inte vara kortare in tre manader.

Nista steg ir 1 minga fall att regeringen inhidmtar ett yttrande
fran Lagrddet over lagforslaget (8 kap. 21 § RF). Lagrddet granskar
forslaget fran vissa utgingspunkter (8 kap. 22 § RF) och limnar ett
skriftligt yttrande. Regeringen ir inte skyldig att f6lja Lagradets syn-
punkter men redovisar alltid hur synpunkterna har hanterats.

Regeringen limnar direfter sina férslag till riksdagen genom en
proposition. En proposition ska innehdlla bl.a. en redovisning av
irendets beredning, skilen for regeringens forslag och Lagradets
yttrande, 1 de fall Lagrddet har yttrat sig (9 kap. 2 § RO).

Nir propositionen har éverlimnats till riksdagen tar riksdagens
behandling av irendet vid. Propositionen anmils och bordliggs i
kammaren och hinvisas sedan till ett utskott for beredning (4 kap.
5 § RF och 10 kap. 2 § RO). Samtidigt fir alla riksdagsledaméter viss
tid pd sig att vicka motioner med anledning av propositionen, s.k.
foljdmotioner (9 kap. 12 § RO). Nista steg dr att utskottet avger ett
betinkande &ver propositionen och eventuella motioner (10 kap.
3§ RO). I det redovisar utskottet sin uppfattning och limnar ett
forslag om hur riksdagen ska besluta. Betinkandet anmils i kam-
maren och efter bordliggning avgors irendet genom acklamation
eller votering (11 kap. 2 och 8 §§ RO). Det beslut som riksdagen har
fattat meddelas regeringen genom en skrivelse (11 kap. 21 § RO).

Efter beslutet ska lagen utfirdas och kungoras av regeringen s&
snart som mojligt (8 kap. 19 § RF). Det ska normalt sett g8 minst
fyra veckor frn det att lagen kungors till dess att den trider i kraft.

Nir regeringen fir meddela foreskrifter genom férordning ir
processen kortare. Beredningskravet giller visserligen dven d3, vilket
betyder att behovliga upplysningar och yttranden ska himtas in pd
samma sitt som 1 ett lagstiftningsirende (7 kap. 2 § RF). Nir detta
har gjorts kan regeringen dock fatta beslut om férordningen, som
sedan kungérs och trider i kraft p4 samma sitt som en lag.
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3.4 Grundlaggande fri- och rattigheter

Bestimmelser om grundliggande fri- och rittigheter finns i 2 kap. RF.
Dir regleras ett antal fri- och rittigheter f6r var och en som befinner
sig1Sverige. Regleringen omfattar flera olika typer av rittigheter och
styrkan hos dem varierar. Skyddet giller 1 princip bara gentemot det
allminna, dvs. myndigheter och andra offentliga organ, och inte mellan
enskilda. For andra 4dn svenska medborgare finns vissa sirskilda be-
stimmelser. Vid sidan av dessa nationella grundlagsregler ir Sverige
anslutet till internationella konventioner om minskliga rittigheter.
En speciell stillning bland dessa har den europeiska konventionen
om skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande fri-
heterna (Europakonventionen).

Regeringsformens rittighetsskydd

De grundlagsfista fri- och rittigheterna framgir alltsd av 2 kap. RF.
Regleringen kan sigas omfatta fyra grupper av fri- och rittigheter.

Den férsta gruppen avser politiska friheter. Dir ingir till att borja
med de s.k. positiva opinionsfriheterna. Dessa dr yttrandefriheten,
informationsfriheten, moétesfriheten, demonstrationsfriheten, fore-
ningsfriheten och religionsfriheten (2 kap. 1 § RF). Vidare ingdr de
s.k. negativa opinionsfriheterna, som innebir att det allminna inte far
tvinga enskilda att ge sina politiska 3skddningar eller vissa andra upp-
fattningar till kinna, att delta 1 demonstrationer eller att tillhéra en
viss forening eller ett trossamfund (2 kap. 2 § RF). Dessutom stills
det upp ett f6rbud mot siktsregistrering (2 kap. 3 § RF).

Den andra gruppen omfattar rittigheter till skydd f6r den en-
skildes personliga frihet och sikerhet. Till denna grupp hor de s.k.
kroppsliga fri- och rittigheterna, som innebir férbud mot dédsstraff,
kroppsstraff och tortyr (2 kap. 4 och 5 §§ RF). Vidare ges ett skydd
mot andra pdtvingade kroppsliga ingrepp, mot kroppsvisitation och
husrannsakan samt fér fértrolig kommunikation och personlig integri-
tet (2 kap. 6 § RF). I denna del av rittighetskapitlet finns dven ett
forbud mot att medborgare landsforvisas, hindras frin att resa in i
riket eller berévas sitt medborgarskap (2 kap. 7 § RF). Varje med-
borgare ir ocksd skyddad mot frihetsberévanden samt har frihet att
forflytta sig inom riket och att limna detta (2 kap. 8 § RF).
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I den tredje gruppen av fri- och rittigheter finns bestimmelser som
ger enskilda vissa grundliggande rittssikerhetsgarantier. Det giller
ritten till domstolsprévning vid frihetsberévanden (2 kap. 9 § RF),
forbud mot retroaktiva straff- och skattelagar (2 kap. 10 § RF), for-
bud mot tillfilliga domstolar och krav pd att rittegdngar ska genom-
foras rittvist och inom skilig tid m.m. (2 kap. 11 § RF).

Den fjirde gruppen innehiller bestimmelser av skilda slag. Det
stills upp ett skydd mot diskriminerande normgivning med hinsyn
till bl.a. etniskt ursprung, hudfirg, sexuell liggning och kén (2 kap.
12 och 13 §§ RF). Vidare regleras den ritt till stridsdtgirder som
arbetsmarknadens parter har (2 kap. 14 § RF), egendomsskyddet
och allemansritten (2 kap. 15 § RF), upphovsritten (2 kap. 16 § RF),
niringsfriheten och samers ritt till renskotsel (2 kap. 17 § RF). Ritten
till utbildning 4r grundlagsstadgad och det anges ocksd att forsk-
ningens frihet ska vara skyddad 1 lag (2 kap. 18 § RF).

Nir det giller skyddets styrka skiljer regeringsformen mellan tv
slag av fri- och rittigheter. Vissa rittigheter dr absoluta (orubbliga) i
den meningen att de inte kan begrinsas alls utan en indring av reger-
ingsformen. Det giller t.ex. religionsfriheten och férbuden mot déds-
straff, kroppsstraff och tortyr. Andra fri- och rittigheter, som t.ex.
yttrandefriheten, demonstrationsfriheten och rérelsefriheten, ir rela-
tiva och kan under vissa forutsittningar begrinsas genom lag. Vilka
dessa rittigheter dr framgir av en upprikning 1 2 kap. 20 § RF.

Ett forsta villkor f6r att en begrinsning av en relativ rittighet ska
vara tilldten dr alltsd att den gors genom lag. Det dr dirmed 1 princip
bara riksdagen som fir besluta om rittighetsinskrinkningar. Det
finns samtidigt nigra undantag frin kravet pd lagform. Riksdagen
kan t.ex. bemyndiga regeringen att bestimma nir en lag som begrinsar
rittigheter ska trida i kraft (8 kap. 5 § RF). Regeringen kan ocksd
bemyndigas att meddela vissa foreskrifter som begrinsar métesfri-
heten och demonstrationsfriheten (2 kap. 20 och 24 §§ RF).

Forutom kravet pd lagform giller dven andra villkor f6r att de fri-
och rittigheter som anges i 2 kap. 20 § RF ska {3 inskrinkas. En be-
grinsning far goras endast for att tillgodose indamil som ir godtag-
bara i ett demokratiskt samhille. Begrinsningen far aldrig gd utover
vad som dr nddvindigt med hinsyn till det indamal som har féranlett
den och inte heller stricka sig s 18ngt att den utgor ett hot mot den
fria dsiktsbildningen sisom en av folkstyrelsens grundvalar. En be-
grinsning fir inte heller goras enbart pd grund av politisk, religids,
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kulturell eller annan sidan dskddning (2 kap. 21 § RF). For vissa rittig-
heter uppstills ytterligare rittighetsspecifika krav som férutsittning
for begrinsningar (2 kap. 23 och 24 §§ RF).

For lagforslag som avser begrinsningar av fri- och rittigheter
enligt 2 kap. 20 § giller ett kvalificerat lagstiftningsférfarande. Ett
sidant lagférslag ska vila i minst tolv mdnader om ligst tio av riks-
dagens ledamoter yrkar det. Lagforslaget kan dock antas omedelbart
om fem sjittedelar av de réstande enas om det. Konstitutionsutskottet
provar om forfarandet dr tillimpligt pd ett visst lagforslag (2 kap.
22 § RF). I vissa undantagsfall ska forfarandet inte tillimpas, bl.a.
om riket ir 1 krig eller omedelbar krigsfara (15 kap. 7 § RF).

Slutligen finns det vissa fri- och rittigheter enligt 2 kap. RF som
kan begrinsas genom lag utan tillimpning av ndgra sirskilda krav och
utan att ett kvalificerat lagstiftningsférfarande tillimpas. Det giller
exempelvis upphovsritten och niringsfriheten. Inneboérden av dessa
rittigheter bestims 1 stor utstrickning 1 vanlig lag.

Europakonventionen och EU:s rittighetsstadga

Europakonventionen giller som svensk lag sedan den 1 januari 1995.
Konventionen har ocksg en sirskild konstitutionell status genom en
bestimmelse om att lag eller annan féreskrift inte fir meddelas 1 strid
med Sveriges dtaganden pd grund av konventionen (2 kap. 19 § RF).
Europakonventionen innebir att de anslutna staterna &tar sig att
garantera var och en som befinner sig under deras jurisdiktion vissa
fri- och rittigheter. Dessa framgdr av en omfattande och relativt
detaljerad rittighetskatalog (artikel 2-18). Flera rittigheter regleras
bide 1 regeringsformen och Europakonventionen, dven om reglerna
kan ha olika utformning. En del konventionsrittigheter saknar dock
direkt motsvarighet i regeringsformen, t.ex. skyddet f6r familjeliv
(artikel 8) och ritten till ett effektivt rittsmedel (artikel 13). Om en
viss rittighet fir begrinsas, och i s& fall under vilka frutsittningar,
framgdr av varje enskild rittighetsbestimmelse 1 konventionen.
Under krig och i annat allmint noédlige som hotar nationens
existens far en stat under vissa férutsittningar avvika frdn sina nor-
mala skyldigheter enligt konventionen, s.k. derogation (artikel 15).
Europakonventionen innehiller alltsd en mojlighet for stater att i
vissa situationer begrinsa fri- och rittigheter utéver vad varje artikel
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tilldter 1 normala fall. T friga om vissa centrala rittigheter, t.ex. for-
budet mot tortyr (artikel 3), fr derogation dock aldrig ske.

Europakonventionen har tagits fram inom Europaridet. Aven
EU har dock ett sirskilt regelverk for att skydda och uppritthélla fri-
och rittigheter, nimligen EU:s stadga om de grundliggande rittig-
heterna (EU:s rittighetsstadga). Den avser medborgerliga, politiska,
ekonomiska och sociala rittigheter. Reglerna i stadgan motsvarar till
stor del dem 1 2 kap. RF och Europakonventionen. Stadgan gir dock
lingre pa vissa omrdden, exempelvis nir det giller sociala rittigheter.
EU:s rittighetsstadga riktar sig till EU-organen och medlemsstaterna
nir de tillimpar unionsritten (artikel 51.1).

Det finns dven 1 dvrigt en omfattande internationell reglering av
minskliga rittigheter. Forenta nationerna (FIN) antog redan 1948 den
allminna forklaringen om de minskliga rittigheterna, som senare har
kompletterats med bl.a. en konvention om medborgerliga och poli-
tiska rittigheter och en konvention om ekonomiska, sociala och
kulturella rittigheter. Sedan den 1 januari 2020 har FN:s konvention
om barnets rittigheter (barnkonventionen) stillning som svensk lag.
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4 Regler om krig och krigsfara

Regeringsformen innehdller ett sirskilt kapitel med bestimmelser
om krig och krigsfara, 15 kap. Bestimmelserna ir tinkta att s3 lingt
det ir mojligt skapa en grund f6r legalt handlande dven 1 krigstid.
Under grundlagsnivi finns annan lagstiftning f6r krig och krigsfara.

4.1 Konstitutionell nodrédtt har avvisats

Med konstitutionell nddritt avses vanligtvis att statsmakterna, vid
nédsituationer dir samhillets bestdnd hotas, dsidositter grundlagen
och dnd& gor ansprdk pd att ha handlat rittsenligt. Konstitutionell
nédritt dr en erkind rittsprincip i vissa linder och har dberopats
sirskilt 1 samband med krig. I svensk ritt har dock utgdngspunkten
linge varit att planeringen f6r krig och andra kriser inte ska bygga pd
nodritt. Nir den nuvarande regeringsformen utarbetades fordes en
ingdende diskussion om behovet av sirskilda regler {6r sddana fall.

Grundlagberedningen utgick frin att en stat kan komma 1 ligen
di det inte ir mojligt att 1aktta annars gillande konstitutionella regler
(SOU 1972:15 s. 214 och 215). Som exempel nimnde beredningen
att regeringen eller ndgot annat organ som ir reglerat i grundlagen
kan bli drabbat av krigshindelser s4 att det inte kan arbeta p vanligt
sitt eller att beslut under krig eller vid krigsfara kan behova fattas s3
skyndsamt att den vanliga proceduren méiste sittas it sidan.

For att tillgodose behovet av att i krissituationer kunna gora av-
steg frén den vanliga konstitutionella ordningen sdg beredningen olika
utvigar. En var att helt lita till konstitutionell nédritt. En annan var
att gora grundlagsindringar mojliga under enklare former in nor-
malt, t.ex. genom ett enda riksdagsbeslut med kvalificerad majoritet.
Som en tredje utvig angavs att man i gorligaste man kunde férutse de
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situationer som kan uppkomma och redan i fredstid utforma grund-
lagen s8 att den kan foljas dven i krissituationer.

Beredningen avvisade bida de foérst nimnda alternativen. Den
konstitutionella nédritten ansdg beredningen vara en alltfor osiker
grund for statsmakternas handlande under orostider. Detta stimde
dverens med hur bl.a. Forfattningsutredningen tidigare hade sett pd
saken (SOU 1963:16s. 43 och 44). Grundlagberedningen ansig vidare
att en mojlighet att snabbt genomféra grundlagsindringar bl.a. skulle
innebira risker for eftergifter f6r patryckningar frin utlandet. Bered-
ningen foreslog i stillet att regeringsformen skulle innehilla sir-
skilda bestimmelser for krissituationer i form av krig, krigsfara och
dirav foranledda utomordentliga forhillanden. Det behov av snabb-
het i beslutsprocessen som kunde foreligga under andra utomordent-
liga férhdllanden borde enligt beredningen kunna tillgodoses inom
ramen for den vanliga kompetensregleringen.

De grundliggande tankegingarna bakom beredningens forslag
blev inte féremal f6r ndgon kritik under remissbehandlingen. Frin
flera h3ll understréks vikten av att man begrinsar omridet for den
konstitutionella nddritten s§ mycket som méojligt. Regeringen an-
slot sig f6r sin del helt till beredningens stindpunkt. Det ansdgs vara
av synnerligen stor betydelse att man redan i fredstid tillskapar kon-
stitutionella regler som 1 stérsta mojliga utstrickning gor det mojligt
for statsmakterna och andra offentliga organ att agera inom grund-
lagens ram dven i krissituationer. P4 sd sitt reduceras riskerna for
tvister om det konstitutionellt riktiga 1 de offentliga organens hand-
lande samtidigt som det blir svrare for oansvariga grupper att gripa
makten 1 kritiska ligen (prop. 1973:90 s. 444 och 445).

Att planeringen for krig och andra kriser inte ska bygga pd kon-
stitutionell nddritt som princip ir alltsd en birande tanke bakom
regeringsformen. Det ska i stillet finnas konstitutionell beredskap i
den meningen att man forsoker forutse vilka svarigheter som olika
situationer kan medféra och anpassar grundlagsregleringen utifrin
detta. Denna stdndpunkt har upprepats i flera lagstiftningsirenden,
senast 2008 nir Grundlagsutredningen uttalade att konstitutionell
nédritt strider mot principen om maktutdvningens lagbundenhet (jfr
1 kap. 1 § tredje stycket RF) och att grundlagen dirfér dven fortsitt-
ningsvis bor innehilla regler om krig och krigsfara (SOU 2008:125
s. 512). Som konstitutionsutskottet har uttalat kan det trots detta
finnas ett visst begrinsat utrymme f6r en sedvanerittsligt grundad

82



SOU 2023:75 Regler om krig och krigsfara

konstitutionell nédritt vid sidan om forfattningen. Hur 1ingt denna
stricker sig ir dock oklart (bet. 2005/06:KU8 s. 38).!

4.2 Allmant om begreppen krig och krigsfara

Det finns alltsi ett sirskilt kapitel i regeringsformen om krig och
krigsfara, 15 kap. Reglerna i kapitlet ir 13ngtgdende och innebir bl.a.
att en inom riksdagen utsedd krigsdelegation ska trida i riksdagens
stille om férhéllandena kriver det. Kapitlet inneh8ller ocksg regler
om bla. inkallande av riksdagen, regeringens befogenheter, for-
hillanden under ockupation, val till riksdagen, rikets férsvar, krigs-
forklaring, vapenstillestdnd och insittande av vipnade styrkor.
Bestimmelserna 1 kapitlet har olika tillimpningsomriden. En del
giller endast 1 krig, andra giller 1 krig och krigsfara eller krig och
omedelbar krigsfara. Det finns ocksd bestimmelser som giller vid
sddana extraordinira férhillanden som ir féranledda av krig eller av
krigsfara som riket har befunnit sig i och bestimmelser som inte
bygger pa vare sig krig eller krigsfara. Bestimmelserna 1 sak beskrivs
1 avsnitt 4.3 och deras tillimpningsomride behandlas 1 kapitel 10.
Hir ska sjilva begreppen krig och krigsfara undersékas nirmare.

Vad avses med krig och krigsfara i regeringsformen?

I dagligt tal har ordet krig en forhillandevis tydlig innebérd. Enligt
Svenska Akademiens ordlista betyder krig detsamma som vipnad
konflikt, vanligen mellan linder. Enligt Svensk ordbok ir krig ett
tillstdnd av vipnad kamp 1 stor skala mellan nationer eller andra folk-
grupper. I Nationalencyklopedin anges det att krig ir detsamma som
anvindandet av organiserat militirt vald f6r att nd politiska mal. Det

! Utéver vad som angetts ovan har konstitutionell nédritt behandlats i bl.a. SOU 1963:16s. 43
och 44, SOU 1963:17 s. 473, prop. 1964:140 s. 170, bet. 1964:KU19 s. 82, bet. 1973:KU20
s. 16 och 17, bet. 1974:KU22 s. 19 och 20, bet. 1975/76:KU50 s. 34, SOU 1986:28 s. 16 och
17, prop. 1987/88:6 5. 16 och 17, SOU 2005:104 s. 56, 57, 308 och 309 samt SOU 2008:61 s. 93
och 94. Frén litteraturen kan nimnas Per Bergling m.fl., Krisen, myndigheterna och lagen,
2016; Thomas Bull, Arbetspapper — regeringens rittsliga ansvar vid kriser, i Riksrevisionen,
Regeringen och krisen (RiR 2008:9); Claes Eklundh och Nils Stjernquist, Krissituationerna och
regelverket, i Kungl Krigsvetenskapsakademien, Nir krisen kommer, 1994; Henrik Jermsten,
Konstitutionell nédritt, 1992 och Erik Wennerstrom, Inget undantag utan regel — den konstitutio-
nella nédritten och Sverige, i Vinbok till Sten Heckscher, 2012.
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liggs till att krig vanligen fors mellan stater men att det ocksd kan
foras mellan folkgrupper inom en stat eller ett territorium.

Vad som avses med krig och krigsfara i regeringsformen framgar
inte av lagtexten. Det finns inte ndgon definition av begreppen. Av
forarbetena framgdr att krig i regeringsformens mening alltid ska
anses foreligga om riket ir helt eller delvis ockuperat men att det
annars inte ir mojligt att i vare sig lag- eller motivtext nirmare ange
vilka slags handlingar eller hindelser som ska anses innebira att
krigstillstdnd intrider (SOU 1972:15s. 216 och prop. 1973:90 s. 446
och 447). Begreppet krigsfara kommenteras inte 1 férarbetena.

Till grund f6r uttalandena 1 forarbetena 18g en promemoria om
begreppet krig som ddvarande utrikesrddet Hans Blix hade utarbetat
pd uppdrag av Grundlagberedningen (bilaga 4 till SOU 1972:15).

Hans Blix angav bl.a. att man 1 internationella sasmmanhang hade
haft svirt att definiera krig och 1 stillet bérjat anvinda sig av begrepp
som vipnad konflikt eller vipnat angrepp. Han angav vidare att fore-
komsten eller avsaknaden av en formell krigsférklaring inte kunde
tillmitas nigon avgorande betydelse for frigan om krig i inter-
nationell rittslig mening foreldg. Det var 1 stillet den faktiska fore-
komsten av vipnade stridshandlingar som hade betydelse.

Aven om krig saknade en internationell definition var det enligt
Hans Blix inte oméjligt att anvinda begreppet 1 nationell lagstift-
ning. Dirvid angavs f6ljande (SOU 1972:15 s. 353 och 354):

[Aven om] i kanske de flesta fall ett krigsutbrott ir otvetydigt med regel-
ritta anfall frén luft och hav, kan bedémningen av liget i andra fall vara
grannlaga. Redovisningen av problem vid definition av ”krig”, “vipnat
angrepp” och ”vipnad konflikt” pd det internationella planet visar vilka
betydande variationer 1 typen av stridshandlingar som kan komma 1i
friga och 6verviganden som detta kan ge upphov till. Ndgra exempel
kan konkretisera det sagda. En landsittning 1 och ockupation av en
mycket begrinsad del av territoriet kan ha dgt rum 1 det p3stidda syftet
att skydda dess neutralitet mot anfall av annan stat. Svenskt militirt flyg
kan ha anfallits i internationellt luftrum. En strategiskt viktig jirnvigs-
linje 1 landet kan ha ockuperats och det kan vara oklart i vilken utstrick-
ning frimmande makts vipnade styrkor medverkar. Subversiva inhemska
grupper kan tinkas ha upprittat gerillaférband med utlindska vapen och
rdgivare och f kontroll éver delar av territoriet. Blockad av vissa kust-
strickor kan ha etablerats av frimmande flotta. Isolerat luftbombarde-
mang kan ha féretagits dver svensk stad med hot om ytterligare strids-
handlingar, direst framstillda krav ej efterkommes. Frimmande styrkor
kan ha tringt in 1 forféljande — hot pursuit” — av andra frimmande styrkor
som flytt in 1 landet och dnnu ej hunnit interneras.
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Variationsmojligheterna r stora. Regeringens formella karakterisering
av situationen i ett givet lige kan antas bli pdverkad av flera faktorer.
Med hinsyn till internationella rittsliga och politiska konsekvenser kan
landet tinkas i vissa fall ha direkt intresse av att karakterisera liget som
krig” eller stridshandlingarna som *vipnat angrepp”. Detta kan vara fallet
for att begira att FN:s sanktionsmaskineri skall sittas 1 omedelbar och full
tillimpning.

I andra fall kan den tvirtom ha intresse av att undvika bida eller nigon
av dessa etiketter pd grund av deras internationella rittsliga och politiska
konsekvenser. Den kan tinkas ha hopp om att motparten skall kunna
paverkas, s3 att det blir méjligt att eliminera vidare stridshandlingar och
dirfor vilja undvika deklarationer som kan ge intryck av motsatt for-
vintan. Den kan i andra fall vara osiker om krigsavsikt verkligen fére-
ligger bakom stridshandlingar som féretagits.

Slutsatsen var alltsg att frigan om det rdder krig 1 regeringsformens
mening till stor del ir politisk snarare dn juridisk och att det dr svért
att ge mer tydliga exempel pd handlingar eller situationer som inne-
bir att krigstillstdnd intrider, bortsett frén det fallet att Sverige ir
helt eller delvis ockuperat (jfr Forsvarshégskolan, Forutsittningar
for krisberedskap och totalférsvar i Sverige, 2023, bilaga 2 s. 5, se vidare
kapitel 10). Denna beskrivning av regeringsformens krigsbegrepp har
sedan upprepats i olika sammanhang (se t.ex. prop. 1987/88:6 s. 20,
prop. 2009/10:80 s. 204 och prop. 2022/23:74 5. 32).

Vad som avses med ockupation, di krig enligt forarbetena alltsd
alltid ska anses rida, framgar inte heller av regeringsformen. Det har
dock ansetts att ockupation 1 regel ir ett tillstdnd enligt vilket en
krigforande part tillfilligt 6vertar den faktiska kontrollen éver en
annan stats territorium eller delar av detta (jfr prop. 1987/88:6 5. 20).

Vid sidan av ockupationsfallen kan minga olika situationer och
hindelser rymmas under begreppen krig och krigsfara. Det behéver
inte vara friga om ett regelritt militirt angrepp mot svenskt terri-
torium eller en risk for detta. En aktion som ir eller verkar vara ett
terroristangrepp kan innebira att krig eller krigsfara ska anses rdda,
beroende pd omstindigheterna (SOU 2008:125 5. 518 och 519). Det
har ocks3 antagits att krig eller krigsfara i regeringsformens mening 1
vissa fall skulle kunna anses rdda om Sverige blir indraget 1 en vipnad
konflikt utomlands (prop. 2009/10:80 s. 203 och 204). Begreppet
omedelbar krigsfara, som forekommer i1 15 kap. 7 och 8 §§ RF, har i
forsta hand ansetts avse situationer d3 riket ir utsatt for ett konkret

och éverhingande angreppshot (SOU 1978:34 5. 99).
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Det kan till sist nimnas att vipnad konflikt i dag dr det vanliga
begreppet for krig inom folkritten (jfr Inger Osterdahl, Krig eller
fred: Om regeringsformens definition av krig, SvJT 2021 s. 261).
Den internationella humanitira ritten, som ocksa kallas for krigets
lagar och som utgér en del av folkritten, blir t.ex. tillimplig vid vipnad
konflikt. Aven begreppet vipnat angrepp férekommer i folkritten.
Exempelvis framgdr det av artikel 51 1 FN-stadgan att varje stat har
ritt till sjilvidrsvar 1 hindelse av ett vipnat angrepp. Ett typexempel
pa ett vipnat angrepp ir att en stats vipnade styrkor invaderar eller
attackerar en annan stat, bombarderar eller i 6vrigt anvinder vapen
mot en annan stats territorium och attackerar en annan stats vipnade
styrkor. Numera anses dven vissa cyberangrepp och terroristangrepp
fran icke-statliga aktorer kunna betraktas som vipnade angrepp, om de
ar ullrickligt allvarliga (jfr prop. 2022/23:74 s. 15). Begreppen vipnad
konflikt och vipnat angrepp ska dock inte blandas samman med krigs-
begreppet i regeringsformen, som ir internrittsligt. Att Sverige folk-
rittsligt sett beddms vara part i en vipnad konflikt eller ha utsatts fér
ett vipnat angrepp kan men madste inte innebira att Sverige ir 1 krig 1
regeringsformens mening.

Extraordinira férhillanden pa grund av krig eller krigsfara

I 15 kap. RF finns tvd paragrafer som giller inte bara vid krig eller
krigsfara utan ocksd om det rdder sidana extraordinira férhillanden
som ir foranledda av krig eller av krigsfara som riket har befunnit sig
1 (15 kap. 6 och 12 §§). Bestimmelserna i dessa paragrafer har alltsd
ett ndgot mer vidstrickt tillimpningsomrade in de andra.

Vad som avses med extraordinira férhillanden framgir inte av
forarbetena till regeringsformen (jfr prop. 1973:90 s. 454-457). Det
ska dock handla om extraordinira férhillanden som beror antingen
pd krig, vilket inkluderar krig 1 utlandet som Sverige stir eller har
stdtt utanfor, eller pd krigsfara som Sverige for egen del har varit 1.
Nir regeringsformen inférdes talades det inte om extraordinira utan
om utomordentliga férhdllanden. Detta dndrades 2011 och det an-
gavs di att dndringen endast var spriklig (prop. 2009/10:80 s. 298).

I forarbetena till lagen (1992:1403) om totalférsvar och hojd
beredskap har det antagits att de situationer som avses kan vara bl.a.
sddana di det svenska samhillet drabbas av kraftiga pikinningar och
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storningar pd grund av ett krig som vi inte tar del 1. Det kan t.ex. rora
sig om att Sverige fir ta emot stora strommar av flyende eller att
forsorjningsliget blir anstringt pd grund av avspirrning. Det skulle
ocksd kunna handla om att viktiga samhillsfunktioner ir utslagna pd
grund av tidigare krigshandlingar (prop. 1992/93:76 s. 46 och 47).

Vem avgér om Sverige ir i krig eller krigsfara?

Att tolka begreppen krig och krigsfara enligt regeringsformen ankom-
mer 1 férsta hand pd regeringen (SOU 1972:15 s. 216, prop. 1973:90
s. 446 och 447 samt prop. 2009/10:80 s. 204). Det ir alltsd reger-
ingen som under konstitutionellt ansvar bedémer en situation och
avgdr om Sverige ir i krig eller krigsfara (jfr prop. 2022/23:74 s. 32).
Att bedéomningen gérs under konstitutionellt ansvar innebir att
riksdagen, som granskar rikets styrelse och férvaltning, ytterst kan
forklara att statsministern inte lingre har dess fortroende, om reger-
ingen beddmer situationen p3 ett sitt som riksdagen inte kan accep-
tera. I s8 fall ska statministern och dvriga statsrdd entledigas.
Regeringens bedémning att Sverige ir 1 krig eller krigsfara kan
komma till uttryck pd flera sitt. I férarbetena till regeringsformen
hinvisas det till foljande befogenheter (prop. 1973:90 s. 446):

e Regeringen kan kalla riksdagen till sammantride 1 hindelse av
krig eller krigsfara (nuvarande 15 kap. 1 § RF).

e Regeringen kan fullgéra riksdagens uppgifter, om riket ir 1 krig
och varken riksdagen eller krigsdelegationen till f6]jd av detta kan
fullgora sina uppgifter (nuvarande 15 kap. 5 § RF).

e Regeringen kan, efter bemyndigande av riksdagen, vid krig och
krigsfara och 1 vissa andra fall meddela sddana foreskrifter som
annars ska meddelas genom lag (nuvarande 15 kap. 6 § RF).

e Regeringen kan, efter bemyndigande av riksdagen, vid krig eller
omedelbar krigsfara besluta att en uppgift som enligt grundlag
ska fullgoras av regeringen istillet ska fullgoras av en annan

myndighet (nuvarande 15 kap. 8 § RF).

e Regeringen fir sitta in rikets forsvarsmakt for att mota ett vipnat
angrepp mot riket eller for att hindra en krinkning av rikets terri-
torium (nuvarande 15 kap. 13 § RF).
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e Regeringen kan formellt forklara att riket idr i krig, 18t vara att
riksdagens medgivande krivs 1 andra situationer in vid ett vipnat
angrepp mot riket (nuvarande 15 kap. 14 § RF).

e Regeringen ska kungora att krigstillstdnd har intritt om riket har
kommit 1 krig (motsvarar nirmast nuvarande 9 § férordningen
[2015:1053] om totalférsvar och hojd beredskap).

Som framgir av avsnitt 4.4 nedan kan regeringens bedémning att
Sverige ir 1 krigsfara ocksd komma till uttryck genom ett beslut om
skirpt eller hogsta beredskap. Om det till f6ljd av krig eller krigsfara
rder hogsta beredskap 1 hela landet kan regeringen besluta att detta
ska tillkinnages dven genom beredskapslarm. Bestimmelserna om
héjd beredskap och beredskapslarm finns inte i regeringsformen
utan 1 lagen och férordningen om totalférsvar och héjd beredskap.

P4 grundlagsnivd ir en krigsforklaring enligt 15 kap. 14 § RF det
som kanske tydligast markerar regeringens bedémning att riket ir 1
krig. Forklaring att riket ir 1 krig far enligt paragrafen, utom vid ett
vipnat angrepp mot riket, inte ges av regeringen utan riksdagens
medgivande. Ordningen med krigstorklaringar anses vara éverspelad
ur ett folkrittsligt perspektiv (se t.ex. SOU 2008:125 s. 509 samt 520
och 521). Sverige kan komma 1 krig utan en sidan férklaring. En krigs-
forklaring har dock fortfarande viktiga rittsverkningar pd nationell
nivd. Genom forklaringen kan regeringen, i férekommande fall med
riksdagens medgivande, klargéra att landet dr 1 krig. Detta kan givet-
vis ske utan att férklaringen ir riktad mot en annan stat.

Vid tillimpning av regeringsformens bestimmelser kan vid sidan
av regeringen 1 vissa situationer dven bl.a. riksdagen, talmannen och
Utrikesnimndens ledaméoter behéva ta stillning till om Sverige be-
finner sig 1 krig eller krigsfara (se 15 kap. 1, 2, 4 och 14 §§ RF).

Vid tillimpning av lagstiftning under grundlagsnivin kan dven
andra myndigheter idn regeringen samt kommuner och regioner i
vissa fall behéva ta stillning till om krig rdder. En stor del av den
beredskapslagstiftning som beskrivs 1 avsnitt 4.4 trider nimligen i
tillimpning med automatik om Sverige kommer i krig, utan att det
behover fattas ndgot sirskilt beslut. Varje myndighet, kommun eller
region som kan konstatera att krig rider ska alltsd bérja att tillimpa
relevant lagstiftning dven om regeringen har slagits ut och dirfér inte
kan forklara att Sverige ir i krig. Trots automatiken i regelverket
understryks det i férarbetena till regeringsformen och lagen om total-
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forsvar och hojd beredskap att de berérda aktdrerna normalt sett, om
regeringen alltjimt fungerar, fir antas komma att avvakta en krigs-
forklaring eller att regeringen pd annat sitt tillkinnager att Sverige
ir 1 krig, innan de borjar att tillimpa de sirskilda reglerna. Att
bedéma om Sverige ir 1 krig dr nigot som en statlig myndighet, en
kommun eller en region helst inte ska behéva gora pd egen hand
(prop. 1973:90 s. 446 och 447 och prop. 1992/93:76 5. 46).”

Foérsvarsmakten har till uppgift att ta fram underlag f6r beslut om
hojd beredskap (se 3 § férordningen [2007:1266] med instruktion
for Forsvarsmakten) men inte att sjilvstindigt beddma om Sverige
ir 1 krig eller krigsfara i regeringsformens mening,.

4.3 Grundlagsregler om krig och krigsfara

Regeringsformens regler om krig och krigsfara finns som framggtt 1
15 kap. Kapitlet innehéller 16 paragrafer. Efter att f6rst ha beteck-
nats som 13 kap. fick det sin nuvarande beteckning och lydelse 2011.

Enligt 1 § 1 kapitlet ska regeringen eller talmannen kalla riksdagen
till sammantride om riket kommer i krig eller krigsfara. Den som
utfirdar kallelsen kan besluta att riksdagen ska sammantrida nigon
annanstans dn i Stockholm. Bakgrunden till paragrafen ir att det har
ansetts vara av storsta vikt att riksdagen finns samlad 1 sddana kritiska
situationer som krig och krigsfara. Riksmote pdgir numera hela ret
men uppehdll i kammarens arbete férekommer. Att bide regeringen
och talmannen var for sig ir behoriga att kalla riksdagen till sam-
mantride ska minska risken for att ingen kallelse utfirdas.

Enligt 2 § ska en inom riksdagen utsedd krigsdelegation trida i
riksdagens stille, om riket ir 1 krig eller krigsfara och férhillandena
kriver det. Krigsdelegationen aktiveras genom ett sirskilt beslut,
som fattas pd olika sitt beroende pd om det rdder krig eller krigsfara.
Krigsdelegationen och regeringen kan i samrid eller var for sig besluta
att riksdagen ska dterta sina befogenheter. Beslutet ska fattas sd snart
forhillandena medger det. Av riksdagsordningen framgdr att krigs-

? Det kan nimnas att linsstyrelserna i regeringens stille i vissa fall fr besluta att lagstiftning
for krig och krigsfara ska borja att tillimpas. Detta giller om riket ir i krig och férbindelsen
mellan en del av riket och riksstyrelsen inte alls eller endast med avsevirda svirigheter kan
uppritthillas eller om omedelbara dtgirder annars méste vidtas. Se 15 kap. 8 § RF samt 13 §
lagen (1988:97) och 9 § férordningen (1988:1215) om férfarandet hos kommunerna, férvalt-
ningsmyndigheterna och domstolarna under krig eller krigsfara m.m.
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delegationen bestdr av talmannen som ordférande och av 50 andra
ledaméter, som riksdagen viljer f6r riksdagens valperiod.

Medan krigsdelegationen ir i riksdagens stille utévar den enligt
3 § riksdagens befogenheter, med ett fital undantag. Delegationen
beslutar sjilv om formerna for sin verksamhet. Bestimmelserna om
krigsdelegationen beskrivs nirmare och ses dver 1 kapitel 9.

I 4§ finns bestimmelser om regeringsbildning och regeringens
arbetsformer. Om riket ir 1 krig och regeringen till {6ljd av detta inte
kan fullgéra sina uppgifter kan riksdagen besluta om bildande av
regering och om regeringens arbetsformer. Om regeringen upphor
att fungera kan alltsd riksdagen, eller krigsdelegationen om den har
tritt 1 riksdagens stille, ersitta den med en ny regering pd ett enklare
och snabbare sitt in vad som giller enligt regeringsformens vanliga
bestimmelser. Riksdagen kan ocksd besluta om avvikelser frin de
vanliga reglerna om regeringens arbetsformer. Nigra bestimmelser
om s.k. samlingsregering, med foretridare for alla eller de flesta av
partierna i riksdagen, finns varken 14 § eller i regeringsformen i 6vrigt.
Frigan om en samlingsregering ska bildas ir rent politisk.

Av 5 § framgir att regeringen ska fullgora riksdagens uppgifter
om riket ir i krig och varken riksdagen eller krigsdelegationen till
foljd av detta kan fullgora dem. Regeringen kan alltsd ta 6ver bdde
lagstiftnings- och budgetmakten i en situation d& varken riksdagen
eller krigsdelegationen kan arbeta. Regeringen far dock aldrig stifta,
indra eller upphiva grundlag, riksdagsordningen eller lag om val till
riksdagen. Regeringen fir vidare fullgéra riksdagens uppgifter endast
i1den utstrickning det behdvs for att skydda riket och slutféra kriget.

I 6 § finns bestimmelser om delegation av normgivningsmakt till
regeringen. Om riket ir 1 krig eller krigsfara, eller om det rider sddana
extraordinira foérhillanden som ir foranledda av krig eller av krigs-
fara som riket har befunnit sig i, kan regeringen med stéd av be-
myndigande i lag genom férordning meddela sidana féreskrifter i
visst imne som enligt grundlag annars ska meddelas genom lag.

I de fall som anges 1 paragrafen fir riksdagen alltsi bemyndiga
regeringen att meddela foreskrifter dven inom det obligatoriska
lagomrédet (se avsnitt 3.3). Till skillnad frin vad som giller i fredstid
kan riksdagen under krigsforhdllanden sdledes ge regeringen ritt att
meddela foéreskrifter om civilritt, begrinsningar av relativa fri- och
rittigheter, skatt, sekretess och annat som hor till det obligatoriska
lagomradet. Riksdagens bemyndigande ska ges 1 lag och det ska i en

90



SOU 2023:75 Regler om krig och krigsfara

sidan lag noga anges under vilka forutsittningar bemyndigandet fir
utnyttjas. Bemyndigandet medfor inte ritt att stifta, indra eller
upphiva grundlag, riksdagsordningen eller lag om val till riksdagen.

Det finns inget som hindrar att riksdagen redan i fredstid antar
lagar som &verfér normgivningsmaket till regeringen med stéd av 6 §,
sd linge bestimmelserna 1 friga inte trider i tillimpning férrin vid
krigsférhillanden. Det gir pd s sitt att férbereda lagstiftning med
limpliga bemyndiganden till regeringen inom det obligatoriska lag-
omrddet. Lagstiftning av det slaget behandlas i avsnitt 4.4.

Av 6 § framgdr vidare att riksdagen dven i annat fall, dvs. nir det
inte rdder krigsférhillanden, kan éverldta tll regeringen att genom
férordning bestimma att en i lag meddelad féreskrift om rekvisition
eller annat sidant férfogande ska bérja eller upphora att tillimpas,
om det behévs med hinsyn tll f6rsvarsberedskapen. Bestimmelsen
behandlas nirmare i kapitel 11 (avsnitt 11.7.7), dir dven 6 § 1 dvrigt
behandlas ingdende (se framfér allt avsnitt 11.6.3 och 11.7.3).

Av 7§ framgir att det kvalificerade forfarande vid rittighets-
begrinsande lagstiftning som foreskrivs 1 2 kap. 22 § RF inte ska
tillimpas om riket ir 1 krig eller omedelbar krigsfara eller om krigs-
delegationen i annat fall har tritt i riksdagens stille. I sddana fall kan
en minoritet av riksdagsledaméterna alltsd inte tvinga fram en bord-
liggning under ett &r av rittighetsbegrinsande lagstiftning.

I 8 § finns bestimmelser om befogenheter f6r andra myndigheter
in regeringen. Om riket dr 1 krig eller omedelbar krigsfara kan reger-
ingen med stdd av riksdagens bemyndigande besluta att uppgift som
enligt grundlag ska fullgéras av regeringen 1 stillet ska fullgéras av
en annan myndighet. Vissa begrinsningar féreskrivs i paragrafen.

Enligt 9 § fir varken riksdagen eller regeringen fatta beslut pa
ockuperat omride. Varje offentligt organ ska pd ockuperat omride
handla pd det sitt som bist gagnar férsvarsanstringningarna och
motstidndsverksamheten samt civilbefolkningens skydd och svenska
intressen 1 ovrigt. Val far inte héllas pd ockuperat omride. Paragrafen
innehéller dven vissa andra bestimmelser rérande ockupation.

Av 10 § framgir att statschefen bor f6lja regeringen om riket ar i
krig. Om statschefen befinner sig pd ockuperat omride eller pd
annan ort in regeringen ska han eller hon anses hindrad att fullgéra
sina uppgifter som statschef. Syftet med dessa bestimmelser ir att
minska mojligheterna fér en fiende som har bemiktigat sig stats-
chefens person att utnyttja honom eller henne {ér sina syften.
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I 11 § finns regler om val till riksdagen under krig och krigsfara.
Hir framgdr bl.a. att val till riksdagen far hillas endast efter beslut av
riksdagen om riket ir i krig. Om riket ir 1 krigsfara nir ordinarie val
ska hillas kan riksdagen besluta att skjuta upp valet. Bida besluten
forutsitter kvalificerad majoritet — besluten blir gillande endast om
minst tre fjirdedelar av riksdagens ledaméter rostar f6r dem.

Av 12 § framgdr att om riket dr 1 krig eller krigsfara, eller om det
rider sddana extraordinira férhillanden som ir féranledda av krig
eller av krigsfara som riket har befunnit sig 1, utvas beslutanderitten i
kommunerna pd det sitt som anges 1 lag. Med stéd av denna bestim-
melse har riksdagen féreskrivit att kommunstyrelsen 1 vissa fall far fatta
beslut som kommunfullmiktige annars ska fatta (7 § lagen [1988:97]
om forfarandet hos kommunerna, férvaltningsmyndigheterna och
domstolarna under krig eller krigsfara m.m.).

Enligt 13 § fir regeringen sitta in rikets férsvarsmakt i enlighet
med internationell ritt for att méta ett vipnat angrepp mot riket
eller f6r att hindra en krinkning av rikets territorium. Regeringen
far ocksd uppdra 4t rikets férsvarsmakt att anvinda vald 1 enlighet
med internationell ritt for att hindra krinkning av rikets territorium
1 fred eller under krig mellan frimmande stater. Foérsvarsmaktens
uppdrag i det senare avseendet framgdr av férordningen (1982:756)
om Forsvarsmaktens ingripanden vid krinkningar av Sveriges terri-
torium under fred och neutralitet, m.m. (IKFN-férordning).

Bestimmelsen om krigsférklaring 1 14 § har redan berérts. En
forklaring att riket dr 1 krig f3r som framgdtt inte ges av regeringen
utan riksdagens medgivande, utom vid ett vipnat angrepp mot riket.

Enligt 15 § fir regeringen ingd dverenskommelse om vapenstille-
stidnd utan att inhimta riksdagens godkinnande och utan att rddgora
med Utrikesnimnden, om uppskov med éverenskommelsen skulle
innebira fara for riket. Detta innebir en avvikelse frdn 10 kap. 3 § RF
om att internationella 6verenskommelser av storre vikt alltid ska
godkinnas av riksdagen eller behandlas i Utrikesnimnden.

I 16 § finns slutligen bestimmelser om nir svenska vipnade styrkor
far sindas till andra linder eller annars sittas in. Detta fdr nigot for-
enklat ske om det ir godkint av riksdagen 1 vissa former.

Sammanfattningsvis kan 15 kap. RF sigas innehdlla de tilligg till
eller avvikelser fran regeringsformens évriga bestimmelser som har
bedomts vara nédvindiga for krigsforhillanden. I den utstrickning
som sirreglering saknas giller de vanliga bestimmelserna.
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Det bor avslutningsvis sigas att vissa grundlagsregler om krig och
krigsfara finns dven i tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihets-
grundlagen. Det finns dock inte skil att behandla de reglerna hir.

4.4 Annan lagstiftning om krig och krigsfara
Allmint om lagstiftningen och terminologin

Sverige har en lang historia av lagstiftning f6r krig och krigsfara dven
under grundlagsnivin. Det finns alltsd inte endast en konstitutionell
beredskap for sidana situationer utan dven en mer allmin forfatt-
ningsberedskap. Med forfattningsberedskap avses att de foreskrifter
som behovs f6r att hantera krig och andra kriser eller speciella f6r-
hillanden har tagits fram och beslutats 1 férvig. Nar ritt regler finns
pa plats pd forhand, s3 att det finns stéd f6r adekvata dtgirder i ett
skarpt lige, talar man om god férfattningsberedskap.

Den lagstiftning som finns for krig och krigsfara kan sigas vara
av tvd slag.’ Dels finns det generell och 6vergripande lagstiftning om
vért totalférsvar och vdr beredskap for krig och krigsfara. Denna
lagstiftning handlar bl.a. om hur totalférsvaret dr ordnat, vilket ansvar
olika aktorer har och hur beredskapen kan héjas. Dels finns det mer
specifik lagstiftning om vad som giller inom olika sektorer i hindelse
av krig eller krigsfara, exempelvis hur socialférsikringen, skolvisen-
det och betalningsvisendet d& ska fungera eller hur t.ex. ransonering
ska kunna inféras. Grinsen mellan de tvd kategorierna av lagstiftning
ir inte knivskarp och indelningen ska bara uppfattas som ett sitt att
skidliggora den omfattande reglering som finns.

Nigon sjilvklar samlingsbeteckning for all den lagstiftning som
nu avses och som pd olika sitt ror krig och krigsfara finns inte.

Ordet fullmaktslagstiftning anvinds for delar av lagstiftningen
men inte hela. Begreppet har traditionellt sett avsett lagar som ir
konstruerade s3 att riksdagen i1 lagen har delegerat till regeringen att
foreskriva nir bestimmelserna 1 lagen ska borja att tillimpas (jfr
SOU 1952:49 5. 28 och Forsvarshdgskolan, Forutsittningar for kris-
beredskap och totalférsvar i1 Sverige, 2023, bilaga 2 s. 3 och 4). For-

* Lagstiftningen for krig och krigsfara, inklusive regeringsformens bestimmelser, beskrivs
bl.a. i Férsvarshogskolan, Férutsittningar {6r krisberedskap och totalférsvar i Sverige, 2023,
bilaga 2. En sammanstillning av bestimmelser som rér totalférsvaret finns i Forsvarsdeparte-
mentet, Totalforsvarets férfattningshandbok 2023-2024.
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fogandelagen (1978:262) ir ett exempel. Regeringsformen ger numera
uttryckligt stod for sdana bemyndiganden 1 alla slags lagar (8 kap.
5§ RF) och konstruktionen ir alltsd inte férbehdllen lagar for krig
och krigsfara. Det som konstitutionellt sett utmirker lagstiftning
for krig och krigsfara ir i stillet att den till skillnad frdn annan lag-
stiftning f&r innehdlla bemyndiganden till regeringen att meddela
foreskrifter inom det obligatoriska lagomridet (se 15 kap. 6 § forsta
stycket forsta meningen RF, som har beskrivits ovan). Aven sidana
bemyndiganden kan beskrivas som ett slags fullmakter.

Ett vidare begrepp som omfattar bide fullmaktslagar och andra
forfattningar som rér krig och krigsfara ir totalférsvarslagstiftning.
Begreppet ir inte entydigt men har anvints som benimning p3 all
lagstiftning — frin grundlagarna till vanliga lagar, f6rordningar och
myndighetsforeskrifter — som reglerar organisationer och verksam-
heter inom totalférsvaret (se Forsvarshogskolan, Férutsittningar
for krisberedskap och totalférsvar i Sverige, 2023, bilaga 2 s. 3).

Ett annat uttryck som har anvints 1 flera lagstiftningsirenden ir
beredskapslagstiftning (se t.ex. prop. 1987/88:6, prop. 1992/93:76,
prop. 1998/99:85 och prop. 2009/10:81). Detta har ibland anvints
som synonym till fullmaktslagstiftning och ibland med en vidare
innebérd, som kan inkludera dven lagstiftning for fredstida kriser.

I detta betinkande anvinds uttrycket beredskapslagstiftning som
samlingsbeteckning f6r sddan lagstiftning som har beslutats 1 forvig
for krig eller andra kriser. Det skiljs mellan beredskapslagstiftning
for krigsférhdllanden — med vilket avses krig, krigsfara och sddana
extraordinira férhillanden som ir féranledda av krig eller av krigs-
fara som riket har befunnit sig 1 — och beredskapslagstiftning for
fredstida kriser. Uttrycket anvinds oberoende av om en enskild lag
forutsitter stod 115 kap. 6 § RF, {or att den innehiller bemyndiganden
pd det obligatoriska lagomridet, eller har gitt att meddela med sto6d
av de vanliga bestimmelserna i 8 kap. RF. Ordet fullmaktslagstift-
ning anvinds med férsiktighet. Om en lag har en viss konstruktion
eller forutsitter stod 1 15 kap. 6 § RF forklaras detta 1 regel sirskilt,
utan anvindning av ndgot visst begrepp.
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Generell lagstiftning om totalforsvar och beredskap

Bestimmelser om totalférsvaret finns 1 lagen om totalférsvar och
hojd beredskap. Totalférsvar ir enligt lagen verksamhet som behovs
for att forbereda Sverige for krig. Totalforsvar bestdr av militir
verksamhet (militirt férsvar) och civil verksamhet (civilt forsvar).

Det militira forsvaret avser den militira verksamhet som bedrivs
av myndigheten Forsvarsmakten och av andra organ. Den militira
verksamheten bedrivs dock 1 huvudsak inom just Férsvarsmakten.
Det civila férsvaret omfattar all den civila verksamhet som utgor
totalférsvar, dvs. alla de beredskapsforberedelser som statliga civila
myndigheter, kommuner och regioner samt privatpersoner, foretag
och foéreningar m.fl. vidtar i fredstid och all den civila verksamhet
som behovs under krigstorhillanden f6r att stodja Férsvarsmakten,
skydda och ridda liv och egendom, trygga en livsnédvindig for-
sorjning och uppritthilla viktiga samhillsfunktioner.*

For att stirka Sveriges forsvarstormiga kan beredskapen héjas
(se 1 och 3-7 §§ lagen om totalférsvar och héjd beredskap). Hojd
beredskap ir antingen skirpt beredskap eller hogsta beredskap.
Under hégsta beredskap ir totalférsvar all samhillsverksamhet som
da ska bedrivas. Vilka 3tgirder som myndigheter och andra aktorer
ska vidta vid hojd beredskap framgdr i huvudsak inte av lagen om
totalférsvar och hojd beredskap utan av andra férfattningar. Av
férordningen om totalférsvar och hojd beredskap framgédr dock bl.a.
att Forsvarsmakten ska krigsorganiseras i den omfattning som reger-
ingen bestimmer nir beredskapen har héjts. Vid hogsta beredskap
ska kommuner och regioner 6vergd till krigsorganisation.

Om Sverige ir 1 krig, vilket regeringen kan klargéra genom en
krigstorklaring, rdder det automatiskt hogsta beredskap.

Om Sverige befinner sig i krigsfara, eller om det rdder sddana
utomordentliga férhillanden som ir féranledda av att det ir krig
utanfor Sveriges grinser eller av att Sverige har varit i krig eller krigs-
fara, fr regeringen besluta om skirpt eller hogsta beredskap.

Ett beslut om skirpt eller hogsta beredskap far avse en viss del av
landet eller en viss verksamhet. Nir krigsférhillanden inte lingre
rider ska regeringen besluta att h6jd beredskap inte lingre ska gilla.

*Se prop. 1996/97:4 s. 297 samt Forsvarsmakten och Myndigheten for samhillsskydd och
beredskap, Handlingskraft, 2021 (Férsvarsmaktens dnr FM2021-17683:2 och Myndigheten
for samhillsskydd och beredskaps dnr MSB2020-16261-3), s. 4.
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Att beredskapen 1 Sverige har héjts till skirpt eller hogsta bered-
skap ska kungéras pd ett visst sitt och dessutom tillkinnages i radio
och tv. Om det rider hdgsta beredskap 1 hela landet kan regeringen
besluta att detta ska tillkinnages dven genom beredskapslarm. Bered-
skapslarm ges p8 anliggningar fér utomhusalarmering genom trettio
sekunder l&nga signaler med femton sekunders uppehdll mellan sig-
nalerna under sammanlagt fem minuter (se 9 och 10 §§ férordningen
om totalférsvar och hojd beredskap).

Generella bestimmelser om vilka uppgifter som kommuner och
regioner har infér och vid hojd beredskap finns i lagen (2006:544)
om kommuners och regioners dtgirder infér och vid extraordinira
hindelser 1 fredstid och hojd beredskap. Bestimmelserna syftar till
att kommuner och regioner ska minska sdrbarheten 1 sin verksamhet
och ha en god formiga att hantera krissituationer 1 fred. De ska dir-
igenom ocksd uppna en grundliggande formdga till civilt férsvar. Av
lagen framgdr bl.a. att kommuner och regioner ska vidta de férbe-
redelser som behovs f6r verksamheten under hojd beredskap och att
kommunstyrelsen under hojd beredskap ansvarar for ledningen av
den del av det civila férsvaret som kommunen ska bedriva. Som fram-
gdr av lagens namn innehdller den ocksd regler om extraordinira
hindelser i fredstid. Till lagen ansluter férordningen (2006:637) om
kommuners och regioners atgirder infér och vid extraordinira
hindelser 1 fredstid och héjd beredskap.

Generella bestimmelser om vilka uppgifter statliga myndigheter
under regeringen har infér och vid fredstida krissituationer och hojd
beredskap finns i férordningen (2022:524) om statliga myndigheters
beredskap. Syftet med férordningen ir att myndigheterna genom sin
verksamhet ska minska sdrbarheten i samhillet och utveckla en god
férmaga att hantera sina uppgifter vid fredstida krissituationer och
hojd beredskap. Det ir alltsd dterigen friga om en reglering som
giller bdde krigsférhillanden och fredstida kriser. Av férordningen
framgdr bl.a. att statliga myndigheter ska arbeta med risk- och sir-
barhetsanalyser. Varje myndighet ska i sin verksamhet vidare beakta
totalforsvarets krav. I detta ingdr att planera f6r att myndigheten vid
hojd beredskap ska fortsitta sin verksamhet s& lingt det dr mojligt
med hinsyn till tillgingen pd personal och forhdllandena 1 6vrigt.
Personal som ir anstilld hos en myndighet och som inte tas i ansprik
1 totalforsvaret 1 dvrigt fir med stdd av anstillningsavtalet krigs-
placeras vid myndigheten. Vissa statliga myndigheter ir beredskaps-
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myndigheter. Foér dem giller sirskilda krav, bl.a. ska de vid hojd
beredskap i forsta hand inrikta sin verksamhet pd uppgifter som har
betydelse for totalforsvaret. Vissa beredskapsmyndigheter ska vidare
ingd 1 beredskapssektorer och 1 varje sddan sektor ska en av myndig-
heterna vara sektorsansvarig. En sektorsansvarig myndighet ska bl.a.
inom sin sektor leda arbetet med att samordna tgirder infér och vid
fredstida krissituationer och héjd beredskap. Myndigheten for
samhillsskydd och beredskap (MSB) har sirskilda uppgifter enligt
den aktuella férordningen och fir meddela nirmare foreskrifter i
vissa avseenden, bl.a. rérande risk- och sirbarhetsanalyser. For lins-
styrelsernas del finns bestimmelser om beredskap dven 1 férord-
ningen (2017:870) om linsstyrelsernas krisberedskap och uppgifter
infér och vid hojd beredskap och 1 férordningen (2022:525) om
civilomridesansvariga linsstyrelser.

Forsvarsmakten har naturligtvis en sirskild roll 1 totalférsvaret.
Vilka uppgifter myndigheten har framgir bl.a. av férordningen med
instruktion for Forsvarsmakten. Huvuduppgiften ir att forsvara
Sverige mot ett vipnat angrepp. Bestimmelser om virnplike, civil-
plikt och totalférsvarsplikt 1 allminhet, som inte bara rér Forsvars-
makten, finns i lagen (1994:1809) om totalférsvarsplikt.

Vissa centrala bestimmelser for den offentliga verksamheten under
krigsforhdllanden finns slutligen 1 lagen om férfarandet hos kommu-
nerna, forvaltningsmyndigheterna och domstolarna under krig eller
krigsfara m.m. Bestimmelserna i denna lag ska alltid tillimpas om riket
ir 1 krig. Om riket ir 1 krigsfara, eller om det rider sddana utom-
ordentliga férhéllanden som ir foranledda av krig eller av krigsfara
som riket har befunnit sig, kan regeringen foreskriva att bestimmel-
serna ska tillimpas. I friga om kommuner innehéller lagen bestim-
melser om férenklat beslutsfattande och forenklade férfaranden,
bl.a. anges det att kommunstyrelsen i vissa fall far fatta beslut i stillet
for fullmiktige. Vad giller férvaltningsmyndigheterna framgir det
bl.a. att regeringen far foreskriva att en viss myndighets uppgifter
inte ska fullgoras eller att de ska dvertas av en annan myndighet eller
av en domstol. Regeringen kan vidare besluta att personal ska tjinst-
gora pd annat hill hos det allmidnna och att vissa av regeringens be-
fogenheter ska 6verldtas till andra myndigheter. Lagen innehéller
ocksé regler om domstolarnas verksamhet under krigsférhéllanden,
t.ex. att mél och drenden av betydelse for totalforsvaret ska ges
sirskilt foretride. Till lagen ansluter férordningen (1988:1215) om
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forfarandet hos kommunerna, férvaltningsmyndigheterna och dom-
stolarna under krig eller krigsfara m.m.

Specifik beredskapslagstiftning pa olika omraden

Vid sidan av de mer generella bestimmelserna om totalférsvar och
beredskap finns det som framgitt ocksd en omfattande lagstiftning
om vad som ska gilla inom olika sektorer i hindelse av krig eller
krigsfara, t.ex. pd arbetsmarknaden eller i friga om varuférsorjning.

Vissa forfattningar handlar 1 sin helhet om krigstérhllanden, som
exempelvis lagen (1995:439) om beskattning, fortullning och folk-
bokféring under krig eller krigsfara m.m. Andra reglerar i f6rsta hand
vad som giller i fredstid men innehéller ocksd bestimmelser om krigs-
forhillanden. S4 ir fallet med exempelvis ordningslagen (1993:1617),
socialtjinstlagen (2001:453), socialférsikringsbalken, plan- och bygg-
lagen (2010:900) och postlagen (2010:1045).

Merparten av beredskapslagstiftningen ir tillimplig endast vid
krigstorhillanden, dvs. inte under fredstida kriser. Det finns dock
forfattningar och bestimmelser som avser sdvil krig och krigsfara
som extraordinira forhillanden av annat slag. Till dessa hor bla.
ransoneringslagen (1978:268), som kan tillimpas vid krig och krigs-
fara men ocksd om det till f6ljd av annan utomordentlig hindelse
foreligger knapphet eller betydande fara f6r knapphet inom riket pd
féornodenhet av vikt f6r totalforsvaret eller folkférsorjningen.

Stora delar av beredskapslagstiftningen har en speciell och mer
eller mindre enhetlig konstruktion. Det ir friga om lagstiftning som
har antagits av riksdagen och tritt i kraft men som ska bérja att
tillimpas forst vid krigstorhdllanden. Om Sverige kommer i krig ska
bestimmelserna 1 lagarna i regel borja att tillimpas med automatik,
se t.ex. 1 § arbetsrittsliga beredskapslagen (1987:1262). Om Sverige
ir 1 krigsfara, eller om det rdder sddana utomordentliga férhillanden
som ir foranledda av att det dr krig utanfér Sveriges grinser eller av
att Sverige har varit 1 krig eller krigsfara, fir regeringen normalt sett
foreskriva att vissa av lagens bestimmelser ska borja att tillimpas, se
t.ex. 2 § arbetsrittsliga beredskapslagen. Regeringens foreskrift om
detta, en foérordning, ska i regel understillas riksdagen inom en
ménad. Foreskriften upphor att gilla om den inte understills 1 ritt
tid eller om riksdagen inte godkinner den inom tvd minader frin det

98



SOU 2023:75 Regler om krig och krigsfara

att den understilldes. Nir krigsférhillanden inte lingre rider ska
regeringen foreskriva att bestimmelserna inte ska tillimpas.

Konstruktionen innebir att ett mycket stort antal bestimmelser
som kan sigas vara vilande 1 fredstid snabbt kan aktiveras och bérja
att tillimpas om krigsférhéllanden intrider. Nir det talas om full-
maktslagstiftning dr det som framggtt vanligtvis lagstiftning av detta
slag som avses. Det bor samtidigt upprepas att lagstiftningens kon-
struktion numera har uttryckligt stéd i regeringsformens allminna
bestimmelser om normgivning (8 kap. 5 § 2 RF). Det ir alltsd friga
om en lagstiftningsteknik som alltid ir tilliten och som inte férut-
satter sirskilt stod 1 15 kap. RF om krig och krigsfara.

Om det rider hogsta beredskap 1 hela landet kan regeringen som
framgdtt besluta att detta ska tillkinnages genom beredskapslarm.
Vid detta larm ska delar av beredskapslagstiftningen omedelbart borja
att tillimpas i sin helhet (13 § férordningen om totalférsvar och hjd
beredskap). Det giller foljande forfattningar:

o lagen (1939:299) om férbud i vissa fall mot 6verldtelse eller upp-
13telse av fartyg m.m.

o lagen (1940:176) med vissa bestimmelser om fraktfart med svenska
fartyg

e lagen (1957:684) om betalningsvisendet under krigstérhallanden

e kungorelsen (1960:516) med tillimpningsforeskrifter till lagen
(1940:176) med vissa bestimmelser om fraktfart med svenska
fartyg

o lagen (1962:627) om utnyttjande av vattenkraft vid krig
o krigshandelslagen (1964:19)

o forfogandelagen (1978:262)

e ransoneringslagen (1978:268)

e lagen (1979:1088) om grinsdvervakningen i krig m.m.
o arbetsrittsliga beredskapslagen (1987:1262)

o lagen (1988:97) om férfarandet hos kommunerna, férvaltnings-
myndigheterna och domstolarna under krig eller krigsfara m.m.

e prisregleringslagen (1989:978)
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e férordningen (1991:1195) om skolvisendet under krig och vid
krigsfara m.m.

e forordningen (1991:1269) om verksamheten vid statliga skolor
under krig och vid krigsfara

e lagen (1992:1402) om undanférsel och férstoring
e lagen (1994:2077) om arbetsférmedlingstving

o lagen (1995:439) om beskattning, fortullning och folkbokféring
under krig eller krigsfara m.m.

e lagen (1999:890) om forsikringsverksamhet under krig eller
krigsfara m.m.

Bestimmelserna 1 beredskapslagstiftningen ir av olika karaktir. En
del lagar innehiller relativt uttdmmande reglering om vad som ska
gilla 1 ndgot visst avseende. Ett exempel ir férfogandelagen, som
innehiller utforliga regler om att staten under vissa férutsittningar
t.ex. fr ta egendom 1 ansprik och 8ligga dgare eller innehavare av
transportmedel att ombesorja transporter. Andra lagar innehéller 1
storre utstrickning bemyndiganden till regeringen att meddela fore-
skrifter. Av socialférsikringsbalken framgdr t.ex. att regeringen vid
krigstorhillanden fir féreskriva att formaner som administreras av
Forsikringskassan eller Pensionsmyndigheten inte ska betalas ut.
Ransoneringslagen ger pd motsvarande sitt regeringen mojlighet att
foreskriva att en viss férnddenhet under viss tid inte fir saluhillas.
I vissa lagar finns vida bemyndiganden till regeringen att meddela
avvikande foreskrifter om vad som ska gilla pd ett visst omrade i
hindelse av krigsférhdllanden, se t.ex. 16 kap. 9 § socialtjinstlagen.

Bemyndigandena i beredskapslagstiftningen kan pd vanligt sitt
avse ritt att meddela foreskrifter inom det fakultativa lagomradet,
t.ex. om kommunernas ligganden (se avsnitt 3.3). I lagstiftning f6r
krigstérhillanden kan regeringen emellertid ocksd bemyndigas att
meddela foreskrifter inom det obligatoriska lagomridet, exempelvis
om begrinsningar av relativa fri- och rittigheter, civilritt och skatt.
Stodet for detta finns som framgétt 1 15 kap. 6 § RF.

Det finns inte utrymme att hir redogora for innehdllet 1 sak 1
beredskapslagstiftningen for krigsférhdllanden. Den ir alltfér om-
fattande. I bilaga 3 till betinkandet finns dock en 6versikt 6ver be-
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redskapslagstiftning f6r bide krig och andra kriser. Syftet med denna
dversikt, som inte ir uttdémmande, ir att ge en bild av den forfatt-
ningsberedskap som finns fér nédtillstdnd av olika slag.
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5 Regler om fredstida kriser

Regeringsformen innehiller inte ndgot sirskilt ramverk for fredstida
kriser, av det slag som finns f6ér krig och krigsfara. Sidana kriser ska i
princip hanteras enligt regeringsformens vanliga regler. Under grund-
lagsnivén finns det dock sirskild lagstiftning for fredstida kriser. Dir
regleras hur den svenska krisberedskapen ska vara uppbyggd och vad
som ska gilla pd olika omrdden i hindelse av en kris.

5.1 Allmant om fredstida kriser

En del av kommitténs uppdrag handlar om svéra situationer i freds-
tid. I kommittédirektiven anvinds begreppet allvarliga fredstida
kriser for att benimna de situationer som avses. Detta begrepp finns
inte sedan tidigare i lagstiftningen och definieras inte 1 direktiven.
Det finns dirfér anledning att nirmare undersoka vilka situationer
och hindelser som kan omfattas av uttrycket samt vilka alternativa
begrepp som anvinds for att beskriva fredstida kriser.

Vad kinnetecknar en fredstida kris?

Ordet kris avser allmint sett en svir eller mycket svér situation (se
t.ex. Svensk ordbok).! Regeringen har 1 ett tidigare sammanhang
definierat kris pd féljande sitt (prop. 2007/08:92 5. 77):

Med kris avses en hindelse som drabbar minga minniskor och stora delar
av samhillet och hotar grundliggande virden och funktioner. Kris ir ett
tillstdind som inte kan hanteras med normala resurser och organisation.

! En idéhistorisk behandling av krisbegreppet finns i Jonas Hansson och Kristina Savin (red.),
Svenska begreppshistorier: Frin antropocen till &siktskorridor, 2022.
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En kris ir ovintad, utanfér det vanliga och vardagliga och att 16sa krisen
kriver samordnade tgirder frin flera aktorer.

Det handlar sdledes om hindelser av en viss omfattning och ett visst
allvar.”> Mindre olyckor med begrinsade skadeverkningar betraktas
inte som kriser frdn ett samhillsperspektiv eller rittsligt perspektiv,
dven om de naturligtvis kan innebira stora svirigheter f6r dem som
drabbas. En kris kan omfatta hindelser som vanligtvis intriffar i
fredstid, som t.ex. naturkatastrofer, stora olyckor och pandemier,
men dven olika typer av krigssituationer. Krig och krigsfara beskrivs
ofta som den yttersta krisen (se bl.a. SOU 2008:61 s. 21).

I begreppet fredstida kriser ligger att det rér sig om hindelser och
situationer som intriffar nir det rider fred. Det finns ingen tydlig
juridisk definition av ordet fredstid. Fred betraktas ofta som ett nor-
maltllstdind som anses rdda om krig eller krigsfara inte foreligger
(Forsvarshogskolan, Forutsittningar fér krisberedskap och total-
forsvar i Sverige, 2023, bilaga 2 s. 5). I begreppet civil (fredstida) kris
har sdledes ansetts ligga att situationen inte omfattas av reglerna i
nuvarande 15 kap. RF, dvs. att den inte anses utgéra krig, krigsfara
eller sidana extraordinira férhillanden som ir foéranledda av krig
eller av krigsfara som riket har befunnit sig1 (SOU 2008:61 s. 62).

Fredstida kriser kan vara av olika typ och allvar

Fredstida kriser kan vara av olika slag och avse ett brett spektrum av
hindelser, frin en pldtslig olycka till utdragna globala skeenden.

Det finns olika sitt att dela in fredstida kriser. En méjlighet ir att
kategorisera dem utifrdn deras typ eller karaktir. Huruvida krisen 1
det enskilda fallet dr en 6versvimning, pandemi eller terroristattack
har givetvis betydelse f6r vilka dtgirder som krivs f6r att hantera
den. Hir foljer ndgra exempel pd kriser indelade pd detta sitt:’

212 kap. 15 § lagen (2011:1029) om upphandling pa férsvars- och sikerhetsomridet definieras
kris enligt f6ljande: ”Med kris avses varje situation nir en hindelse med skadliga konsekvenser
har intriffat som tydligt gir utdver omfattningen av en allvarlig hindelse under vanliga
omstindigheter och som (1) 1 hég grad hotar eller inskrinker minniskors liv och hilsa, (2) 1
hég grad piverkar egendomsvirden, eller (3) kriver dtgirder for att tillhandahilla befolk-
ningen livsférnddenheter. En kris ska dven anses ha uppstitt om det finns en 6verhingande
risk foér att en sddan allvarlig situation kommer att intriffa.” Enligt férarbetena till lagen be-
traktas dven vipnade konflikter och krig som kriser (prop. 2010/11:150 s. 346).

3 Upprikningen bygger bl.a. pd MSB, Nationell risk- och sirbarhetsbedémning (NRSB) 2023
och Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, Analyser av krisescenarioer 2019.
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e Naturhindelser
— Jordbivningar och vulkanutbrott
— Ras och jordskred
— Stormar
— Skyfall och éversvimningar
— Virmebéljor
— Skogs- och vegetationsbrinder
— Angrepp av skadeinsekter
— Rymdvider (solstormar)
e Stora olyckor
— Transportolyckor
— Omfattande brinder
— Olyckor med kemikalier och explosiva varor
— Dammbrott
— Kirntekniska olyckor
e Stdrningar i kritisk infrastruktur och férsérjningssystem
— Storningar i energiférsdrjningen

— Storningar i elektroniska kommunikationer (t.ex. it- och betal-
ningssystem)

— Storningar 1 livsmedelsforsorjningen

— Storningar 1 dricksvattenférsérjningen

— Storningar 1 transporter

— Storningar 1 likemedelsférsorjningen
e Antagonistiska angrepp*

— Cyberangrepp

— Terroristattentat

* Antagonistiska aktdrer kan dven anvinda sig av metoder under andra kategorier, t.ex. stor-
ningar av kritisk infrastruktur, dammbrott eller styrda flyktingstrémmar.
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— Vildsamma upplopp
— Skolskjutningar
o Ovriga kriser
— Virusutbrott och andra smittsamma sjukdomar
— Stora flyktingstrémmar

— Sikerhetspolitiska kriser

Fredstida kriser kan dven vara av olika allvar. Det giller oavsett om
det handlar om naturhindelser, antagonistiska angrepp eller andra
typer av kriser. Tv4 stormar kan sl4 olika hirt mot samhillet. P4 samma
sitt kan tvd terroristattentat drabba samhillet pd skilda sitt. Krisens
allvar och konsekvenser ir ofta avgorande for vilka insatser som
krivs frin samhillets sida. Ett annat sitt att sortera fredstida kriser
kan dirfér vara att dela in dem utifrdn allvarlighetsgrad. Det f6ljer av
uttrycket som sddant att allvarliga fredstida kriser, som férekommer
1 kommittédirektiven, inte tar sikte pa samtliga kriser i fredstid, utan
pd sddana som ir av en viss hogre allvarlighetsgrad.

Det finns flera faktorer som paverkar hur allvarlig en kris dr. Det
handlar exempelvis om hur 6verraskande hindelseutvecklingen ir,
hur skyndsamt dtgirder behdver vidtas, hur lingvarigt kristorloppet
ir, hur stora delar av landet och befolkningen som drabbas, om det
ir frdga om en enskild hindelse eller flera parallella férlopp och om
det dr en hindelse med stora sektorséverskridande konsekvenser.
Andra faktorer av betydelse r bl.a. 1 vilken man det féreligger ett hot
mot staten som sidan eller statsskicket och i vilken utstrickning
grundliggande samhillsfunktioner och férsorjningssystem stérs. En
annan viktig aspekt ir om en kris kan hanteras med ordinarie personal,
utrustning och bestimmelser eller om det krivs nationella dtgirder,
extraordinira befogenheter eller ny lagstiftning.

Att minga av de nimnda faktorerna foreligger talar f6r att en kris
har en hog allvarlighetsgrad. Samtidigt kan det finnas hindelser som
ir mycket allvarliga trots att de bara pdverkar en enskild samhills-
sektor eller en viss del av landet. Flera mindre kriser som intriffar
samtidigt kan ocksd tillsammans bli allvarliga. En och samma kris
kan dessutom férindras 6ver tid. En kris allvarlighetsgrad maste dir-
for bedomas utifrdn férhillandena i det enskilda fallet.
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Sverige har sedan 1970-talet drabbats av en rad olyckor och hin-
delser varav flera skulle kunna betraktas som fredstida kriser, dven
om allvarlighetsgraden och omfattningen har varierat. Foljande ir
nigra exempel:

Utbrottet av afrikansk svinpest 2023
Gaslickorna frin Nord Stream 2022
It-attackerna mot Coop och Kalix kommun 2021
Covid-19-pandemin 2020-2023

Skogsbrinderna 2018

Virmeboljan 2018

Terrordddet i Stockholm 2017
Flyktingsituationen 2015

Skogsbranden 1 Vistmanland 2014
Konsekvenserna av vulkanutbrottet pd Island 2010
Finanskrisen 2007-2008

Stormen Gudrun 2005

Tsunamikatastrofen 2004

Oversvimningarna i Arvika 2000

Sndovidret 1 Givle 1998

Diskoteksbranden i Goteborg 1998
Tunnelbygget 1 Hallands3sen 1997
Ammoniakolyckan i Kivlinge 1996
Estoniakatastrofen 1994

Finanskrisen 1990-1994

Tjernobylolyckan 1986

U-biten U 137 som gick pd grund utanfér Karlskrona 1981
Tj6rnbrokatastrofen 1980

Tuveraset 1977

107



Regler om fredstida kriser SOU 2023:75

e Ockupationen av visttyska ambassaden i Stockholm 1975
e Norrmalmstorgsdramat 1973

e Oljekrisen 1973

Bulltoftadramat 1972

Flera av dessa hindelser skulle troligtvis kunna betraktas som freds-
tida kriser, av olika typ och olika allvarlighetsgrad. Att det i framtiden
kommer att intriffa nya fredstida kriser ir uppenbart. Upprik-
ningarna av olika typer av kriser och intriffade hindelser visar dock
att det ir mycket svart att forutse exakt vilka hindelser som kommer
att sitta samhillet pd prov framéover.

En rad begrepp anvinds for att beskriva fredstida kriser

Begreppet allvarliga fredstida kriser férekommer som framgatt inte
sedan tidigare i lagstiftning. Inom svensk krishantering anvinds
i stillet en rad andra termer och uttryck f6r att beskriva kriser.

I regeringsformen férekommer ett fital relevanta begrepp. Sedan
den 1 januari 2023 anvinds fredstida krissituationer i en paragraf om
Riksbankens foreskriftsrict (8 kap. 13 § RF). Vilka situationer som
bestimmelsen tar sikte pd ir inte utforligt beskrivet 1 forarbetena.
Sévitt framgdr avses dock mycket allvarliga kriser, inte olyckor och
andra hindelser av mer vardaglig karaktir (jfr prop.2021/22:41
s. 226, se dven prop. 2004/05:5 s. 266 och SOU 2019:46 s. 1589). Ett
exempel som nimns i férarbetena ir ett lngvarigt elavbrotts effekter
pd kontanthanteringen (prop. 2021/22:41 s. 122). I $vrigt innehéller
regeringsformen enbart uttryck som tar sikte pd en mer specifik
situation eller typ av kris. Exempelvis férekommer begreppen svdr
ekonomisk kris (2 kap. 10 § RF) och farsot (2 kap. 24 § RF).

Nir Grundlagsutredningen 2008 overvigde en sirreglering for
normgivning i fredstida kriser foreslogs det att nya bestimmelser om
nodsituationer skulle foras in 1 15 kap. RF (SOU 2008:125). De situa-
tioner som omfattades av forslaget var “nédsituationer som innebir
omfattande skador eller en 6verhingande risk f6r omfattande skador
pa minniskor, egendom eller miljs, eller en allvarlig storning eller en
dverhingande risk for en allvarlig stérning i centrala samhillsfunk-
tioner”. Detta kunde enligt utredningen ocks& omfatta situationer som
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intriffar under krigsforhillanden (s. 527). Grundlagsutredningens
forslag behandlas nirmare 1 avsnitt 11.3.4.

I Europakonventionen anvinds uttrycket allmdnt nodlige som
hotar nationens existens for att beskriva svira ligen som kan ge stater
stdrre utrymme att avvika frin sina férpliktelser enligt konventionen
(se avsnitt 3.4). Av Europadomstolens praxis, som frimst rér terrorism
och andra inre oroligheter, framgdr att begreppet tar sikte pd excep-
tionella kris- eller nddsituationer som péverkar hela befolkningen
och utgdr ett hot mot det organiserade livet i det samhille som
staten bestdr av. Det stdr samtidigt klart att dven en situation som
bara berér en viss region eller del av staten kan omfattas.” Uttrycket
allmint noédlige som hotar nationens existens férekommer iven 1
andra konventioner om minskliga rittigheter.

I lagstiftning under grundlagsnividn och inom svensk férvaltning
anvinds flera begrepp for att beskriva svdra situationer i fredstid,
bl.a. fredstida krissituation, extraordinir hindelse, svir pifrestning
pa sambhiillet, olycka, samhillsstérning och allvarlig hindelse. Dessa
begrepp ir 1 varierande grad definierade 1 lag, foreskrifter och
forarbeten. De ir helt eller delvis dverlappande och anvinds ocksd 1
dagligt tal. Nedan beskrivs ndgra av dessa begrepp oversiktligt.

o [Fredstida krissituationer. Detta begrepp forekommer numera alltsd
1 regeringsformen. Det anvinds ocksd i bl.a. offentlighets- och
sekretesslagen (2009:400), radio- och tv-lagen (2010:696), lagen
om resolution (2015:1016), lagen (2022:1568) om Sveriges riks-
bank och férordningen om totalférsvar och héjd beredskap. Det
anvinds dessutom i férordningen om statliga myndigheters bered-
skap, som tridde i1 kraft den 1 oktober 2022.° Med fredstida kris-

situationer avses enligt 6 § férordningen situationer som

5 Se Europadomstolen, Guide on Atrticle 15 of the European Convention on Human Rights —
Derogation in time of emergency, 31 augusti 2022. Se dven Hans Danelius m.fl. Minskliga
rittigheter i europeisk praxis, 2023, 6:e uppl., s. 56-58.

¢ Férordningen bygger pd betinkandet Struktur fér dkad motstdndskraft (SOU 2021:25).
I betinkandet foreslds dven en ny lag om kommuners och regioners beredskap, som ska ersitta
lagen om kommuners och regioners dtgirder infér och vid extraordinira hindelser i fredstid
och hojd beredskap. I den féreslagna lagen anviinds begreppet fredstida krissituation med
fsljande definition: "Med fredstida krissituation avses i denna lag situationer som kinne-
tecknas av att de avviker frin det normala och ir svdra att férutse, drabbar minga minniskor
och stora delar av sambhillet, hotar grundliggande virden, innebir en allvarlig storning eller en
dverhingande risk f6r en allvarlig stérning av viktiga samhillsfunktioner, inte kan hanteras
enskilt av ordinarie organisation och kriver samordnade och skyndsamma &tgirder frin flera
aktdrer.” (SOU 2021:25 s. 453-455). Under remissbehandlingen uttryckte bl.a. Sveriges kom-
muner och regioner (SKR) tveksamhet infér vissa av de foreslagna kriterierna i definitionen.
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—avviker frin det normala,

— drabbar minga minniskor, stora delar av samhillet eller hotar
grundliggande virden,

— innebir en allvarlig stdrning eller en 6verhingande risk f6r en
allvarlig storning av viktiga samhillsfunktioner, och

— kriver samordnade och skyndsamma tgirder frn flera aktorer.

o [Extraordindra héindelser. Ett annat begrepp som ir vanligt 1 lag-
stiftning om fredstida kriser ir extraordinir hindelse (i fredstid).
Detta har definierats som “en sddan hindelse som avviker frin det
normala, innebir en allvarlig storning eller 6verhingande risk fér
en allvarlig stérning 1 viktiga samhillsfunktioner och kriver skynd-
samma insatser av en kommun eller en region” (se 1 kap. 4 § lagen
om kommuners och regioners dtgirder infér och vid extraordinira
hindelser 1 fredstid och hojd beredskap). Uttrycket extraordinir
hindelse 1 fredstid forekommer dven i bl.a. skollagen (2010:800).
Under covid-19-pandemin togs det fram ny lagstiftning med be-
myndiganden till regeringen att meddela foreskrifter pd olika
omriden. Aven i denna lagstiftning anvindes ofta uttrycket extra-
ordinir hindelse 1 fredstid. Det definierades di som ”en hindelse
som avviker frin det normala, innebir en allvarlig stérning eller
overhingande risk for en allvarlig stérning 1 viktiga samhillsfunk-
tioner och kriver skyndsamma insatser” (se bl.a. prop. 2020/21:132
s. 97). En sidan hindelse kunde t.ex. vara en pigiende spridning
av en samhillsfarlig sjukdom.

o Svdra pdfrestningar pd sambillet. I lagen om totalférsvar och hojd
beredskap finns begreppet svira pdfrestningar pd samhillet (2 §).
Regeringen har uttalat att sddana pifrestningar inte ir en enskild
hindelse, t.ex. en olycka eller ett sabotage, utan ett tillstind som
kan uppstd nir en eller flera hindelser utvecklar sig eller trappas
upp till att omfatta flera delar av samhillet. Tillstdndet dr av en
sddan omfattning att det uppstdr allvarliga stérningar i viktiga
samhillsfunktioner eller att det hotar grundliggande virden 1
sambhillet och kriver att insatser frin flera olika myndigheter och
organ samordnas for att kunna hantera situationen och begrinsa

Forslagen i betinkandet bereds f6r nirvarande i Regeringskansliet. I betinkandet Staten och
betalningarna (SOU 2023:16) féreslds bl.a. en ny lag om statliga kreditgarantier fér genom-
férandet av vissa betalningar. I den f6reslagna lagen anviinds begreppet fredstida krissituation
med samma definition som i férordningen om statliga myndigheters beredskap. Aven detta
betinkande bereds f6r nirvarande i Regeringskansliet.
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konsekvenserna (prop. 2001/02:158 s. 72). Som exempel pd svira
pafrestningar pd samhillet har nimnts katastrofartade olyckor,
naturkatastrofer, tekniska fel 1 viktig utrustning, sabotage, allvar-
lig smitta, terrorism och omfattande tillstrémning av flyktingar
(prop. 1996/97:11 s. 12). Begreppet svéra pfrestningar férekom-
mer dven 1 bl.a. elberedskapslagen (1997:288)

e Olyckor. Storre olyckor kan utgora eller utlgsa kriser. Lagen
(2003:778) om skydd mot olyckor giller bdde vid krig och krigs-
fara och i fred och innehéller ingripande regler, exempelvis kan en
riddningsledare beordra allminheten till tjinsteplikt eller forstora
enskilds egendom. Med olyckor avses i lagen plétsligt intriffade
hindelser som har medfort eller kan befaras medféra skada. Dit
riknas hindelser som beror pd foreteelser 1 naturen eller som 1
andra fall intriffar utan minniskors handlande. Dit riknas ocksd
hindelser som beror pd minniskors handlade eller underlitenhet att
handla, oberoende av om handlingen eller underlitenheten ir upp-
sdtlig eller ej. Exempel pd olyckor ir brinder, explosioner, skred,
ras, oversvimningar, ovider och utfléden av farliga damnen (se

prop. 1985/86:170 s. 62 och prop. 2002/03:119 s. 101).

o Allvarlig hindelse. Begreppet allvarlig hindelse anvinds frimst
inom den katastrofmedicinska beredskapen. En allvarlig hindelse
definieras av Socialstyrelsen p& det omrédet som en hindelse som
ir s§ omfattande eller allvarlig att resurserna miste organiseras,
ledas och anvindas pd sirskilt sitt (SOSFS 2013:22, 2 kap. 1§).
Regeringen har uttalat att med allvarlig eller extraordinir hindelse
avses en sidan hindelse som avviker frin det normala, innebir en
allvarlig storning eller 6verhingande risk for en allvarlig stérning
1 viktiga samhillsfunktioner och kriver skyndsamma insatser
(prop. 2007/08:92 5. 76).

o Sambillsstérning. MSB inférde 2014 samlingsbegreppet samhills-
storning for “de foreteelser och hindelser som hotar och ger
skadeverkningar pd det som ska skyddas i samhillet”. Enligt MSB

71 Socialstyrelsens termbank rekommenderas termen sirskild hindelse med samma innebord. Dir
framg3r att med sirskild hindelse avses bide katastrofer och andra hiindelser som ir s§ omfattande
eller krivande att resurserna miste organiseras, ledas och anvindas pd sirskilt sitt. Sirskilda
hindelser kan vara olika typer av samhillsstérningar, inklusive misstanke eller hot om sidana,
sisom transportolyckor, explosioner, brinder, utbrott av allvarlig smitta, spridning av farliga imnen,
infrastrukturstdrningar, publika evenemang, statsbesék samt pigdende dédligt vald. En sirskild
hindelse kan intriffa sivil i fredstid som 1 krig (se vidare https://termbank.socialstyrelsen.se/, senast
beslutad 2022). Begreppet sirskild hindelse anvinds ocks3 inom Polismyndigheten.
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ska begreppet anvindas samtidigt och 6verlappande med andra
benimningar 1 syfte att finga in vissa foreteelser och hindelser
som inte naturligt ryms inom ramen fér olyckor, kriser och krig.
Exempel kan vara smittat eller kontaminerat livsmedel, risk fér
ovider samt problem med skottlossningar mellan rivaliserande
grupper (MSB, Gemensamma grunder f6r samverkan och ledning
vid samhillsstérningar [MSB777], 2018, s. 201).

Sammanfattningsvis férekommer det en rad olika benimningar pd
kriser. I detta betinkande anvinds begreppet fredstida kriser som
generell beteckning for kriser av olika slag och allvar som inte faller
in under reglerna om krig och krigsfara i 15 kap. RF. Nir begreppet
allvarliga fredstida kriser anvinds avses inte alla sidana fredstida
kriser utan endast de som har en hogre allvarlighetsgrad.

5.2 Grundlagsregler om fredstida kriser

Till skillnad frén vad som giller f6r krig och krigsfara finns det inte
ndgot sirskilt konstitutionellt ramverk for fredstida kriser. Utgdngs-
punkten ir i stillet att sidana kriser fir hanteras inom regerings-
formens allminna ramar och med stéd av de regler om exempelvis
normgivning, beslutsprocesser och ansvarstérdelning mellan riksdag
och regering som giller under normala férhillanden.
Regeringsformen innehdller bestimmelser som gor det mojligt
for riksdagen och regeringen att 1 stor utstrickning vidta dtgirder
och fatta skyndsamma beslut 1 svra situationer. Kompletterande
regler finns i riksdagsordningen. Dessa regler innebir bl.a. att det
alltid finns en riksdag som kan samlas och fatta beslut eftersom varje
val giller frin det att den nyvalda riksdagen har samlats till dess att
den direfter valda riksdagen samlas (3 kap. 10 § RF). Riksdagen kan
vidare sammantrida med kort varsel, Zven under en period di arbete
1 kammaren normalt inte pdgdr (6 kap. 9 och 12 §§ RO). Det finns
ocksd goda mojligheter att skynda pd riksdagens och regeringens
beredningsprocesser och beslutsfattande 1 bridskande drenden (se
avsnitt 11.2). Regeringsformen innehiller vidare bestimmelser om
vad som giller om statschefen, statsministern eller talmannen inte

kan fullgéra sina uppgifter (5 kap. 4 § samt 6 kap. 10 och 12 §§ RF).
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Det finns dirutdver ett fital bestimmelser 1 regeringsformen som
har sirskild anknytning till fredstida kriser. I dessa paragrafer regleras
moijligheten att

¢ goraundantag frin férbudet mot retroaktiv skattelagstiftning om
det foreligger sirskilda skil 1 samband med en svir ekonomisk
kris (2 kap. 10 § RF),

e begrinsa motesfriheten och demonstrationsfriheten av hinsyn
till rikets sidkerhet eller for att motverka farsot (2 kap. 24 § RF),

o hilla riksmétet pd en annan plats dn 1 Stockholm om det behovs
av hinsyn till riksdagens sikerhet eller frihet (4 kap. 1 § RF, se
vidare kapitel 8), och

e bemyndiga Riksbanken att meddela vissa féreskrifter 1 friga om
fredstida krissituationer (8 kap. 13 § RF).

Aven andra bestimmelser i regeringsformen kan ha betydelse nir
fredstida kriser hanteras, som mojligheten att bemyndiga regeringen
att meddela foreskrifter om anstdnd med betalningsforpliktelser (8 kap.
4 § RF). Forutsittningarna for att hantera kriser paverkas givetvis ocksd
av t.ex. riksdagens allminna méjligheter att delegera normgivnings-
makt till regeringen med stéd av 8 kap. RF (se avsnitt 3.3), forvalt-
ningsmyndigheternas sjilvstindighet i irenden som rér myndighets-
utdvning och tillimpning av lag (12 kap. 2 § RF) samt principen om
kommunal sjilvstyrelse (1 kap. 1 § och 14 kap. RF).

5.3 Annan lagstiftning om fredstida kriser
Allmint om lagstiftningens inneh3ll och systematik

Den sirskilda lagstiftning som finns om fredstida kriser dterfinns 1
huvudsak i1 forfattningar under grundlagsnividn. Utgdngspunkten ir
dven dir att svensk krisberedskap bygger pd samhillets ordinarie verk-
samhet och pd den vanliga férvaltningsstrukturen. Det innebir att det
inte finns nigon allmin “krislag” som kan sitta 1 ging ett system av
sirskild verksamhet (jfr lagen om totalforsvar och héjd beredskap).
Med nigra 8 undantag finns det inte heller ndgon sirskild bered-
skapslagstiftning som har antagits av riksdagen och tritt 1 kraft men
vars bestimmelser far borja att tillimpas forst vid fredstida kriser, p&
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det sitt som finns f6r krig eller krigsfara. I stillet ir det till stor del
vanliga lagar och férordningar som ska tillimpas dven vid fredstida
kriser, som exempelvis polislagen (1985:387), hilso- och sjukvirds-
lagen (2017:30) och socialgjinstlagen.

Det har dock ansetts att det finns behov av viss speciallagstiftning
dven for svira situationer i fredstid. Den lagstiftningen kan grovt sett
delas in 1 tvd kategorier eller typer. Dels finns det generell och éver-
gripande lagstiftning som reglerar hur krisberedskapen ska vara
uppbygegd, utan koppling till ndgon viss samhillssektor eller typ av
kris. Sddan lagstiftning ror exempelvis vilket ansvar olika aktdrer har
infér och under en fredstida kris. Till stor del dterfinns denna typ av
lagstiftning 1 férfattningar som giller bdde krisberedskap och bered-
skap for krigsforhillanden. Dels finns det mer specifik lagstiftning
som reglerar vad som ska gilla pd olika samhillsomriden 1 hindelse
av kris, t.ex. inom skolvisendet eller vird och omsorg.

P& samma sitt som nir det giller regler om krig och krigsfara
finns det inte ndgon sjilvklar samlingsbeteckning for all lagstiftning
som pd olika sitt ror fredstida kriser. I detta betinkande anvinds ut-
trycket beredskapslagstiftning for fredstida kriser for att beskriva
sidan lagstiftning med sirskilda regler som har beslutats 1 forvig.

Generell lagstiftning om beredskap for fredstida kriser

Den generella lagstiftningen om beredskap for fredstida kriser finns
1 ett antal lagar och férordningar som reglerar olika aktérers ansvar
och uppgifter pd lokal, regional och nationell nivd. Dessa forfatt-
ningar giller dven hojd beredskap (se avsnitt 4.4). Vid sidan av denna
lagstiftning styrs agerandet 1 kriser ocksd av ett antal principer som
inte ir tydligt inskrivna i rittsliga regleringar. I avsnitt 5.4 behandlas
dessa principer och samhillets krisberedskap nirmare.
Bestimmelser om kommuners och regioners uppgifter vid extra-
ordinira hindelser i fredstid finns i lagen om kommuners och regioners
dtgirder infor och vid extraordinira hindelser 1 fredstid och hojd
beredskap och i en anslutande férordning. Syftet med lagen ir att
kommuner och regioner genom att minska sirbarheten 1 sin verk-
samhet och ha en god fé6rméga att hantera krissituationer 1 fred ska
uppnd en grundliggande f6rmdga till civilt forsvar. I lagen anges bl.a.
att kommuner och regioner ska ta fram sirskilda risk- och sirbar-
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hetsanalyser och att det i varje kommun och region ska finnas en
sirskild krisledningsnimnd som kan fullgéra uppgifter vid extra-
ordinira hindelser 1 fredstid. Vidare framgar att kommunen inom
sitt omrdde har ett geografiskt omridesansvar (se avsnitt 5.4).

Vilka uppgifter och vilket ansvar statliga myndigheter under
regeringen har vid fredstida krissituationer framgér av férordningen om
statliga myndigheters beredskap. Férordningens syfte dr att myndig-
heterna genom sin verksamhet ska minska sirbarheten i samhillet
och utveckla en god f6rmédga att hantera sina uppgifter vid fredstida
krissituationer och hojd beredskap. Av férordningen framgir bl.a.
att myndigheterna ska arbeta med risk- och sdrbarhetsanalyser. Varje
myndighet ska ocksd ansvara {or att personalen vid myndigheten far
den utbildning och 6vning som behovs f6r att den ska kunna utfora
sina uppgifter vid fredstida krissituationer. Vidare ska varje myndig-
het vars ansvarsomrdde berérs av en fredstida krissituation vidta de
dtgirder som behovs for att hantera den uppkomna situationen och
konsekvenserna av den. Myndigheterna ska samverka och stédja
varandra vid en sddan krissituation. Vissa statliga myndigheter ir
beredskapsmyndigheter. Det ir myndigheter med sirskild betydelse
for samhillets krisberedskap och totalférsvar och for dessa giller
sirskilda krav. Vissa beredskapsmyndigheter ingdr i beredskaps-
sektorer och i varje sektor finns en sektorsansvarig myndighet som
bl.a. ska leda arbetet med att samordna dtgirder infér och vid freds-
tida krissituationer och hojd beredskap. Av férordningen framgir
vidare att MSB har sirskilda uppgifter och en ritt att meddela nir-
mare foreskrifter 1 vissa avseenden.

Regler om linsstyrelsernas beredskap for fredstida kriser finns 1
férordningen om linsstyrelsernas krisberedskap och uppgifter infor
och vid hjd beredskap. Av férordningen framgar bl.a. att varje lins-
styrelse ska vara sammanhéllande fér krisberedskapen inom sitt
geografiska omride. Landets linsstyrelser ir vidare indelade 1 sex
civilomrdden dir varje omrdde har en ansvarig linsstyrelse (se for-
ordningen om civilomridesansvariga linsstyrelser). Dessa utpekade
linsstyrelser ska infor fredstida krissituationer verka fér linsdver-
skridande samordning av linsstyrelsernas planering och férberedelser
samt vid fredstida krissituationer som beror flera lin inom civil-
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omrddet ha férmiga att utgéra en gemensam funktion f6r stod till
linsstyrelsernas hantering av krisen.*

Specifik beredskapslagstiftning pa olika omraden

Utoéver de mer generella bestimmelserna om hur beredskapen for
fredstida kriser ska vara uppbyggd finns det lagstiftning som reglerar
vad som ska gilla pa olika omrdden om det intriffar en fredstida kris.
Sidan lagstiftning kan antingen gilla generellt for fredstida kriser
eller f6r en viss typ av kris, exempelvis en svir olycka eller pandemi.
Ett exempel pd det senare ir ett bemyndigande 1 ordningslagen som
ger regeringen ritt att foreskriva att allmidnna sammankomster och
offentliga tillstillningar inte fir hillas inom ett visst omrdde om fér-
budet ir nédvindigt for att motverka epidemi eller f6r att forebygga
eller bekimpa epizooti (2 kap. 15 § ordningslagen).

Som framgdr av avsnitt 4.4. finns det beredskapslagstiftning som
kan tillimpas bide vid krigsforhillanden och vid vissa krisartade
forhllanden som kan uppkomma 1 fredstid. Det giller exempelvis
ransoneringslagen, prisregleringslagen och elberedskapslagen.

Den beredskapslagstiftning som finns for fredstida kriser 1 vrigt
ir inte lika omfattande som den for krigsférhéllanden. Det finns t.ex.
f3 forfattningar som 1 sin helhet handlar om fredstida kriser. Ett
undantag ir lagen (2020:148) om tillfillig stingning av verksamheter
pa skolomridet vid extraordinira hindelser i fredstid, som togs fram
under covid-19-pandemin. Det vanligaste ir i stillet att forfattningar
som 1 forsta hand reglerar vad som normalt ska gilla pd ett visst
omride innehiller nigon enstaka bestimmelse om vad som ska gilla
1hindelse av en fredstida kris. S8 dr fallet med t.ex. socialférsikrings-
balken, plan- och bygglagen och hilso- och sjukvardslagen.

Precis som nir det giller lagstiftningen for krigsférhillanden ir
beredskapslagstiftningen for fredstida kriser av olika karaktir. Det
finns bestimmelser som relativt uttdmmande reglerar vad som ska
gilla materiellt i ett visst avseende 1 hindelse av en fredstida kris. Exem-
pelvis f&r Polismyndigheten och Sikerhetspolisen vid vissa terrorist-

8 Den 1 oktober 2022 tridde en myndighetsreform for civilt férsvar och krisberedskap i kraft.
Syftet med reformen ir att stirka landets motstdndskraft under fredstida krissituationer, héjd
beredskap och ytterst krig. Systemet med beredskapsansvariga myndigheter, beredskaps-
sektorer och civilomriden ir siledes under uppbyggnad. Forindringarna bygger 1 stora delar
p forslagen i betinkandet Struktur f6r 6kad motstdndskraft (SOU 2021:25).
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brott begira stod av Forsvarsmakten enligt lagen (2006:343) om
Forsvarsmaktens stod till polisen vid terrorismbekimpning. Mer van-
ligt ir dock att lagstiftningen inneh&ller bemyndiganden till regeringen
att meddela foreskrifter. Skollagen inneh8ller exempelvis ett bemyn-
digande till regeringen att meddela vissa féreskrifter om utbildning
vid extraordinira hindelser i fredstid. P4 motsvarande sitt ger lagen
(1991:1047) om sjuklon regeringen ritt att meddela féreskrifter om
avvikelser och undantag frin lagens bestimmelser vid extraordinira
hindelser i fredstid. I fredstid kan bemyndiganden av detta slag bara
avse ritten att meddela foreskrifter inom det fakultativa lagomradet,
inte det obligatoriska (se avsnitt 3.3).

Vid sidan av sirskild beredskapslagstiftning som uttryckligen tar
sikte pd fredstida kriser finns det lagstiftning som reglerar situationer
som ligger pd grinsen till kris redan under normala férhillanden. Som
exempel kan nimnas lagen om skydd mot olyckor, som kan tillimpas
vid allt frdn mindre trafikolyckor och grisbrinder till stora jord-
skred, 6versvimningar och dammbrott. Ett annat exempel dr smitt-
skyddslagen (2004:168), vars bestimmelser giller f6r sivil enstaka
sjukdomsfall som fér globala pandemier. Dessa lagar giller bade
under krigsférhllanden och 1 fredstid.

I bilaga 3 till betinkandet finns en 6versikt dver beredskapslag-
stiftning for savil krigsférhllanden som fredstida kriser.

Slutligen finns det lagstiftning som dr méjlig att anvinda 1 kriser
men vars tillimpningsomrdde dr utformat pd ett sitt som avviker
frdn det som har behandlats i det féregdende. Det férekommer t.ex.
att bestimmelser far tillimpas vid synnerliga eller sirskilda skil och
att det av férarbetena framgar att en fredstida kris kan vara ett sddant
skil. Ett exempel dr en bestimmelse 1 alkohollagen (2010:1622) som
ger regeringen ritt att férbjuda eller inskrinka f6rsiljning av alkohol
om det finns synnerliga skil (3 kap. 10 §). Av forarbetena framgir
att det som avses ir krig eller krigsfara, d arbetsloshet eller nod i storre
omfattning rider eller annars nir sirskilda férhdllanden foreligger
(prop. 1976/77:108 s. 90 och prop. 1994/95:89 s. 91). Bemyndigandet
anvindes under covid-19-pandemin som grund foér en férordning
om tillfilligt férbud mot servering av alkohol.

117



Regler om fredstida kriser SOU 2023:75

5.4 Narmare om svensk krisberedskap

Med krisberedskap avses en férmdga att forebygga, motstd och
hantera krissituationer. Regeringens mél f6r krisberedskapen ir att

e minska risken for olyckor och kriser som hotar vér sikerhet, och

e virna minniskors liv och hilsa samt grundliggande virden som
demokrati, rittssikerhet och minskliga fri- och rittigheter genom
att uppritthlla samhillsviktig verksamhet och hindra eller be-
grinsa skador pd egendom och miljé d& olyckor och krissitua-
tioner intriffar.

Arbetet med krisberedskapen bér dven bidra till att minska lidande
och konsekvenser av allvarliga olyckor och katastrofer 1 andra linder.
Krisberedskapsarbete ir ocksd viktigt fér arbetet med det civila fér-
svaret (se bl.a. prop. 2023/24:1 Utgiftsomréde 6 s. 69).

Vid sidan av den generella lagstiftningen om olika aktorers ansvar
bygger svensk krisberedskap pa vissa grundliggande principer och
ett geografiskt omrddesansvar. For att uppnd mélen f6r samhillets
krisberedskap involveras en rad aktérer, frin enskilda individer till
regeringen och riksdagen. I det hir avsnittet ges en oversiktlig bild
av samhillets krisberedskap pé olika nivier.’

Grundliggande principer {6r svensk krisberedskap

Det svenska krisberedskapssystemet brukar beskrivas genom de
grundliggande ansvars-, nirhets- och likhetsprinciperna. Dessa prin-
ciper regleras inte i lagstiftning utan ska 1 stillet forstds som en bak-
grund till dagens regelverk om krisberedskap samt det uppdrag och
ansvar som olika aktorer i samhillet har. Principerna beskrivs i flera
propositioner och betinkanden (se bl.a. prop.2005/06:133 s. 51,
prop. 2007/08:92 s. 37 och 38, SOU 2021:25 s. 150 och 151 samt
SOU 2022:10 5. 291-295).

 En nirmare beskrivning av den svenska krisberedskapen finns bla. i Forsvarshégskolan,
Forutsittningar for krisberedskap och totalférsvar i Sverige, 2023, s. 119-122 och 129-177, 1
betinkandet Struktur fér 6kad motstdndskraft (SOU 2021:25) och i Coronakommissionens
slutbetinkande Sverige under pandemin (SOU 2022:10, se kapitel 9 och 10).
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o Ansvarsprincipen innebir att den som ansvarar f6r en verksamhet
under normala férhllanden ocks8 har ansvar vid kriser. Det betyder
att det dr den vanliga sjukvdrden som har hand om virden iven
vid en kris och att kommunerna skoter t.ex. skola och ildre-
omsorg. Principen inbegriper ett ansvar for att vidta dtgirder
innan en kris, fér att skapa robusthet och férméiga att hantera
kriser samt ett ansvar for att hantera uppkomna kriser och d&
samverka med andra aktorer (skr. 2009/10:124 s. 19 och 79).

o Likbetsprincipen innebir att aktdrer inte ska gora storre for-
indringar 1 organisationen in vad situationen kriver. Under en
kris ska verksamheten s3 lingt det ir mojligt fungera p8 liknande
sitt och skotas pd samma plats som vid normala férhéllanden.

o Nirbetsprincipen innebir att kriser ska hanteras dir de intriffar
och av de som ir nirmast berérda och ansvariga. Det ir dirfor 1
forsta hand den drabbade kommunen och den aktuella regionen
som leder och arbetar med insatserna. Forst om de lokala resur-
serna inte ricker till blir det aktuellt med statliga insatser.

Vid flera tillfillen har frigan vickts om dessa principer dr indamals-
enliga och tillrickliga. Efter tsunamin 2004 féreslog Katastrotkom-
missionen en kompletterande princip, forsiktighetsprincipen, som
skulle innebira att dtgirder ska sittas in redan 1 en fas nir det inte
finns full information (SOU 2005:104 s. 300 och 301). Det skulle
alltsd vara ett slags krav pd att myndigheterna ska agera dven 1 osikra
ligen. Regeringen var dock vid den tiden av uppfattningen att en for-
siktighetsprincip redan innefattades 1 ansvarsprincipen och att alla
aktorer som berérs av en kris, direkt eller indirekt, och som kan
bidra till att hantera konsekvenserna har ett ansvar att agera dven i
osikra ligen. Samtidigt uttalade regeringen att ansvarsprincipen inte
fir anviindas som en férevindning for att inte agera med argumentet
att nigon annan aktdr bar huvudansvaret (prop. 2005/06:133 s. 51).
Coronakommissionen har i sin utvirdering efter covid-19-pandemin
uttalat att forsiktighetsprincipen kan vara svér att tillimpa och fér-
ordat att principen — eller en liknande handlingsprincip — regleras 1
lag (SOU 2022:10s. 670 och 671, se avsnitt 6.2 om kommissionen).

Ytterligare en central del 1 dagens krishanteringssystem ir det geo-
grafiska omrddesansvar som bygger pd de tre grundliggande prin-
ciperna (se bl.a. prop. 2001/02:10 s. 77, prop. 2005/06:133, s. 108,
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SOU 2021:25 och SOU 2022:10's. 295-298). Det innebir att det inom
ett geografiskt omrdde ska finnas ett organ som har ansvar f6r att
samordningen av olika aktdrer inom omridet fungerar. Detta organ
tar dock inte dver ndgot ansvar frin de andra aktdrerna utan varje
aktor behdller sitt ansvar i enlighet med ansvarsprincipen. P3 lokal
nivd ir det i forsta hand kommunerna som har det geografiska om-
ridesansvaret for krisberedskapen. P4 den regionala nivin finns lins-
styrelser och regioner, dir linsstyrelsen har det geografiska omrides-
ansvaret och regionen ansvar fér bla. hilso- och sjukvirden. P4
nationell nivd ir regeringen geografiskt omridesansvarig.

Krisberedskap pad nationell, regional och lokal niva

Svensk krisberedskap bygger som framgdtt pd att den ordinarie
ansvarsfordelningen mellan olika aktdrer 1 samhillet uppritthélls och
pa att kriser ska hanteras pd ligsta mojliga nivd i samhillet. Regeringen
har dock ett 6vergripande ansvar for krisberedskapen.

Som framgar av avsnitt 5.3 finns det lagstiftning som tydliggér
vilket sirskilt ansvar offentliga aktdrer har infér och vid fredstida
kriser. Samtliga statliga myndigheter, kommuner och regioner ska
bl.a. arbeta med risk- och sirbarhetsanalyser, planera hanteringen av
fredstida kriser, genomféra évningar och utbildningar och samverka
med varandra i de férberedelser som genomférs. Vissa myndigheter
har vidare ett sirskilt ansvar f6r samordning och samverkan inom ett
geografiskt omride. I dvrigt regleras de offentliga aktdrernas upp-
gifter vid fredstida kriser av den lagstiftning som giller normalt. Det
ansvar som kommuner, regioner och statliga myndigheter har till
vardags, enligt t.ex. hilso- och sjukvirdslagen och socialtjinstlagen,
kvarstdr foljaktligen dven 1 hindelse av en fredstida kris.

Regeringen styr riket och ir ansvarig infér riksdagen (1 kap.
6 § RF). P4 nationell nivd ligger ocksa det geografiska omridesansvaret
hos regeringen. Regeringens omridesansvar ir inte nirmare reglerat
men har sin grund i regeringsformens bestimmelser. Regeringen
anses ha till uppgift att bl.a. samordna, prioritera och inrikta sam-
hillets krisberedskap, pd 6vergripande niva sikerstilla en effektiv kris-
hantering samt effektivt och trovirdigt kommunicera med allmin-
heten och media. Regeringen ansvarar dven f6r kontakten med andra
linder, EU och andra internationella aktdrer, som 1 olika avseenden

120



SOU 2023:75 Regler om fredstida kriser

kan beréras av en allvarlig hindelse i Sverige (se prop.2007/08:92
s. 14). Riksdagens och regeringens roller och ansvar i fredstida kriser
behandlas nirmare 1 avsnitt 7.1 och 11.6.1.

Till st6d vid styrandet av riket har regeringen ett regeringskansli,
cirka 340 statliga forvaltningsmyndigheter och 21 linsstyrelser. De
statliga myndigheterna lyder under regeringen och ir skyldiga att
folja de foreskrifter av allmin natur eller direktiv for sirskilda fall
som regeringen meddelar (12 kap. 1 § RF, se prop. 1973:90 s. 397).
Samtidigt finns det grinser for regeringens mojligheter att styra den
statliga forvaltningen. Regeringen fir t.ex. inte ligga sig 1 hur en for-
valtningsmyndighet i ett sirskilt fall ska besluta i ett irende som ror
myndighetsutévning mot en enskild eller en kommun eller tillimp-
ning av lag (12 kap. 2 § RF och SOU 2022:10 s. 284).

Under regeringen har MSB en sirskild roll 1 krisberedskapssyste-
met, med ansvar f6r bl.a. frigor om skydd mot olyckor, krisbered-
skap och civilt frsvar, 1 den utstrickning inte nigon annan myndig-
het har ansvaret (1§ férordning [2008:1002] med instruktion fér
Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap).

Linsstyrelserna dr som framgdtt geografiskt omrddesansvariga
myndigheter pd regional niv. Det innebir att de har ett sirskilt ansvar
for samordning mellan olika aktérer 1 linet — som kommuner, regioner
och myndigheter — fére, under och efter kriser. Vidare finns det nu-
mera som nimnts en ny struktur med civilomridesansvariga lins-
styrelser med sirskilda uppgifter infér och vid fredstida krissitua-
tioner som ber6r flera lin. Lansstyrelserna skoter vidare viss statlig
verksamhet i respektive lin och har bl.a. viktiga uppgifter nir det giller
riddningstjinst. P4 regional niv4 ir naturligtvis ocks3 regionerna vik-
tiga aktorer, inte minst genom sitt ansvar f6r smittskydd och hilso-
och sjukvard, vilket inkluderar katastrofmedicinsk beredskap for
allvarliga hindelser (SOSFS 2013:22).

P4 lokal nivd har kommunerna det geografiska omridesansvaret.
Det innebir att kommunerna har en samordnande funktion f6r olika
aktorer 1 kommunen. Kommunerna ansvarar ocksg for en rad olika
verksamheter pé lokal nivd som méste fungera bdde under normala
forhéllanden och i kriser, som skola, dldreomsorg, vattenforsorjning,
fjarrvirme och riddningstjinst.
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Aven andra aktérer ir betydelsefulla for krisberedskapen

Vid sidan av dessa offentliga organ finns det en rad andra aktdrer
som pd olika sitt ir betydelsefulla fér arbetet med krisberedskap.

Forst och frimst har enskilda individer ett eget ansvar for att
skydda sitt liv och sin egendom. Det ir férst nir den enskilde inte
lingre klarar detta som det kan bli ett dtagande eller en skyldighet
for det allminna att ingripa (prop. 2013/14:144 s.29). Regeringen
har uttalat att enskilda som inte har ett omedelbart hjilpbehov vid en
allvarlig hindelse och som har férutsittningar och resurser att klara
sig sjilva bor kunna ta ansvar fér den egna forsorjningen under en
veckas tid och 1 solidaritet och samarbete med andra bistd varandra 1
den utstrickning det ir mojligt (prop. 2020/21:30 s. 134).

Civilsamhillet bestir av organisationer, stiftelser, trossamfund
och féreningar som samlas pd frivillig basis och som ir inte en del av
den offentliga verksamheten. Sidan frivillig verksamhet ir normalt
till stor hjilp fér samhillet i samband med fredstida kriser.

Privata foretag utgdr en betydande del av det svenska samhiillet.
Stora delar av den kritiska infrastrukturen dgs numera av enskilda
niringsidkare, bl.a. inom energiforsorjning, livsmedel, transporter,
hilso- och sjukvérd, omsorg, finansiella tjinster och elektronisk kom-
munikation. Detta ir verksamhet som maste fungera nir samhiillet ut-
sitts for provningar. De flesta niringsidkare agerar pd fria marknader
och omfattas normalt inte av ndgra krav pd att alltid kunna leverera
varor eller tjinster, om inte detta ir sirskilt reglerat i lag eller avtal.
Upphandhngssystemet spelar sdledes stor roll f6r det offentligas for-
sorjning av varor och tjinster frin niringslivet. Sirskild beredskaps-
lagstiftning med skyldigheter for niringslivet finns frimst for krigs-
forhallanden (se bilaga 3 till betinkandet).

Slutligen bér den roll som Sveriges kommuner och regioner (SKR)
har nimnas. SKR ir en arbetsgivar- och intresseorganisation som samt-
liga landets kommuner och regioner ir medlemmar i. Organisationen
ir politiskt styrd men ir inte ett offentligt organ eller en myndighet.
SKR har kommit att i en central roll i dialogen mellan staten och
kommuner och regioner, bl.a. inom hilso- och sjukvirdsomridet.
Dettablev sirskilt tydligt under covid-19-pandemin. Coronakommis-
sionen har uttalat att det framstir som problematiskt att en betydande
del av ansvaret for pandemibekimpningen i realiteten méste vila pd
SKR, en organisation som inte ansvarar infor vare sig riksdag, regering
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eller medborgare f6r sina beslut eller dtgirder (SOU 2021:89 s. 749).
En sirskild utredare har nu fitt 1 uppdrag att kartligga och analysera

statens former f6r samverkan och dialog med kommuner och regioner
(dir. 2022:89). Uppdraget ska redovisas senast den 20 juni 2024.
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&) Utvecklingslinjer och
problemstallningar

Kommittén ska se 6ver grundlagsreglerna om var och hur riksdagen
far ssmmantrida, om riksdagens krigsdelegation och om regeringens
normgivningskompetens i allvarliga fredstida kriser. Kommittén ska
ocksd 6verviga om tillimpningsomradet {6r regeringsformens regler
om krig och krigsfara ir indamilsenligt utformat. I detta kapitel
behandlas vissa utvecklingslinjer och problemstillningar som har
betydelse f6r alla deluppdrag.

6.1 Den sakerhetspolitiska utvecklingen

De frigor som kommittén har att utreda handlar bide om krig och
om andra kriser, som kan ha sikerhetspolitisk anknytning 1 olika hog
grad. Den sikerhetspolitiska utvecklingen 6ver tid utgér dock under
alla férhéllanden en viktig bakgrund till den éversyn som ska goras.

Det sikerhetspolitiska liget har skiftat genom dren

Sikerhetspolitik anvinds som en sammanfattande benimning pé de
politiska dtgirder som en stat vidtar i syfte att avvirja hot mot statens
suverinitet och for att virna de virderingar som ligger till grund for
samhillsbygget. Forsvarsberedningen har angett att Sveriges vitala
nationella sikerhetsintresse ir att hivda vart lands sjilvstindighet,
suverinitet och territoriella integritet (Ds2023:19 s. 12, se dven
prop. 2020/21:30 s. 31-83 om svensk sikerhetspolitik).

Sverige har inte varit i krig sedan bérjan av 1800-talet. Nir den
nuvarande regeringsformen beslutades 1974 inférdes emellertid ett
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kapitel om krig och krigsfara, nuvarande 15 kap. RF (se kapitel 4).'
Bakgrunden var erfarenheterna frn andra virldskriget men ocksd
det pagdende kalla kriget mellan vistmakterna, frimst USA, och det
kommunistiska blocket, frimst Sovjetunionen. Bestimmelserna om
exempelvis krigsdelegationen kan ses i ljuset av den tyska invasionen
av Norge under andra virldskriget och den risk f6r kirnvapenkrig
som priglade stora delar av 1950- och 60-talen (se avsnitt 9.4.1).

Nir det kalla kriget tog slut 1 borjan av 1990-talet foljdes det av
en minskad spinning i Sveriges niromréde. Forsvarsbesluten 1999—
2001 och 2004 vigleddes av bedémningen att det sikerhetspolitiska
liget i Ostersjoomridet utmirktes av lugn, stabilitet och samarbete.
Ett vipnat angrepp enskilt mot Sverige bedémdes som osannolikt
under 6verskadlig tid, minst en tiodrsperiod (jfr Ds 2023:19 s. 21).

Ar 2008 invaderade Ryssland Georgien och efter den ryska aggres-
sionen mot Ukraina och den olagliga annekteringen av Krim 2014 kon-
staterade regeringen att den sikerhetspolitiska situationen 1 Europa
hade forsimrats (prop. 2014/15:109 s. 47). Forsvarsbeslutet 2015,
som gillde for tiden 2016-2020, innebar att planeringen for total-
forsvaret dterupptogs efter att till stor del ha upphért efter kalla
kriget (prop. 2014/15:109, bet. 2014/15:F6U11, rskr. 2014/15:251).

Aven i den senaste totalférsvarspropositionen, som avser tiden
2021-2025, bedémer regeringen att det sikerhetspolitiska liget i
Sveriges niromrdde och 1 Europa har férsimrats. Ett vipnat angrepp
mot Sverige kan enligt regeringen inte uteslutas. Det kan inte heller
uteslutas att militira maktmedel eller hot om sidana kan komma att
anvindas mot Sverige. Regeringen forklarar att Sverige oundvikligen
blir pdverkat om en sikerhetspolitisk kris eller en vipnad konflikt
uppstar 1 Sveriges niromride (prop. 2020/21:30 s. 67-70).

Efter Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina i februari 2022 har
Forsvarsberedningen i rapporten Allvarstid (Ds 2023:19) gjort en ny
bedémning av omvirldsutvecklingen och féljderna for Sverige.

Forsvarsberedningen bedémer att Rysslands krig i Ukraina har
forindrat férutsittningarna f6r svensk sikerhetspolitik 1 grunden.
Risken finns att kriget 1 Ukraina blir I&ngvarigt och kan eskalera. En
eskalering kan innebira angrepp mot andra stater. Det kan ocks3 inne-
bira att kirnvapen eller andra massforstorelsevapen anvinds. Ryssland
har brutit mot och successivt stillt sig utanfér den europeiska siker-

11809 &rs regeringsform inneholl vid den tidpunkten endast ndgra fi spridda bestimmelser
som tog sikte p3 forhillandena under krig och krigsfara, jfr prop. 1973:90 s. 443.
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hetsordning som utgér grunden for foérhillandet mellan samtliga
europeiska stater (Ds 2023:19 s. 11 och 13).

Enligt Forsvarsberedningen priglas sikerhetsliget sdvil i Sveriges
niromrdde som globalt nu av instabilitet och oférutsigbarhet. Ett
vipnat angrepp mot Sverige kan liksom tidigare inte uteslutas, inte
heller att militira maktmedel eller ytterligare hot om sidana kan
komma att anvindas. Den antagonistiska hotbilden mot Sverige ir
enligt beredningen bred och blir alltmer komplex. Hoten inkluderar
bl.a. otillbérlig informationspéverkan, desinformation, piverkansope-
rationer, cyberangrepp, illegal underrittelseinhimtning, terrorism,
sabotage, hot mot kritisk infrastruktur och utnyttjande av ekonomiska
beroenden (Ds 2023:19 s. 11 och 113).

Sverige har ans6kt om medlemskap i Nato

Med anledning av den sikerhetspolitiska utvecklingen beslutade
regeringen 1 maj 2022 att Sverige skulle anséka om medlemskap i
Nato. Sveriges ansékan 6verlimnades kort direfter till Natos general-
sekreterare. Samtidigt ansékte dven Finland om medlemskap. Riks-
dagen godkinde Sveriges anslutning till Nato den 22 mars 2023.
Anslutningsprocessen beskrivs nirmare i prop. 2022/23:74 (s. 12).

Forsvarsberedningen beskriver Sveriges kommande medlemskap
1 Nato som den stdrsta forindringen av svensk sikerhetspolitik pa
over 200 3r. Bide regeringen och Férsvarsberedningen bedémer att
ett svenskt medlemskap 1 Nato avskricker frin ett vipnat angrepp
mot Sverige och bidrar till fred och sikerhet i hela den euroatlantiska
regionen (prop. 2022/23:74 s. 42—45 och Ds 2023:19 5. 177).

Hur Nato ir uppbyggt och vad ett medlemskap 1 organisationen
innebdr har beskrivits av regeringen och Forsvarsberedningen
(prop. 2022/23:74 5. 12-17 och 42-48 samt Ds 2023:19 5. 177-202).°
Rent allmint kan sigas att Nato ir en mellanstatlig férsvarsallians
som bestér av bide en politisk och en militir del. Natos frimsta uppgift
ir det kollektiva forsvaret och att bevara fred och sikerhet. Att Nato
ir en mellanstatlig organisation innebir att beslut fattas 1 konsensus.

? Nir detta betinkande skrivs har samtliga medlemsstater i Nato férutom Turkiet och Ungern
ratificerat Sveriges anslutningsprotokoll. Finland har blivit medlem i alliansen den 4 april 2023.
3 Se dven Forsvarshogskolan, Férutsittningar {6r krisberedskap och totalférsvar 1 Sverige,
2023, bilaga 1.
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Grunden for Nato ir det nordatlantiska férdraget, som ingicks
1949. Kérnan i detta dr det kollektiva férsvaret, som bygger pd den ritt
till individuellt och kollektivt sjilviérsvar som varje stat har och som
erkinns 1 artikel 51 1 FN-stadgan. I enlighet med artikel 5 1 nord-
atlantiska fordraget dtar sig Sverige som allierad att utan drojsmaél
kunna limna stod 1 hindelse av ett vipnat angrepp mot ndgon av Natos
medlemsstater. De dmsesidiga forsvarsgarantierna enligt artikel 5
beskrivs och analyseras nirmare 1 kapitel 10.

Nist efter nordatlantiska férdraget dr det strategiska konceptet
det viktigaste inriktande dokumentet inom Nato. Det beskriver bl.a.
Natos strategi och syfte samt grundliggande uppgifter och virden.
Enligt det senaste strategiska konceptet, som antogs i juni 2022, ir
Natos tre huvuduppgifter fortsatt (1) avskrickning och férsvar,
(2) civil och militir krishantering och férebyggande av kriser samt
(3) sikerhetssamarbete. Nato definierar Ryssland som ett direkt hot
mot alliansen. Det strategiska konceptet bekriftar Natos s.k. 360-
gradersansats, dvs. beredskapen att hantera alla hot och utmaningar i
land-, luft-, sjofarts-, cyber- och rymddominerna, frén alla riktningar.
Natos roll 1 kampen mot terrorism ir en integrerad del av ansatsen. Av
konceptet framgdr vidare att medlemsstaterna ska arbeta fér att bygga
nationell och kollektiv motstindskraft mot sdvil militira som icke-
militira hot och utmaningar. Strategiska sdrbarheter och beroenden
ska identifieras och begrinsas, t.ex. 1 friga om kritisk infrastruktur,
forsérjningskedjor och hilso- och sjukvérd.

Principen om civil motstdndskraft (eng. resilience) dr férankrad i
artikel 3 1 nordatlantiska fordraget. Denna motstdndskraft dr frimst
ett nationellt ansvar. Natos stats- och regeringschefer har upprepade
gdnger betonat att varje allierad méste vara tillrickligt robust och
anpassningsbar f6r att hantera kriser som alliansen planerar att mota.

De civila dtgirderna och férberedelserna (eng. civil preparedness)
inriktas inom Nato mot tre sirskilt kritiska funktioner, nimligen
1) formégan att uppritthdlla politiskt beslutsfattande och centrala
ledningsfunktioner, 2) sikerstillandet av viktiga samhillsfunktioner
och 3) civilt stdd till militira operationer. Inom denna ram stills krav
pa bl.a. robust energiférsorining, robusta system for livsmedels- och
dricksvattenférsorjning, hantering av masskadeutfall, motstindskraf-
tiga civila kommunikationssystem och robusta transportsystem.

Det kan konstateras att Natos krav pd motstdndskraft har nira
beréringspunkter med kommitténs uppdrag. Grundlagsreglerna om
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var och hur riksdagen fir sammantrida, om krigsdelegationen och
om normgivning i kriser har stor betydelse bl.a. fér mojligheten att
sikerstilla politiskt beslutsfattande och centrala ledningsfunktioner i
allvarliga situationer. Ett svenskt medlemskap i Nato ir ocksd en faktor
att beakta nir tillimpningsomridet for regeringsformens bestim-
melser om krig och krigsfara ses 6ver, se kapitel 10.

Grizonsproblematik och hybridhot har diskuterats

Redan nir den nuvarande regeringsformen togs fram konstaterades det
att krigsutbrott 1 vissa fall ir otvetydiga, med regelritta anfall frin luft
och hav, medan liget 1 andra fall ir mer otydligt (se avsnitt 4.2). Den
osidkerhet som kan uppstd 1 grinslandet mellan fred och krig kallas
ofta fér grizonsproblematik. I internationella samarbeten anvinds
ofta begreppet hybridhot. Det talas ocksd om icke-linjir krigforing
(jfr prop. 2020/21:30's. 61 och Ds 2017:66 s. 65-69).*

Inget av de nu nimnda begreppen har ndgon enhetlig definition.
Aktiviteter 1 grizonen kan utgoras av exempelvis politisk paverkan,
manipulering av marknader, strategiska uppkép, desinformation, in-
formationspdverkan, ryktesspridning, maktdemonstrationer av mili-
tirt eller annat slag, st6d till ytterlighetsrérelser 1 landet, illegal under-
rittelseinhimtning, hot och patryckningar mot beslutsfattare, igdng-
sittning av omfattande migrationsstrémmar, cyberangrepp och fysiska
sabotage. Ofta kan det vara friga om en kombination av olika akti-
viteter och det kan vara oklart vad som ligger bakom dem.

En angripare kan ha olika skil att anvinda en grizonsstrategi
i stillet for 6ppet militdrt vald. Syftet kan vara att uppnd politiska mal
och vinna férdelar utan att motas av beredskapshéjning eller andra
motitgirder. Angriparen kan medvetet hilla aktiviteterna under
grinsen for ett vipnat angrepp och eftersom det till en bérjan kan vara
oklart om handlingarna ir avsiktliga eller inte kan nédvindiga mot-
dtgirder komma att férsviras och fordrojas. Angriparens syfte kan
ocksd vara att testa, 6va eller demonstrera vissa férmigor, pdverka
politiska beslutsfattare eller 6verbelasta kritiska samhillsfunktioner.

* Grizonsproblematik och hybridhot behandlas bl.a. i Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI),
Grizonsproblematik och hybridkrigféring — paverkan pé energiférsérjning (FOI-R--4590--SE),
2018 och Férsvarshogskolan, Forutsittningar fér krisberedskap och totalférsvar i Sverige, 2023,
s. 193-202.
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Aktiviteterna kan vara en del 1 krigsférberedelser men utférs 1 visent-
ligt hégre utstrickning l3gintensivt i fredstid.

Grizonsproblematik och hybridhot ir inte ndgot nytt fenomen.
Tillvigagingssittet som sdant har funnits i alla tider. Det som ut-
mirker vdr tid dr att den samhilleliga och tekniska utvecklingen har
skapat nya sdrbarheter och dirmed idven nya angreppspunkter. Icke-
linjir krigféring ingdr ocksd som en komponent 1 ryskt militirt tin-
kande och agerande. Det bor sigas att antagonistiska aktiviteter som
t.ex. underrittelseinhimtning, cyberangrepp och piverkansopera-
tioner pagir kontinuerligt mot Sverige, vilket framgar bl.a. av Siker-
hetspolisens drsbok Sikerhetspolisen 2022/2023.

Frén ett konstitutionellt perspektiv sitter grizonsproblematiken
ljus pd den skarpa dtskillnad som regeringsformen gor mellan fred
och krigsforhillanden. Eftersom grundlagsregler om fredstida kriser
1 stort sett saknas mdste antagonistiska angrepp klassificeras som krig
eller krigsfara, eller extraordinira férhéllanden féranledda av krig eller
av krigsfara som riket har befunnit sig 1, f6r att t.ex. kunna utlésa sir-
skilda regler om normgivning (jfr 15 kap. 6 § RF).

6.2 Covid-19-pandemin och ett nytt fokus pa kriser

Vid sidan av den rent sikerhetspolitiska utvecklingen har Sverige och
virlden nyligen genomgatt den mest omfattande pandemin i modern
tid. Covid-19-pandemin satte den svenska beredskapen for fredstida
kriser pd prov och gjorde att frigor om forfattningsberedskap och
krishantering hamnade i fokus. Flera delar av kommitténs uppdrag
har sin grund i erfarenheter frin hanteringen av pandemin.

Covid-19-pandemin har satt frigor om krisberedskap i fokus

Under viren 2020 drabbades Sverige och resten av virlden av covid-
19-pandemin. Pandemin innebar en fredstida kris som pdgick under
flera &r och som paverkade stora delar av det svenska samhillet. Den
ledde ocks3 till diskussioner om den svenska krisberedskapen.

Det visade sig tidigt att covid-19-pandemin krivde kraftfulla och
omfattande dtgirder frin samhillets sida. Det inférdes exempelvis
lingtgdende begrinsningar i friga om folksamlingar, bessksforbud
pd dldreboenden och virdinrittningar samt férbud mot inresor till
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Sverige for vissa utlindska medborgare. Manga arbetstagare 1 privat
och offentlig sektor uppmanades att utféra sitt arbete pd distans.

Den svenska hanteringen av pandemin byggde 1 hog grad p3 all-
minna rekommendationer och frivillighet men dtgirder ansigs ocksd
behova vidtas med stod av lagstiftning. Den férfattningsberedskap
som fanns {6r att hantera utbrott av smittsamma sjukdomar visade sig
ha brister. En stor mingd nya regler behévde dirfér tas fram pd olika
omriden, ibland med kort varsel. De nya reglerna var ofta av sidan
karaktir att de behévde meddelas av riksdagen genom lag. Detta
stillde hoga krav pd riksdagens férméga till snabbt och effektivt
beslutsfattande och pd Regeringskansliets férmdga att ta fram pro-
positioner. Det omfattande lagstiftningsarbete som vidtogs under
pandemin behandlas 1 avsnitt 11.4.1.

Pandemin péverkade forstds ocksd de centrala statsorganen och
andra offentliga aktérer, som kommuner, regioner och myndigheter.
Riksdagen vidtog flera anpassningar foér att kunna fortsitta sin
verksamhet trots den omfattande smittspridningen. Partierna kom
t.ex. dverens om att endast ett begrinsat antal ledaméter skulle delta
1 kammarens beslutsfattande. Det inférdes ocksd en mojlighet for
riksdagsledamoter att delta pd distans vid utskottssammantriden.

Redan tidigt under pandemin uppstod diskussioner om den svenska
pandemiberedskapen och hanteringen av krisen. Sommaren 2020
beslutade regeringen att tillsitta en kommission med uppdrag att
utvirdera regeringens, forvaltningsmyndigheternas, regionernas och
kommunernas dtgirder (dir. 2020:74). Coronakommissionen limnade
tvé delbetinkanden — Aldreomsorgen under pandemin (SOU 2020:80)
och Sverige under pandemin (SOU 2021:89) — och slutredovisade
sitt arbete 1 februari 2022 med betinkandet Sverige under pandemin
(SOU 2022:10). Kommissionens slutsatser och férslag behandlas
kortfattat nedan och mer utférligt i avsnitt 11.4.1.

Aven andra kriser har vickt frigor om svensk krisberedskap

Covid-19-pandemin ir inte den enda kris som pd senare tid har pi-
verkat det svenska samhillet och satt fokus pa beredskapsfrigor.
Som har framggtt av avsnitt 5.1 har Sverige drabbats av olyckor och
kriser av helt andra slag dn en pandemi. Nédgra exempel ir tsunami-
katastrofen 2004, stormen Gudrun 2005, finanskrisen 2007-2008,
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skogsbrinderna i Vistmanland 2014, flyktingmottagandet 2015 och
flera uppmirksammade terroristattentat. Det handlar om hindelser
av olika typer och allvar men som alla har krivt dtgirder frin sam-
hillets sida. Manga av hindelserna har ocksd lett till efterfoljande
diskussioner om och utvirderingar av krisberedskapen.

Att det framdver kommer att intriffa nya kriser som sitter sam-
hillet pd prov dr givet. Betydligt svirare ir att férutse vilka situa-
tioner eller hindelsefoérlopp som det kan handla om.

Diskussioner om och utveckling av svensk krisberedskap

Den svenska beredskapen for krigsforhllanden och fredstida kriser
har beskrivits i kapitel 4 och 5. Som framgér dir har Sverige i stor
utstrickning separata system och lagstiftningar f6r hantering av krig
och krigsfara respektive fredstida kriser. Systemen bygger pd skilda
utgdngspunkter. Om regeringen fattar beslut om hogsta beredskap
ir totalforsvar, dvs. militirt och civilt f6rsvar, all samhillsverksam-
het som ska bedrivas. Fredstida kriser ska i stillet hanteras enligt den
normala ansvarsférdelningen och p8 ligsta mojliga nivd 1 samhiillet.

Att ha separata system for totalférsvar och krisberedskap ir ett
relative nytt férhdllningssitt. Linge var tanken att samhillet genom
att planera for krig dven byggde en god beredskap for andra kriser.
Efter kalla krigets slut indrades dock fokus 1 Sverige frin forsvar mot
militira hot till hantering av fredstida kriser. Synen pd totalférsvaret
forindrades och ett nytt krisberedskapssystem vixte fram.” Som
kommer att framg8 av det foljande har detta synsitt férindrats igen
under senare tid och utvecklingen gdr numera tillbaka mot en mer
gemensam syn pa totalférsvar och krisberedskap (Ds 2023:19 5. 13).

I samband med flera kriser som Sverige har drabbats av pa senare
tid har det genomférts granskningar och utvirderingar. Dessa har
visat pd vissa brister nir det giller samhillets krisberedskap.

Forsta gingen det nya svenska krisberedskapssystemet prévades
var 1 samband med tsunamikatastrofen 1 Sydostasien 2004. Den
katastrofkommission som tillsattes efter katastrofen konstaterade 1

> En nirmare beskrivning av det svenska totalférsvaret och skapandet av dagens krisbered-
skapssystem finns 1 Forsvarshdgskolan, Férutsittningar {6r krisberedskap och totalférsvar 1
Sverige, 2023, s. 7-71. Det svenska krisberedskapssystemets framvixt beskrivs dven bla. i
betinkandet Struktur f6r 6kad motstdndskraft (SOU 2021:25) s. 127-144. Fér en genomging
av lagstiftnings- och utredningsarbete rérande fredstida kriser och krisberedskap fére 2008, se
expertgruppsrapporten Krisberedskapen i grundlagen (SOU 2008:61 s. 69-80).
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sin granskningsrapport att det fanns brister i statsférvaltningens
organisation. Den grundliggande bristen var enligt kommissionen
avsaknaden av en central krisledningsfunktion i1 Regeringskansliet.
Vidare ansdg kommissionen bl.a. att ansvarsprincipen inte 1 alla ligen
ir tillricklig som utgdngspunkt for krishantering. I vissa fall ansdgs
den rentav kunna forsimra hanteringen. Kommissionen féreslog en
rad dtgirder for att forbittra landets centrala krisledningsférmaga,
bl.a. inrittandet av en central krisledning 1 Regeringskansliet och en
forstirkning av samordningen mellan olika aktérer (se betinkandet
Sverige och tsunamin — granskning och forslag, SOU 2005:104).

Riksrevisionen genomférde ett par ir senare en granskning av
regeringens krishantering och styrning av samhillets krisberedskap
(Regeringen och krisen [RiR 2008:9]). Riksrevisionen bedémde di
att krisberedskapen 1 Sverige hade betydande brister pd flera om-
riden, bl.a. att regeringens styrning var otillricklig och att lagstift-
ningen inte var forberedd for en extrem nédsituation. Aven andra
granskningar och utvirderingar har redan fére covid-19-pandemin
pekat pd brister nir det giller exempelvis ledning, organisation och
samverkan vid hanteringen av fredstida kriser.® Under &ren har det
samtidigt vidtagits flera dtgirder for att stirka krisberedskapen, exem-
pelvis har en krishanteringsfunktion inrittats 1 Regeringskansliet.
I denna funktion ingdr bl.a. att samordna och inrikta Regerings-
kansliets krishantering, bedriva omvirldsbevakning dygnet runt,
genomféra dvningar och ta fram ligesbilder.

I samband med covid-19-pandemin har nya diskussioner om svensk
krisberedskap forts.” Coronakommissionen har t.ex. uttalat att flera
av de brister som har identifierats 1 tidigare utvirderingar inte har
tgirdats och att Sveriges beredskap f6r pandemier har varit under-
milig (bl.a. SOU 2021:89 s. 745-747). Kommissionen limnar flera
forslag pa dtgirder infor nista kris, bl.a. att den rittsliga beredskapen
bor stirkas och att den nationella krisledningen och regeringens

ansvar bor tydliggoras (SOU 2022:10 s. 661-682).

¢ Se bl.a. Riksrevisionen, Pandemier — hantering av hot mot minniskors hilsa (RiR 2008:1);
MSB och Socialstyrelsen, Influensa A(H1N1) 2009; Rapport frén Skogsbrandsutredningen
2015 och Riksrevisionen, Lirdomar av flyktingsituationen hésten 2015 (RiR 2017:4).

7 Se bla. SvJT 2020 hifte 10; Johan Hirschfeldt och Olof Petersson, Rittsregler i kris, 2020;
Statskontoret, Férvaltningsmodellen under coronapandemin, 2020 och SKR, Att lira av en
kris, 2023.
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Det pagar arbete f6r att forbittra den svenska beredskapen

Den svenska krisberedskapen har siledes diskuterats och utvecklats,
ofta 1 samband med att nya kriser har intriffat. Samtidigt har det
forsimrade sikerhetspolitiska liget 1 vir omvirld inneburit att frigor
om beredskapen f6r krigsférhillanden pa nytt har hamnat i1 fokus.

Sedan 2015 har arbetet med totalférsvaret dterupptagits. Det har
bl.a. foreslagits en ny struktur fér det civila forsvaret (se betinkandet
Struktur for 6kad motstdndskraft, SOU 2021:25). En utgdngspunkt
i det pgdende arbetet ir att krisberedskap och civilt férsvar dr dmse-
sidigt forstirkande och bor bygga pd samma grundliggande struk-
turer (se bla. prop. 2020/21:30's. 125-128). I oktober 2022 tridde en
myndighetsreform for civilt forsvar och krisberedskap i kraft 1 syfte
att stirka motstdndskraften under fredstida krissituationer, héjd bered-
skap och ytterst krig (se avsnitt 4.4 och 5.3). En sirskild utredare har
ocksd fitt 1 uppdrag att utreda kommuners och regioners grund-
liggande ansvar och huvudsakliga uppgifter infér och under freds-
tida kriser och hojd beredskap (dir. 2023:51).

Sedan den 1 januari 2023 finns det vidare ett nationellt sikerhets-
rdd 1 Regeringskansliet f6r informationsutbyte och strategisk sam-
ordning 1 frigor som roér nationell sikerhet. Det nationella siker-
hetsridet leds av statsministern och bestdr av statsrdd.

Vid sidan av detta mer 6vergripande arbetet med totalférsvar och
krisberedskap pagir det ett omfattande lagstiftningsarbete for att
forbittra forfattningsberedskapen pd olika samhillsomriden infér
framtida kriser av olika slag. Som exempel kan f6ljande nimnas:

o Utredningen om hilso- och sjukvdrdens beredskap limnade 1 februari
2022 sitt slutbetinkande Hilso- och sjukvirdens beredskap — struk-
tur for okad férmiga (SOU 2022:6).° Utredningen har sett dver
hilso- och sjukvirdens beredskap infér och vid allvarliga hindelser
ifredstid och h6jd beredskap. Forslagen bereds 1 Regeringskansliet.

8 Utredningen har tidigare limnat tvd delbetinkanden: Hilso- och sjukvird i det civila fér-
svaret — underlag till forsvarspolitisk inriktning (SOU 2020:23) och En stirke forsérjnings-
beredskap fér hilso- och sjukvirden (SOU 2021:19). Vissa frdgor har behandlats av riksdagen
(prop. 2022/23:45, bet. 2022/23:SoU11, rskr. 2022/23:164).
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Utredningen om civilbefolkningens skydd vid hijd beredskap 1im-
nade 1 november 2022 sitt betinkande Ett stirkt skydd for civil-

befolkningen vid héjd beredskap (SOU 2022:57). Férslagen bereds
1 Regeringskansliet.

o Betalningsutredningen limnade 1 mars 2023 sitt betinkande Staten
och betalningarna (SOU 2023:16). Utredningen har bl.a. évervigt
vissa frigor om beredskapen i betalningssystemet for fredstida
krissituationer och héjd beredskap. Férslagen bereds 1 Regerings-
kansliet.

o Utredningen om nationell samordning av forsériningsberedskapen
limnade 1 augusti 2023 sitt betinkande En modell fér svensk for-
sorjningsberedskap (SOU 2023:50). Utredningen har limnat for-
slag 1 syfte att stirka Sveriges férméga att uppritthilla en nod-
vindig f6rsérjning vid fredstida krissituationer, hojd beredskap
och ytterst krig. Forslagen bereds 1 Regeringskansliet.

o Utredningen om forfattningsberedskap infor framtida pandemier
limnade 1 september 2023 sitt slutbetinkande Nigra smittskydds-
frigor inom socialtjinsten och socialférsikringen (SOU 2023:56).
Utredningen har féreslagit vissa dndringar av smittskyddslagen.
Forslagen bereds 1 Regeringskansliet.

o Utredningen om en dversyn av beredskapen i arbetslivet har bl.a. i
uppdrag att f6resla en justerad arbetsrittslig beredskapslagstiftning
(dir. 2022:88). Uppdraget ska redovisas senast den 30 november
2023.

o Utredningen om en ny livsmedelsberedskap handlar om den fort-
satta uppbyggnaden av livsmedelsberedskapen 1 syfte att stirka
samhillets krisberedskap och det civila férsvaret (dir. 2022:33).
Uppdraget ska redovisas senast den 31 januari 2024.

o Utredningen om arbetsloshetsforsikringen vid storning, kris eller krig
ska se over regelverket f6r arbetsloshetsférsikringen och arbetslés-
hetskassornas deltagande i arbetet med krisberedskap och civilt
forsvar (dir. 2023:76). Uppdraget ska redovisas senast den 30 juni
2024.

? Utredningen har tidigare limnat delbetinkandet Extraordinira smittskyddsdtgirder — en be-
démning (SOU 2022:26).
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Utredningen om ndringslivets forsériningsberedskap syftar till att
stirka Sveriges formaga att uppritthilla en nédvindig férsérjning
och dirigenom sikerstilla tillging till samhillsviktiga varor och
yéinster vid fredstida krissituationer, h6jd beredskap och ytterst
krig (dir 2022:72). Uppdraget ska slutredovisas senast den 31 okto-
ber 2024."

Va-beredskapsutredningen syftar till att stirka férmigan att leve-
rera vattentjinster vid hindelse av kris, hojd beredskap och di
ytterst krig samt utifrin de nya forutsittningar som féljer av ett
forindrat klimat (dir. 2022:127). Uppdraget ska redovisas senast
den 30 november 2024.

Utredningen om en lingsiktigt hillbar personalférsorining av det
civila forsvaret ska analysera och limna férslag om hur personal-
behoven inom det civila forsvaret kan tryggas (dir. 2023:116).
Uppdraget ska redovisas senast den 27 januari 2025.

Utredningen om stirkt beredskap infor framtida pandemier ska gora
en dversyn av smittskyddsregleringen for att bittre anpassa den till
situationer med omfattande smittspridning (dir. 2023:106). Upp-
draget ska redovisas senast den 28 februari 2025.

Som framgar av upprikningen har minga av de utredningar som har
tillsatts pd senare tid 1 uppdrag att utreda frigor om sivil fredstida
kriser som hojd beredskap eller andra krigsférhillanden.

6.3 Digitalisering och andra forandringar

Frigor om hur Sverige ska méta krig och andra kriser — och vilka
kriser som kan uppstd — pdverkas av samhillsutvecklingen 1 stort,
sdvil 1 Sverige som utomlands. Vid sidan av den sikerhetspolitiska
utvecklingen och ett nytt fokus pd kriser och beredskap finns det
andra utvecklingslinjer som har relevans fér kommitténs uppdrag.

IOU

tredningen har i februari 2023 limnat delbetinkandet Tillfilligt miljstillstind fér sam-

hillsviktig verksamhet — for 6kad f6rsérjningsberedskap (SOU 2023:11).
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Digitalisering och teknikutveckling

Dagens samhille priglas av 6kad digitalisering och snabb utveckling
av ny teknik, bdde inom privat och offentlig sektor." Detta utmanar
traditionella arbetssitt, strukturer och regleringar. Digitaliseringen
innebir fordelar och nya méjligheter for hela samhillet, exempelvis
1 form av mer effektiva och flexibla verksamheter, bittre tillging till
service och information och snabbare kommunikationsvigar.
Sverige har ett 6vergripande mal att vara bist 1 virlden pd att
anvinda digitaliseringens mojligheter (se bla. skr. 2017/18:47).
Covid-19-pandemin skyndade pd den digitala utvecklingen pa flera
omriden, bl.a. pd arbetsmarknaden. Minga anstillda 1 bide offentlig
sektor och 1 niringslivet kan numera utféra en stor del av sitt arbete
pa distans med stod av digital teknik. Utvecklingen gér enligt reger-
ingen mot ett mer flexibelt arbetsliv (skr. 2020/21:92 5. 17).
Samtidigt innebir den 6kade anvindningen av digitala verktyg 1
allt fler samhillssektorer ocksi att hot, sirbarheter och risker 6kar.
Informations- och cybersikerheten utvecklas inte lika snabbt som
tekniken vilket bl.a. medfér 6kade risker for cyberangrepp mot eller
it-incidenter i sikerhetskinsliga och andra sambhillsviktiga verk-
samheter (SOU 2021:63 s. 91). Till det kommer att metoder och
verktyg for cyberangrepp stindigt utvecklas. Bland de svenska mél
som i dag utsitts fér sddana angrepp finns verksamheter som ir av
visentlig betydelse for samhillets grundliggande funktioner.'
Digitaliseringen har dven f6rt med sig en ny informationsmiljé
dir sociala medier och andra digitala plattformar, tillsammans med

" For mer information om digitalisering och teknikutveckling, se bl.a. betinkandena Fér
digitalisering i tiden (SOU 2016:89), digitalforvaltning.nu (SOU 2017:23), reboot — omstart
for den digitala férvaltningen (SOU 2017:114), Juridik som stdd fér forvaltningens digi-
talisering (SOU 2018:25) och Férnya taktiken i takt med tekniken — férslag fr en ansvarsfull,
innovativ och samverkande férvaltning (SOU 2022:68).

12 Se t.ex. Nationellt cybersikerhetscenter, Cybersikerhet i Sverige 2022, del 1, och betinkandet
Sveriges sikerhet — behov av starkare skydd {6r nitverks- och informationssystem (SOU 2021:63).
Frigor om informations- och cybersikerhet behandlas ocksd bl.a. i skrivelserna Nationell
strategi f6r samhillets informations- och cybersikerhet (skr. 2016/17:213), Nationell siker-
hetsstrategi (Regeringskansliets dnr SB2017/00106) och Hur Sverige blir bist i virlden p4 att
anvinda digitaliseringens méjligheter — en skrivelse om politikens inriktning (skr. 2017/18:47)
samt regeringens senaste totalférsvarsproposition (prop.2020/21:30) och Férsvarsbered-
mngens senaste rapport (Ds 2023:19). Riksrevisionen har i april 2023 konstaterat att reger-
ingens styrnmg pa omridet ir otydlig och att ansvar och uppgifter ir spridda pi flera departe-
ment och ménga olika myndigheter samt att samverkan och delning av information inte
genomfdrs under effektiva former, se rapporten Regeringens styrning av samhillets infor-
mations- och cybersikerhet — bide bridskande och viktig (RiR 2023:8).
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digitaliserade traditionella medier, gor att spridning av information
— och dven desinformation — sker betydligt fortare dn tidigare.

Den snabba teknikutvecklingen innebir en kontinuerlig férindring
av samhillet som kommer att fortsitta framéver. Utvecklingen inom
bl.a. informationsteknik, artificiell intelligens (AI), sensorer, robotik,
materialteknik, bioteknik, energiteknik och kvantteknik kan antas
leda till betydande férindringar med omfattande ekonomiska, poli-
tiska och dven militira konsekvenser. Av dessa teknikomrdden vintas
framfor allt AT ha en betydande inverkan pd samhillsutvecklingen
under de nirmaste dren. Detta innebir nya mojligheter till automa-
tiserade system men ocksd till informationspaverkan eftersom stora
mingder information kan genereras, bearbetas och spridas p3 ett sitt
som gor det svirt att skilja falsk information frin korrekt (jfr
Ds 2023:19 s. 38).

Andra globala skeenden och utvecklingslinjer

Sverige paverkas i hog grad av vad som sker 1 vr omvirld. Bland flera
globala skeenden och trender kan féljande framhaillas sirskilt.

Bide 2020 &rs grundlagskommitté och Férsvarsberedningen anger
att den demokratiska trenden i viirlden ir neddtgiende (se SOU 2023:12
s. 121 och 122 samt Ds 2023:19 5. 29). Respekten for minskliga rittig-
heter och rittsstatens principer brister ocksa pa flera hill i virlden. Allt
firre minniskor lever 1 fullvirdiga demokratier och demokratins
kvalitet kan sigas minska i befintliga demokratier samt i sddana linder
som befinner sig mellan demokratier och auktoritira stater. Denna
neddtgdende trend har observerats dven inom EU. Enligt 2020 ars
grundlagskommitté finns det vidare exempel 1 vir omvirld pd direkta
politiska dtgirder som urholkar rittsstaten, t.ex. pigir det en ut-
veckling mot 6kad politisk styrning av domare och domstolar. Ritts-
staten ir tinkt att garantera bl.a. att den offentliga makten utévas under
lagarna. En fungerande rittsstat innebir sdledes ett fundamentalt skydd
fér demokratins fortlevnad.

Klimatférindringarna utgér ett allvarligt och vixande globalt hot.
Effekterna av klimatforindringarna blir alltmer pétagliga och okar
risken f6r svira naturhindelser, som extrema viderhindelser, torka,
oversvimningar och havsnivihojningar. Nir klimatet forindras fir
det stora konsekvenser f6r minniskors livsvillkor och f6r ménga
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samhillsviktiga funktioner, t.ex. piverkas matproduktion och vatten-
tillgdng. Det har bedémts att klimatférindringarna kommer att leda
till svira pafrestningar for Sverige och globalt 1 vr omvirld (se t.ex.
Ds 2023:19 s. 44—46 och prop. 2020/21:30 s. 67).

Sverige har linge haft ett beroende av globala f6rsérjningskedjor.
Under covid-19-pandemin blev omfattningen av och sdrbarheten i
detta beroende tydlig, bl.a. vad giller skyddsutrustning och vaccin.
Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina 1 februari 2022 och den
forsimrade sikerhetspolitiska situationen har vidare pdverkat den
globala livsmedelsférsérjningen och energimarknaden. Det finns
numera enligt Férsvarsberedningen en strivan efter 6kad nationell
eller regional kontroll ver produktionsférmédga och varukedjor for att
minska beroendet av andra linder. Sikerhetspolitiska mal 6verordnas
ekonomiska mal 1 allt stérre utstrickning, med 6kande regleringar och
restriktioner som foljd (Ds 2023:19 s. 32-34).

Delvis nya forutsittningar for politisk styrning

Mojligheten ull effektiv politisk styrning dr central 1 krig och andra
kriser. Den kritik som har férts fram mot svensk krisberedskap har
ofta handlat om just brister i nationell styrning. Under de senaste
decennierna har det skett vissa forindringar av den offentliga verk-
samheten som péverkar férutsittningarna for sidan styrning.

Sedan 1990-talet har det skett en omfattande privatisering av den
offentliga sektorn. Det innebir att manga verksamheter som tidigare
bedrevs av kommuner och regioner numera drivs av privata nirings-
idkare, t.ex. inom hilso- och sjukvird, skola och omsorg. Avreglering
och privatisering har ocks8 dgt rum inom andra sektorer som tidigare
varit under statlig kontroll eller dir tilltridet pa annat sitt varit starkt
reglerat, som energimarknaden, apoteksmarknaden, och telekommark-
naden. En stor del av den samhillsviktiga verksamhet som behover
fungera i kriser bedrivs dirmed numera av privata niringsidkare. Nya
ersittningsmodeller anvinds ocksd. Detta innebidr sammantaget att
mojligheterna till direkt politiskt inflytande 6ver dessa verksamheter
har minskat och att styrningen i stdrre utstrickning kan behova ske
genom lagar och regler. Det kan hir noteras att det under fredstida
forhdllanden 1 princip bara idr riksdagen som fir meddela civilrittsliga
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foreskrifter, exempelvis regler om férhdllandet mellan privatpersoner
och niringsidkare.

Rent allmint har det ocks8 skett en utveckling med 6kad styrning
genom lagar och regler — en s.k. juridifiering — p4 ménga omrdden,
t.ex. inom hilso- och sjukvérd, skola och omsorg.” Juridifieringen
har bl.a. kommit till uttryck 1 en mer detaljerad reglering av enskildas
rittigheter pi olika omriden. Aven privatiseringar har i flera fall
medfért behov av nya regler. Det svenska EU-medlemskapet har
slutligen ocks8 bidragit till 6kade krav pd rittslig reglering och mer
komplexa regler pd minga omriden, som t.ex. upphandling, energi,
personuppgiftsbehandling, miljéskydd, transporter och jordbruk.

I kriser uppstdr det ofta behov av snabba 4tgirder och sirskilt
anpassade losningar. P4 omriden med en méngfald av olika aktorer
och en omfattande och detaljerad reglering kan sidana &tgirder och
16sningar sillan dstadkommas utan att de befintliga reglerna indras
eller kompletteras. Juridifieringen leder alltsd till att det krivs nya
regler fér att kunna dndra de bestimmelser som normalt giller.

6.4 Internationell reglering och rattsutveckling

Kommitténs uppdrag avser problem som inte dr unika for Sverige.
De flesta linder kan stillas infor frdgor om var och hur parlamentet
t&r sammantrida 1 nodsituationer, vilka alternativ som finns om
parlamentet under krig inte gir att samla och vad som bér gilla om
ny lagstiftning behévs snabbt under en allvarlig fredstida kris.

Hur andra linder har hanterat dessa frigor ir av stort intresse for
kommitténs dversyn. Av intresse ir ocksd vilka rekommendationer
betriffande regler om nédtillstdnd som exempelvis Europaridet och
andra internationella organisationer har tagit fram under senare &r.

13 Se bl.a. Johan Hirschfeldt, Svensk krishantering i fredstid — de konstitutionella aspekterna
och en framdtblick, SvJT 2020 s. 1148; Statskontoret, Utveckling av den statliga styrningen av
kommuner och landsting — en analys (2019:2) s. 27 och 28 samt betinkandena Med tillit vixer
handlingsutrymmet - tillitsbaserad styrning och ledning av vilfirdssektorn (SOU 2018:47)
s. 106 och 107 och Statens ansvar f6r skolan — ett besluts- och kunskapsunderlag (SOU 2022:53)
s. 205 och 206.
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Minga linder har sirskilda grundlagsregler om nodtillstind

Som har framgitt av avsnitt 2.2 har kommittén uppdragit 8t Anna
Khakee, som ir associate professor vid Maltas universitet, att f6lja
upp och komplettera sin tidigare kartliggning frdn 2008 av andra
europeiska linders grundlagsregler rérande krig och andra kriser.

En slutsats 1 den tidigare rapporten var att grundlagarna 1 de allra
flesta linder innehdller bestimmelser om nodligen. T vissa linder,
diribland Sverige, ir reglerna begrinsade till krig och krigsfara medan
de i andra linder ocks3 avser t.ex. naturkatastrofer, svira pandemier,
terroristattentat eller svirartade ekonomiska kriser.

Den nya kartliggningen har redovisats i rapporten Grundlagar 1
orostider: Beredskapsreglering i ett europeiskt perspektiv. Den ut-
gor bilaga 2 till detta betinkande. Rapporten idr indelad 1 tre delar.
Den férsta delen innehller en kortfattad litteraturéversikt avseende
konstitutionella frigor pd krisberedskapsomridet. Fokus ligger pd
rekommendationer frin Europaridet. I den andra delen kartliggs
grundlagsregler om nodligen 1 29 europeiska linder: Island, Norge
och Schweiz samt alla EU-linder utom Sverige. I rapportens tredje
del finns slutligen en beskrivning av systemet f6r krishantering pa
hogsta ledningsnivd i nio linder: Danmark, Finland, Frankrike, Italien,
Norge, Schweiz, Spanien, Storbritannien och Tyskland. Dessa linder-
studier avser bl.a. krislagstiftning under grundlagsnivd 1 respektive
land, de hogsta statsorganens beslutsfattande 1 kriser och exempel pd
praktisk krishantering och tillimpning av lagstiftning.

Resultatet av Anna Khakees studie beskrivs nirmare 1 kapitel 8-
11, dvs. 1 anslutning till vart och ett av kommitténs deluppdrag. Rent
allmint kan dock sigas att alla linder som har undersokts 1 nigon
mén reglerar nddtillstdnd 1 grundlagen. Regleringarna ir emellertid
mycket olikartade bide nir det giller omfattning och innehill. De
nordiska grundlagarna innehiller jimférelsevis knapphindiga regler
om nddtillstind. De tenderar ocksd att ge relativt litet utrymme 4t
nodforordningar, dvs. férordningar som regeringen eller statschefen
far utfirda i situationer dd omedelbar reglering krivs. Vissa linder i
bl.a. Centraleuropa har tre typer av grundlagsreglerade nodtillstdnd:
krigstillstdnd, undantagstillstdnd — som ofta kopplas till hot mot den
konstitutionella ordningen — och naturkatastroftillstdnd, vilket 1 vissa
fall dven omfattar industriolyckor och epidemier. Andra linder har
tvd kategorier av nodtillstdnd eller endast en. Grundtanken i de flesta
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europeiska konstitutioner tycks vara att parlamentets roll ska for-
dndras si lite som mojligt 1 ett krislige. I mdnga grundlagar anges att
parlamentet inte fir upplosas vid nédtillstind och ofta ocksd att
parlamentet ska sammantrida kontinuerligt 1 dessa fall. I den man
regeringen eller presidenten fir utdkade befogenheter att utfirda
regleringar med kraft av lag — vilket ir férhillandevis vanligt — finns
i regel ett visst mitt av parlamentarisk 6versyn. Grundlagsregler om
var parlamentet ska sammantrida i normala fall och under ett néd-
tillstdnd ir vanligt férekommande frimst i Norden. F4 linder har
ndgon egentlig motsvarighet till den svenska krigsdelegationen.

Av Anna Khakees rapport framgar att konstitutionella frigor om
kriser pd senare r har diskuterats inte minst med anledning av covid-
19-pandemin. Det kan i det sammanhanget nimnas att dven Corona-
kommissionen har behandlat andra linders grundlagsregler om
nddtillstind. Enligt kommissionen avviker Sverige genom att helt
sakna sirskilda regler pd konstitutionell niva fér fredstida kriser som
exempelvis naturkatastrofer, svira epidemier, terroristangrepp och
svirartade ekonomiska kriser (SOU 2022:10 5. 275-279).

Internationalisering och internationella rekommendationer

Sedan regeringsformen beslutades 1974 har Sverige gitt med forst i
Europeiska ekonomiska samarbetsomridet (EES) 1992 och direfter 1
EU 1995. Europakonventionen och barnkonventionen har fatt still-
ning som svensk lag, 1995 respektive 2020. EU har vidare antagit en
rittighetsstadga, som ir ritesligt bindande sedan 2009. Svensk ritt
har pd dessa och andra sitt fitt en mer internationell prigel.

Som en del av den internationella rittsutvecklingen har det succes-
sivt vuxit fram rekommendationer om hur konstitutionella regler
rorande nodtillstdnd bor utformas. Rekommendationerna utgér till
stor del frin Europakonventionen och andra konventioner.

Inom FEuroparddet finns det sedan 1990 ett sirskilt ridgivande
organ fér konstitutionella frigor, Europeiska kommissionen for
demokrati genom lag. Denna kommission, som vanligen kallas f6r
Venedigkommissionen, ger Europarddets medlemsstater och vissa
andra linder rittslig rddgivning i konstitutionella imnen. Syftet ir sir-
skilt att hjilpa stater som vill anpassa sin rittsordning till europeisk
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och internationell standard nir det giller demokrati, minskliga rittig-
heter och rittsstatens principer (eng. rule of law).

Venedigkommissionen har dgnat betydande uppmirksamhet 3t
undantagstillstdnd (eng. states of emergency) och tagit fram bide
generella rapporter och landspecifika yttranden om grundlagsregler
pd detta omrdde och om nédlagstiftning under grundlagsnivin.

Ett undantagstillstdnd har 1 detta ssmmanhang beskrivits som en
tillfillig situation i1 vilken den verkstillande makten far extraordinira
befogenheter och extraordinira regler tillimpas 1 syfte att hantera en
mycket speciell situation som utgor ett fundamentalt hot mot ett
land. Undantagstillstdnd kan innefatta bdde avvikelser frin det nor-
mala skyddet for minskliga rittigheter och férindringar av den
normala makt- och funktionsférdelningen mellan olika statsorgan.
Mojligheten till undantag frin grundliggande fri- och rittigheter har
betraktats som sirskilt viktig att granska, eftersom erfarenheten visar
att de allvarligaste 6vertridelserna av minskliga rittigheter tenderar
att fdrekomma i samband med undantagstillstdnd."

Venedigkommissionen har siledes behandlat undantagstillstdnd
av olika slag och inkluderat flera frigor som — vilket bér betonas —
kommittén inte har i uppdrag att utreda, t.ex. utékade méjligheter
att begrinsa fri- och rittigheter under nédtillstdnd eller utvidgade
befogenheter {6r regeringen p andra omrdden dn normgivning.

Vad Venedigkommissionens rekommendationer innebir 1 sak
behandlas nirmare 1 avsnitt 11.5.3. Det handlar bl.a. om ett krav pd
legalitet, dvs. att undantagstillstdnd inte bor vara oreglerade. Det ir
fran rictsstatsperspektiv bittre att fora in regler om nodligen inom
ramen for en konstitution in att betrakta undantagstillstind och
statsmakternas dtgirder under ett sddant som nigot utomrittsligt."
Av rekommendationerna framgr vidare att de dtgirder som vidtas
under ett undantagstillstind bor vara ndédvindiga, proportionerliga
och tillfilliga. Det bér finnas en parlamentarisk och rittslig kontroll
bide nir det giller utlysandet av undantagstillstind som sddant och

** Se t.ex. Venedigkommissionen, Respect for Democracy, Human Rights and the Rule of Law
During States of Emergency — Reflections, 26 maj 2020, s. 3 och Compilation of Venice
Commission Opmlons and Reports on States of Emergency, 16 april 2020, s. 5.

' Den finlindske juristen Kaarlo Tuori anger att man skiljer mellan konstitutionell och icke-
konstitutionell nédtillstdndsritt, se Kaarlo Tuori, Nodtillstdndsritten 1 Tyskland och Finland
pd 1920- och 1930-talen, i Retfeerd : nordisk juridisk tidsskrift, 1988(41), s. 96-110. Venedig-
kommissionen talar pd motsvarande sitt om the sovereignty approach och the rule of law
approach och om att befogenheter under undantagstillstdnd kan vara constitutional eller extra-
constitutional, se Venedigkommissionen, Respect for Democracy, Human Rights and the Rule
of Law During States of Emergency — Reflections, 26 maj 2020, s. 4 och 6.
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nir det giller de dtgirder som vidtas under den tid som tillstindet
varar. Ett undantagstillstdnd bér inte 3 pigd lingre in nédvindigt.

En allmin slutsats som har dragits dr att bestimmelser rérande
undantagstillstdnd bér ha inbyggda garantier mot missbruk for att
vara férenliga med rittsstatens principer. Samma sak bor gilla i friga
om bestimmelser som pd annat sitt ger den verkstillande makten
tillfilligt utokade befogenheter. Parlamentet bor t.ex. kunna utéva
effektiv kontroll 6ver hur sddana regler anvinds. Ritt utformade kan
regler om nddtillstdnd enligt Venedigkommissionen tillgodose bide
intresset av effektiva dtgirder till skydd fér befolkningen och intresset
av demokratisk konstitutionalism och rittsstatlighet.'®

6.5 Samtliga aspekter behéver beaktas

De grundlagsregler som kommittén ska se 6ver utformades for ling
tid sedan, delvis med utgdngspunkt i historiska forhillanden. Nir de
nu ska omprévas behover den utveckling som har skett vigas in.
Reglerna om var och hur riksdagen f&r sammantrida ir i sak frin
1809, dven om de fick sin nuvarande lydelse 1975 (se avsnitt 8.2).
Efter 1975 har endast sprikliga justeringar gjorts. Reglerna ir alltsd
frén en tid d& digitala sammantriden 6ver huvud taget inte framstod
som en mojlighet. Det dr samtidigt inte bara den tekniska utan dven
den sikerhetspolitiska utvecklingen som behéver beaktas. Var och
hur riksdagen fir sammantrida ir en viktig friga 1 allvarliga kriser
och det finns nu erfarenheter bl.a. av hur Ukrainas parlament har
hanterat sin verksamhet under krig i modern tid. Till detta kommer
faktorer som att Stockholm har férindrats och vuxit sedan det
bestimdes att riksdagen normalt sett ska sammantrida dir och att
reglerna om riksdagens sammantriden nyligen har prévats under en
pandemi. Sammantaget finns det flera aspekter att ta hinsyn till.
Krigsdelegationen kom till pd 1960-talet och regleringen har inte
varit foremal for ndgon dvergripande dversyn sedan den nuvarande
regeringsformen tridde 1 kraft 1975 (se avsnitt 9.2). Losningen med
ett mindre organ som kan 6verta riksdagens funktioner och snabbt
foras i sikerhet kan méjligen f6ra tankarna till kalla kriget, risken for
kirnvapenanfall och bunkerverksamhet. Frigan ir om lésningen ir

16 Se Venedigkommissionen, Respect for Democracy, Human Rights and the Rule of Law
During States of Emergency — Reflections, 26 maj 2020, s. 25.
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indamdlsenlig 1 dag, utifrin den sikerhetspolitiska utveckling som
har 4gt rum. En annan omstindighet som behéver beaktas ir att
krigsdelegationens ¢vningar l18g nere under flera decennier, fram till
2017. Att 6vningsverksamheten har dterupptagits gor det angeliget
att g igenom regleringen 1 stort. Det kan slutligen konstateras att
det internationella perspektivet ir frinvarande i1 forarbetena till
regeringsformens bestimmelser om krigsdelegationen. Det framgar
t.ex. inte om krigsdelegationen har motsvarigheter i andra linder.
Till skillnad frin reglerna om riksmétet och krigsdelegationen
har tillimpningsomridet for bestimmelserna om krig och krigsfara
115 kap. RF setts dver for inte s linge sedan. Grundlagsutredningen
foreslog 2008 att flera av bestimmelserna skulle f ett mer begrinsat
tillimpningsomride (se avsnitt 10.3). Regeringen bedémde att for-
slaget krivde ytterligare utredning och den sikerhetspolitiska ut-
vecklingen — med ett instabilt och oférutsigbart sikerhetslige, ett
stundande medlemskap 1 Nato och en mer intensiv diskussion om
grizonsproblematik — har nu satt frigan i ett delvis nytt ljus.
Regeringsformens bestimmelser om normgivning har en lng
historia och kommittén har inte i uppgift att se éver dem generellt.
Uppdraget handlar bara om regeringens normgivningskompetens i
allvarliga fredstida kriser, dvs. regeringens utrymme att meddela
foreskrifter genom férordning i sddana fall. Grundlagsutredningen
limnade dven pd det omridet ett forslag 2008, som inte genomfordes
trots att kommittén var enig (se avsnitt 11.3.4). Nu har Sverige fatt
erfarenhet av ytterligare en kris — covid-19-pandemin — och sdvil
konstitutionsutskottet som Coronakommissionen har férordat en
dversyn av regeringens handlingsutrymme och férutsittningarna for
legalt handlande i fredstida kriser (se avsnitt 11.4.1). Som framgatt
har den internationella vigledningen ocksd utvecklats, bl.a. har
Venedigkommissionen sammanstillt sina rapporter och yttranden
om nodtillstind. Aven den sikerhetspolitiska utvecklingen, den for-
nyade diskussionen om krisberedskap, den globala utvecklingen och
de delvis forindrade férutsittningarna for politisk styrning bor
beaktas nir reglerna om normgivning i fredstida kriser nu ses éver.
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/ Sverige ska kunna styras
aven i kriser

Kommittén har 1 uppdrag att utreda vissa grundlagsfrigor som till
stor del handlar om krig och andra kriser. Uppdraget, som har flera
delar, kan ytterst sigas handla om att Sverige ska kunna styras dven
1 kriser. I detta kapitel behandlar kommittén denna och vissa andra
utgdngspunkter som har betydelse for alla deluppdrag.

7.1 Det allmédnna har en viktig skyddsuppgift

Kommitténs bedomning: Sverige behéver kunna styras pd ett
effektivt och legitimt sitt dven 1 nddligen av olika slag. Det all-
minna har ett sirskilt ansvar for att skydda befolkningen och
riket. Det giller i fredstida kriser likavil som i krig och krigsfara.
Skyddsuppgiften vilar till stor del pa regeringen, som styr riket,
och pd riksdagen, som bl.a. stiftar lagar och granskar regeringen.

Kommitténs uppdrag ror de centrala statsorganens verksamhet 1 krig
och andra kriser. Till frigorna hér var och hur riksdagen ska kunna sam-
mantrida i sidana situationer, om ordningen med en krigsdelegation
fortfarande ir indaméilsenlig och om regeringens normgivnings-
kompetens 1 allvarliga fredstida kriser bor utvidgas.

Vilka konstitutionella spelregler som bor gilla 1 dessa avseenden,
och hur rollférdelningen mellan riksdagen och regeringen bér se ut,
beror till stor del pa vilket 6vergripande ansvar de offentliga organen
kan anses ha. I detta avsnitt behandlar kommittén dirfér frigan om
det allminna har en sirskild skyddsuppgift, dvs. ett ansvar for att
avvirja de yttre hot och faror som ett krig eller en annan kris f6r med
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sig. De demokratiska och rittsstatliga virden och principer som ska
uppritthéllas nir en kris hanteras beskrivs 1 avsnitt 7.2.

Den grundliggande ritten till liv ir en bestdndsdel i flera av de
konventioner om minskliga rittigheter som Sverige har anslutit sig
till. Réitten giller gentemot det allminna, som inte bara ska avstd frin
att sjilv krinka den utan ocksd har en positiv férpliktelse att skydda
liv. Av artikel 6 1 barnkonventionen framgir t.ex. att staterna inte
bara ska erkinna varje barns ritt till livet utan ocks3 till det yttersta
av sin férmiga sikerstilla barnets dverlevnad. Ritten till liv enligt
artikel 2 1 Europakonventionen innebir att offentliga organ i vissa
fall ar skyldiga att varna eller skydda personer som p3 ett eller annat
sitt dr utsatta for livsfara. Det finns rittsfall som avser det allminnas
ansvar vid risker for bl.a. jordskred, explosioner, utslipp ur vatten-
reservoarer och kirnvapenprov. I flera av dessa fall har stater ansetts
bryta mot ritten till liv genom att inte tillrickligt skydda lokalbefolk-
ningen mot riskerna (se Hans Danelius m.fl., Minskliga rittigheter 1
europeisk praxis, 2023, 6:e uppl., s. 79 och 80).

I regeringsformens program- och malsittningsstadganden anges
bl.a. att den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella vilfird
ska vara grundliggande mal f6r den offentliga verksamheten. Sirskilt
ska det allminna trygga ritten till arbete, bostad och utbildning samt
verka for social omsorg och trygghet och for goda férutsittningar
for hilsa (1 kap. 2 § andra meningen RF). Det angivna stadgandet
ror sociala rittigheter 1 allminhet och inte det allminnas ansvar just
1 krig och andra kriser. Avfattningen dr dock generell, vilket innebir
att den enskildes vilfird ska vara ett 6vergripande mal dven i kriser.

Vilket ansvar det allminna anses ha i svira situationer framggr till
viss del ocksd av de mél som giller f6r totalférsvaret och den svenska
krisberedskapen. Det 6vergripande mélet for totalférsvaret, dvs.
bade det militira och det civila férsvaret, dr att ha f6rmiga att for-
svara Sverige mot vipnat angrepp och virna vir sikerhet, frihet,
sjilvstindighet och handlingsfrihet.! Till de sirskilda milen for det
civila forsvaret hor att ha formdga att virna civilbefolkningen och
sikerstilla de viktigaste samhillsfunktionerna (prop.2020/21:30
s. 86 och 89). Milet for den svenska krisberedskapen ir bl.a. att virna
minniskors liv och hilsa genom att uppritthilla samhillsviktig verk-

! Det évergripande milet fér totalfdrsvaret och de sirskilda mélen f6r det militira respektive civila
forsvaret giller f6r forsvarsbeslutsperioden 2021-2025 (prop. 2020/21:30, bet. 2020/21:FsU4,
rskr. 2020/21:136). Arbetet med inriktningen och utformningen av totalférsvaret i nista
forsvarsbeslutsperiod pagir, jfr missivet i Ds 2023:19.
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samhet och hindra eller begrinsa skador pd egendom och miljo di
olyckor och krissituationer intriffar. Vissa grundliggande virden
som demokrati, rittssikerhet samt minskliga fri- och rittigheter ska
ocksd virnas (prop. 2023/24:1 Utgiftsomride 6 s. 69).

Forsvarsberedningen beskriver Sveriges inre och yttre sikerhet
som tvd av statens kirnuppgifter, samtidigt som arbetet for att virna
landets sikerhet dr en uppgift for hela samhillet. Sveriges vitala natio-
nella sikerhetsintresse anges vara att hivda vért lands sjilvstindighet,
suverinitet och territoriella integritet (Ds 2023:19 5. 12).

Slutligen kan dven tvi sikerhetsstrategier som har tagits fram
under 2000-talet nimnas.? T strategin fér samhillets sikerhet frén
2006 anges att vi gemensamt bir ansvaret {6r var sikerhet men att
det offentliga har ett huvudansvar. Mélen f6r vir sikerhet bor enligt
strategin vara att virna befolkningens liv och hilsa, samhillets funk-
tionalitet samt férmagan att uppritthilla grundliggande virden som
demokrati, rittssikerhet samt minskliga fri- och rittigheter (prop.
2005/06:133 s. 45). I den nationella sikerhetsstrategin frin 2017
anges att det inte finns nigon viktigare uppgift for staten dn att virna
Sveriges frihet, fred och sikerhet. En férutsittning for att uppnd
mélen for vir sikerhet dr enligt samma strategi att vart lands poli-
tiska oberoende och sjilvstindighet kan sikras samt att var territo-
riella integritet kan uppritthdllas (jfr s. 6 1 strategin).

Kommittén kan mot denna bakgrund konstatera att det allminna
har ett sirskilt ansvar f6r att skydda bide befolkningen och riket i
nodligen av olika slag. Denna skyddsuppgift kan anses hora till stats-
skickets grunder. Att skydda befolkningen handlar frimst om att virna
invnarnas liv och hilsa. I det ligger bl.a. att uppritthélla samhillsviktig
verksamhet. Att skydda riket handlar om att virna Sveriges territorium
och sjilvstindighet samt virt demokratiska statsskick och vira institu-
tioner mot hot och faror av olika slag.

Med det allminna avser kommittén i detta sammanhang sdvil
staten som kommunerna och regionerna. Genom sitt lagstadgade
ansvar foér exempelvis skola, socialtjinst och hilso- och sjukvird har
kommuner och regioner inte sillan en nyckelroll i kriser av olika
slag. Konstitutionellt sett och pd nationell nivd vilar dock ansvaret
for att skydda befolkningen och riket till stor del pd regeringen.

? Se propositionen Samverkan vid kris — fér ett sikrare samhille (prop. 2005/06:133) och
Nationell sikerhetsstrategi, Regeringskansliets dnr SB2017/00106. I regeringsférklaringen
den 18 oktober 2022 aviserades det att en ny sikerhetsstrategi ska tas fram.
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Regeringen styr enligt grundlag riket (1 kap. 6 § RF) och de statliga
forvaltningsmyndigheterna lyder med f3 undantag under regeringen
(12 kap. 1 § RF). Konstitutionsutskottet har uttalat att regeringens
styrfunktion inkluderar uppgiften att hantera konsekvenserna for
riket och dess befolkning i hindelse av en stor katastrof, med hjilp
av forvaltningsmyndigheterna. Regeringen har vidare ansetts ha det
overgripande ansvaret for samhillets insatser 1 hindelse av stora pi-
frestningar och det har ansetts vara regeringen som till syvende och
sist ansvarar infor riksdagen for hur en kris hanteras (dir. 2005:3,
bet. 2005/06:KU8 s. 39 och SOU 2022:10 s. 282-284 samt 300).

Riksdagen ir folkets frimsta foretridare och behéver dven 1 svira
situationer vara i stind att vid behov stifta lag, besluta om skatt till
staten, bestimma hur statens medel ska anvindas samt granska rikets
styrelse och foérvaltning (1 kap. 4 § RF). Om regeringen och riks-
dagen tillsammans ska kunna skydda befolkningen och riket i en kris
behover regeringen ha adekvata befogenheter samtidigt som riks-
dagen uppritthiller sin verksamhet och fullgér sina uppgifter. Sverige
behover kort sagt kunna styras pd ett effektivt och legitimt sitt dven i
kriser, for att befolkningen och riket ska kunna skyddas. Riksdagens
och regeringens konstitutionella ansvar och uppgifter i allvarliga
fredstida kriser behandlas nirmare i avsnitt 11.6.1.

Vid sidan av det allminna har givetvis dven foretag, féreningar,
privatpersoner och andra enskilda ett stort ansvar i kriser. Det ir
framfor allt nir enskilda sjilva inte klarar av en situation som det
allminna ska ingripa. Det allminna kan dock inte avhinda sig sitt
ansvar som yttersta garant for befolkningens och rikets sikerhet (jfr
bl.a. prop. 2005/06:133 s. 52 och bet. 2005/06:KU8 s. 46).

Det allminnas ansvar for att skydda befolkningen och riket giller
inte bara 1 krig och krigsfara, dvs. i sddana situationer som regleras 1
15 kap. RF. Det giller dven under normala férhéllanden och under
fredstida kriser. Pandemier, naturkatastrofer och kirnkraftsolyckor
kan tinkas medfora vil s3 stora risker for liv och hilsa som krig eller
krigsfara. Befolkningen har berittigade férvintningar pd att det all-
minna ska tillhandah3lla skydd och hjilp dven i sidana fall.
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7.2 Demokrati och legalitet ska uppratthallas

Kommitténs bedomning: Det allminnas planering fér krig och
andra kriser bor inte bygga pd konstitutionell nodritt. I stillet
bér regeringsformen innehélla bestimmelser som gor det méjligt
att agera med stdd 1 lag dven 1 sddana allvarliga situationer.

Grundliggande principer for virt demokratiska statsskick,
som parlamentarism, respekt for alla minniskors lika virde och
skydd f6r grundliggande fri- och rittigheter, bor si 1dngt det ver
huvud taget dr mojligt uppritthéllas nir kriser hanteras.

I svira ligen kan det allminna behéva vidta sirskilda dtgirder for att
skydda befolkningen och riket frdn faror och hot. Férhillandena kan
samtidigt gora det svirt for statsorganen att arbeta 1 vanlig ordning.

Det finns olika sitt att hantera krig och andra allvarliga kriser
konstitutionellt. I Sverige har det sedan linge funnits en bred enighet
om att konstitutionell nédritt dr en alltfér osiker grund for riks-
dagens och regeringens agerande i sidana ligen. Konstitutionell néd-
ritt innebir att statsmakterna 1 en nddsituation dsidositter grundlagen
och ind3 gor ansprik pd att ha agerat rittsenligt (se avsnitt 4.1).
Regeringsformen utgdr 1 stillet frin legalitetsprincipen, dvs. att all
maktutdvning, dven 1 krig och andra kriser, ska ha stod 1 lag (1 kap.
1 § RF). Grundlagstiftaren har dirfor forsoke att férutse vilka kompli-
kationer allvarliga situationer av olika slag kan orsaka och anpassat
regeringsformen utifrdn det. Ett tydligt exempel ir reglerna om krig
och krigsfara 1 15 kap. RF. For fredstida kriser finns det inte ndgon
motsvarande sirskild konstitutionell ordning. Sddana kriser ska alltsd
hanteras inom grundlagens befintliga ramar och med de mgjligheter
som redan 1 dag finns att exempelvis anpassa riksdagens verksamhets-
former, skynda p4 lagstiftningsprocessen eller delegera normgivnings-
makt till regeringen (se avsnitt 5.2).

Kommittén anser att det rddande svenska foérhillningssittet bor
gilla dven framover. Det innebir att det allminnas planering fér krig
och andra kriser inte bér bygga pd konstitutionell nodritt. Att forlita
sig p& nodritt 1 allvarliga ligen skulle sannolikt oka risken for att
obefogade 3tgirder vidtas utan parlamentarisk och demokratisk kon-
troll. Mycket talar ocksd for att krishanteringen skulle bli simre om
viktiga delar av hanteringen inte var planerad och genomtinkt 1 for-
vig. Slutligen ir det svdrt att f6rena konstitutionell nédritt med ett

153



Sverige ska kunna styras aven i kriser SOU 2023:75

styrelseskick baserat pd legalitetsprincipen. I stillet anser kommittén
att regeringsformen bor innehdlla regler som gor det mojligt att agera
med stoéd i lag dven 1 krig och andra kriser. Det ska alltsd finnas en
konstitutionell beredskap. Detta utesluter inte att det kan finnas ett
visst begrinsat utrymme for konstitutionell nodritt 1 yttersta fall,
exempelvis om rikets bestind ir allvarligt hotat.

Vid sidan av legalitet finns det andra grundliggande principer for
vart demokratiska statsskick som dr av mycket stor betydelse nir
befolkningen och riket ska skyddas och landet styras i kriser. Som
exempel kan nimnas parlamentarismen, respekten for alla minni-
skors lika virde, icke-diskriminering och proportionalitet. Det handlar
om virden, principer och rittigheter som kan sigas utgora grunden
for en demokratisk rittsstat (jfr SOU 2023:12's. 109-118). Fleraav de
internationella konventioner om minskliga rittigheter som Sverige
har anslutit sig till reglerar ocksa vissa rittigheter som aldrig fr be-
grinsas, inte ens under krig eller andra allminna nédligen som hotar
nationens existens (se avsnitt 3.4).

I regeringsformen anges grunderna f6r det svenska statsskicket 1
1 kap. Av portalstadgandet 1 1 kap. 1 § framgdr att all offentlig makt 1
Sverige utgdr frin folket. I 1 kap. 2 § anges att den offentliga makten
ska utdvas med respekt for alla mianniskors lika virde och for den
enskilda minniskans frihet och virdighet. Vidare framgar av kapitlet
bl.a. grunderna f6r det representativa och parlamentariska systemet
och férdelningen av offentliga funktioner mellan riksdag, regering,
kommuner, domstolar och férvaltningsmyndigheter. Skyddet for
enskildas grundliggande fri- och rittigheter regleras 1 2 kap.

En given utgdngspunkt fér kommittén ir att dessa grundliggande
principer si lingt det 6ver huvud taget ir mojligt ska uppritthillas
nir krig och andra kriser hanteras. Att virna demokratin, rittsstaten,
parlamentarismen och skyddet f6r fri- och rittigheter dr minst lika
viktigt nir samhillet utsitts for svira pafrestningar som annars.

Sammanfattningsvis anser kommittén sdledes att det bor finnas
bestimmelser 1 regeringsformen som gor att Sverige kan styras och
att det allminna kan vidta nédvindiga &tgirder dven 1 svdra kriser av
olika slag. Grundliggande principer f6r virt demokratiska statsskick
boér samtidigt uppritthéllas s& lingt det 6ver huvud taget ir mojligt.
I slutinden handlar det om att hitta en balans mellan 3 ena sidan
intresset av att skydda befolkningen och riket mot faror och hot och
& andra sidan intresset av att uppritth8lla statsskickets grunder och att
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inte utsitta invdnarna for obefogade ingrepp i deras fri- och rittig-
heter. Vira demokratiska styrelseformer bor alltid virnas och intres-
sena av sivil effektivitet som rittssikerhet tillgodoses.

7.3 En grundlagsreglering ska halla dver tid

Kommitténs bedomning: Grundlagsregler om krig och andra
kriser bor liksom grundlagsregler i allminhet vara utformade sd
att de héller dver tid och inte behéver dndras f6r ofta. De bor vara
tydliga och ligga fast allmingiltiga ramar snarare in att behandla
detaljer. Risken ir annars stor att de blir fo6rdldrade, t.ex. nir ny
teknik utvecklas eller det sikerhetspolitiska liget forindras.

Kommitténs uppdrag har delvis sin grund 1 covid-19-pandemin och
de utmaningar den foérde med sig nir det gillde riksdagsarbetet och
normgivning. En konsekvens av pandemin var ett utékat distans-
arbetande med digitala verktyg. Under kommitténs arbete inledde
Ryssland vidare sin fullskaliga invasion av Ukraina och Sverige an-
sokte om medlemskap i1 Nato. Dessa hindelser bildar en bakgrund
nir reglerna om bl.a. riksdagens sammantriden, krigsdelegationen
och normgivning 1 allvarliga fredstida kriser nu ska ses over.

Det bor dock hillas i minnet att regeringsformens bestimmelser
inte kan vara utformade f6r en specifik kris eller en viss sorts teknisk
l6sning. Regeringsformen bor ange ramar av s stor allmingiltighet
att de inte behover dndras alltfér ofta (SOU 1963:17 s. 43). Det har
vidare uttalats att grundlagen ska ge upplysning om grunderna fér
hur vért land styrs, dvs. de centrala delarna i virt statsskick. Den mer
detaljerade regleringen av frigor som ror statsskicket sker sedan 1
riksdagsordningen eller 1 vissa fall 1 vanlig lag, som t.ex. vallagen
(SOU 2008:125 s. 123-129 och prop. 2009/10:80 s. 83-85).

Nir kommittén gor sin dversyn ir det alltsd 1 viss mén friga om
en balansging. A ena sidan bér det sikerstillas att regeringsformens
bestimmelser ir uppdaterade och dndamadlsenliga utifrin dagens
forhéllanden och den utveckling som har skett nir det giller allt frén
sikerhetspolitik till ny teknik. A andra sidan bér det beaktas att ny
teknik givetvis kommer att introduceras, att nya kriser kommer att
intriffa och att nya sikerhetspolitiska frigor kommer att uppsta.
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Om kommittén foresldr nya grundlagsregler om krig och andra
kriser bor de foljaktligen vara utformade s3 att de hiller 6ver tid och
inte behover dndras for ofta, pd samma sitt som giller betriffande
grundlagsregler 1 allminhet. Reglerna bér vara tydliga och robusta
samt ligga fast allmingiltiga ramar snarare in att behandla detaljer.
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3 Ramen for riksdagens
sammantraden

8.1 Kommitténs uppdrag

Kommittén ska se 6ver bestimmelserna om var riksmétet hills, dvs. var
riksdagen sammantrider. Bakgrunden till uppdraget ir en skrivelse frin
riksdagens talman till regeringen om vissa iakttagelser rérande riksdags-
arbetet under covid-19-pandemin (riksdagens dnr RDF 2020/21.1561,
Regeringskansliets dnr Ju2020/03530).

Enligt regeringsformen hills riksmétet 1 Stockholm om inte riks-
dagen eller talmannen bestimmer annat av hinsyn till riksdagens
sikerhet eller frihet (4 kap. 1 § RF). Bdde kammaren och utskotten
anses omfattas av bestimmelsen om att riksmotet hills 1 Stockholm
(bet. 1993/94:KU18 s. 50). Av direktiven framgr att Stockholm vid
tillimpningen av bestimmelsen har tolkats som Stockholms lin trots
att det tidigare stod huvudstaden i paragrafen och indringen till
Stockholm inte var avsedd att innebira ndgot nytt 1 sak.

Covid-19-pandemin har paverkat riksdagens arbetsformer och
aktualiserat frigor om hur riksdagen kan sammantrida. Ett exempel
ir att en ny tilliggsbestimmelse i riksdagsordningen har inférts om
nir deltagande pd distans vid utskottssammantriden fir medges.

Bestimmelserna om riksdagens sammantridesort 1 4 kap. 1 § RF
har inte varit féremal {6r annat dn sprikliga justeringar sedan de
tridde 1 kraft 1975. De tillkom vidare i en tid di de tekniska forut-
sittningarna fér sammantriden med deltagare nirvarande pa distans
sdg helt annorlunda ut jimfoért med i1 dag. Enligt regeringen finns det
mot bakgrund av erfarenheterna under pandemin skil att géra en
dversyn av bestimmelserna. Kommittén ska dirfor
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e analysera om det bor goras mojligt att skilja pd kammare och ut-
skott som tvd olika delar av riksmotet, eller om det pd annat sitt
bér goras mojligt att ha olika regler om var och hur utskotten och
kammaren sammantrider,

e overviga om det bor vara mojligt att bestimma att sammantriden
ska kunna héllas digitalt utan att en sammantridesort sitts ut,

¢ beddma om den sammantridesort som anges for riksmétet i reger-
ingsformen bor specificeras pd annat sitt in 1 dag, och

e limna de forslag ull férfattningsindringar som kommittén be-
démer vara motiverade.

Uppdraget ir enligt direktiven inte begrinsat till krig och andra
kriser. Det handlar om var och hur kammaren och utskotten fir sam-
mantrida bdde i normala fall och i kriser av olika slag. Mot bakgrund
av kommitténs 6vergripande uppdrag ir det dock naturligt att sir-
skilt fokusera pa riksdagens forutsittningar att uppritthélla sin verk-
samhet 1 ligen nir samhillet stills inf6r svira pafrestningar.

Kommittén konstaterar vidare att éversynen 1 foérsta hand bor
avse de ramar som regeringsformen drar upp 1 friga om riksdagens
sammantridesort och sammantridesformer. Kommittén ser det inte
som sin uppgift att géra ndgon mer allmin Sversyn av riksdagens
arbetsformer eller att detaljreglera olika frigor i riksdagsordningen.

Kapitlet inleds med en genomging av dagens bestimmelser och
deras bakgrund samt vissa erfarenheter som gjordes under covid-19-
pandemin. Direfter beskrivs hur regleringen av parlamentets sam-
mantriden ser ut 1 andra europeiska linder. Kommittén évergir sedan
till sina 6verviganden och forslag.

8.2 Dagens bestammelser

Riksdagen sammantrider enligt 4 kap. 1 § RF varje &r till riksméte.
Riksmotet halls i Stockholm, om inte riksdagen eller talmannen be-
stimmer annat av hinsyn till riksdagens sikerhet eller frihet.
Riksdagen dr beteckningen for det svenska parlamentet som sidant
och riksmétet dr den sammanhingande arbetsperiod som numera
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pagar till dess nista riksméte inleds.' Det centrala arbetet i riksdagen
bedrivs genom sammantriden 1 kammaren och utskotten. I kam-
maren debatteras riksdagsirendena och dir fattas merparten av be-
sluten. Tyngdpunkten 1 riksdagsarbetet ligger dock hos utskotten,
dir drendena bereds. Utskotten har beskrivits som det birande ele-
mentet 1 riksdagsarbetet (SOU 1969:62 s. 117). Bdde kammarens
och utskottens verksamhet ir utforligt reglerad. I regeringsformen
finns grundliggande bestimmelser om riksdagsarbetet, exempelvis
om sammantridesort, initiativritt, beredningstvdng och offentlighet
vid kammarens sammantriden. I riksdagsordningen finns ytterligare
bestimmelser om riksdagens organisation och arbetsformer.

Riksdagsledaméterna utfor dven, inom ramen {6r uppdraget, arbete
som inte dr en del av riksmétet och som dirmed inte omfattas av
t.ex. reglerna om sammantridesort och sammantridesformer.

En fast sammantridesort infordes i bérjan av 1800-talet

En reglering som innebar att riksdagen fick en fast ssmmantridesort
infordes redan 1 och med att 1809 ars regeringsform antogs. D3
begrinsades mojligheterna for riksdagen att sammantrida pd andra
orter i riket, vilket tidigare hade varit vanligt férekommande.

Bestimmelserna 1 1809 drs regeringsform angav att riksdagen
skulle samlas 1 rikets huvudstad, utom 1 de fall d3 fiendens fram-
tringande eller pest eller andra lika viktiga hinder gjorde det oméojligt
eller for riksdagens frihet och sikerhet vadligt. I sddana fall kunde
kungen sitta ut och kungora en annan riksdagsort efter samrid med
fullmiktige 1 Riksbanken och i riksgildskontoret (50 §).

Skilet for att det inférdes en grundlagsbestimmelse om en fast
sammantridesort for riksdagen torde frimst ha varit rittssikerhet.
Riksdagsledaméter skulle inte kunna éverrumplas av att riksdagen
kallades till en plats langt bort med kort varsel (jfr 2012/13:URF3
s. 193). Det finns dock inte mycket skrivet om de nirmare over-
vigandena bakom den aktuella bestimmelsen 1 1809 &rs regeringsform.
C.A. Reuterskiold skriver i Riksdagssessioner och kammarplena efter
1866 (1935) endast féljande (s. 29 och 30):

! Se bl.a. Gustaf Petrén och Hans Ragnemalm, Sveriges grundlagar, 1980, s. 113 och 114 samt
Erik Holmberg m.fl., Grundlagarna, JUNO, version 3A, kommentaren till 4 kap. RF.
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Grundlagarna forutsitta, att under riksdagen konungen har sitt residens
4 riksdagsorten och dir utovar regeringen. Dd dessutom statsriden
enligt praxis bora vara i kamrarna tillstides vid behandlingen av pro-
positioner och ej kunna limna ledningen av sina departement eller sina
konsultativa uppgifter inom olika departement, blir i verkligheten en
overflyttning av Kungl. Maj:ts kansli nédvindig, helst utskotten tillika
behova std 1 omedelbar kontakt med detta liksom med vissa centrala verk
(statskontoret, riksrikenskapskontoret, riksbanken osv.). Annan riks-
dagsort kan dirfér fdrekomma allenast i vissa tvingsligen. Och sjilv kan
riksdagen dirom ingenting besluta.

Genom 1974 8rs regeringsform tillkom den nuvarande ordningen att
riksmétet hills i Stockholm om inte riksdagen eller talmannen bestim-
mer annat av hinsyn till riksdagens sikerhet eller frihet (4 kap. 1 § RF).
Utéver dndringen av vem som far besluta om en annan sammantrides-
ort, frin kungen till riksdagen eller talmannen, gav bestimmelserna
enligt férarbetena uttryck for vad som redan gillde (prop. 1973:90
s.257). Att “rikets huvudstad” dndrades till ”Stockholm” och att
“annan riksdagsort” ersattes av “annat” ska alltsd inte ha varit avsett att
innebira ndgon forindring i sak.

Riksdagen sammantrider normalt i Stockholm

Bestimmelsen om att riksmétet 1 normalfallet hills 1 Stockholm anses
innebira att riksdagens sammantriden ska hillas 1 fysisk form, med
dtminstone nigon ledamot pd plats i Stockholm (jfr bet. 2019/20:KU16
s. 13). Som har framgdtt omfattas dven utskotten av bestimmelsen.
Sdvil kammarens som utskottens sammantriden ska alltsd som regel
hillas med deltagare nirvarande pd plats i Stockholm. EU-nimnden
omfattas av i princip samma regler som utskotten nir det giller sam-
mantriden. En skillnad ir dock att EU-nimnden ir ett organ med
ridgivande uppgifter, som inte bereder riksdagsirenden.

Vad som avses med ordet Stockholm i bestimmelsen ir inte helt
givet. Utdver uttalandet om att dndringen frdn “rikets huvudstad” till
”Stockholm” var ett uttryck f6r vad som redan gillde finns det ingen
ytterligare ledning att himta i férarbetena (jfr prop. 1973:90 s. 257).
Vid tillimpningen av bestimmelsen i 4 kap. 1 § RF har Stockholm
tolkats som Stockholms lin (bet. 2019/20:KU16 s. 6).

Sammantriden med kammaren hélls i plenisalen 1 riksdagshuset
och ir normalt offentliga (4 kap. 9 § RF och 6 kap. 7§ RO). For att
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delta 1 kammarsammantriden krivs personlig instillelse. Det ir tal-
mannen som kallar till kammarsammantriden (6 kap. 2 och 9 §§ RO).
En kallelse ska anslds en viss tid 1 forvig (6 kap. 9 § RO) och det ska
framgd om sammantridet dr ett arbetsplenum och om val ska héllas
(6 kap. 10§ RO och tilliggsbestimmelse 6.10.1). Det finns inga
generella regler om att ett visst antal ledaméter miste nirvara nir
irenden avgdrs 1 kammaren. I praxis har det utvecklats ett kvitt-
ningsforfarande for att undvika att ledaméters frinvaro leder till
obalans mellan partierna vid voteringarna. Kvittningsférfarandet
hanteras av partigrupperna och omnimns inte 1 ndgon férfattning.

Riksdagens utskott sammantrider nir riksdagsarbetet kriver det
(7 kap. 15 § RO) och i regel pa kallelse av ordféranden. Kallelser ska
skickas till ledaméterna och anslds en viss tid fére sammantridet
(tlliggsbestimmelse 7.15.1 RO). Sammantriden hills i regel inom
stingda dérrar (7 kap. 16 § RO). Utskotten sammantrider normalt
1 sina sessionssalar 1 riksdagshuset. Det finns inga bestimmelser om
att ett visst antal ledamdter méste vara nirvarande for att ett utskotts-
sammantride ska kunna héllas. Utskottsorganisationen bygger pd den
s.k. fackutskottsprincipen som innebir att drendena fordelas mellan
utskotten med utgdngspunkt i de imnen som drendena avser (7 kap.
5§ RO). Utskottsledaméterna far dirmed tillfille att koncentrera
sin insats till ett visst sakomrade, vilket stirker sakkunskapen inom
utskotten och frimjar en kompetent och grundlig beredning av riks-
dagsirendena (SOU 1969:62 s. 53).

Normalt forutsitts personlig instillelse ocksd vid utskottens
sammantriden. Det kan i undantagsfall féorekomma att en ledamot
deltar i ett utskottssammantride per telefon. Ett sddant deltagande
anses kunna komma i friga endast nir det giller dagordningspunkter
som avser informationsinhimtning och ledamoten anses i1 sddana fall
inte vara nirvarande vid sammantridet. I EU-nimnden férekommer
ibland sammantriden pd obekvim tid och med kort varsel och dir
tillimpas en ordning som innebir att ledaméter 1 hogre utstrickning

deltar per telefon (bet. 2022/23:KU18 s. 19).
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Riksmotet kan i undantagsfall hillas utanfér Stockholm

Som har framgdtt ir det méjligt att géra undantag frén huvudregeln
om var riksdagen sammantrider. Riksdagen eller talmannen kan av
hinsyn till riksdagens sikerhet eller frihet bestimma annat in att
riksmotet hills 1 Stockholm. Uttrycket annat syftar hir enligt for-
arbetena pd en annan ort (SOU 1972:15 s. 131 och prop. 1973:90
s.257). Att sammantrida pd nigot annat sitt 4n genom att sitta ut
och hilla ett fysiskt sammantride pd en viss plats anses inte vara
mdjligt ens av hinsyn till riksdagens sikerhet eller frihet.
Bestimmelsen 1 4 kap. 1 § RF innebir allts att riksdagen 1 vissa
undantagsfall kan sammantrida pd en annan ort in Stockholm.
Nigra nirmare anvisningar om var riksdagens sammantriden kan
hillas 1 dessa situationer finns varken 1 lagtexten eller 1 férarbetena
till den aktuella bestimmelsen. Méjligheterna for riksdagen att sam-
mantrida utomlands har berdrts av bla. Folkstyrelsekommittén
(SOU 1986:28 s. 24 och 43, se dven prop. 1987/88:6 5. 19-21).
Vilka undantagssituationer som bestimmelsen tar sikte pd ir
kortfattat beskrivet 1 férarbetena. Grundlagberedningen uttalade att
det ir nodvindigt att riksdagen kan sammantrida pd annan ort in
Stockholm om riksdagens sikerhet eller frihet som f6ljd av sirskilda
omstindigheter dventyras i huvudstaden. Detta inkluderar enligt
beredningen sidana fall som att ledamoternas hilsa 1 Stockholm
utsitts for fara, t.ex. pd grund av en epidemi (SOU 1972:15 5. 131).
Att riksdagens sikerhet eller frihet kan dventyras i Stockholm
under krigsférhéllanden ir uppenbart. I regeringsformens kapitel
om krig och krigsfara finns det en sirskild bestimmelse om in-
kallande av riksdagen i sidana fall (15 kap. 1 § RF). Dir anges att den
som utfirdar kallelsen (regeringen eller talmannen) kan besluta att
riksdagen ska sammantrida ndgon annanstans in i Stockholm. Syftet
med regeln ir att sikerstilla att riksdagen ska sammantrida vid krig
eller krigsfara. Bestimmelsen ir nirmast avsedd att reglera for-
farandet om riket kommer i krig eller krigsfara under lingre uppehill
1 kammarens arbete. I 6vrigt férutsitts det att riksdagen beslutar om
annan sammantridesort med stdd av 4 kap. 1 § RF (1993/94:TK1
s. 221 samt bet. 1993/94:KU18 s. 15-18 och 60). Undantagsreglerna
14 kap. 1 § och 15 kap. 1 § RF har hittills aldrig behovt tillimpas.
Regleringen 1 4 kap. 1 § RF talar om att riksmdtet 1 vissa fall kan
hillas utanfér Stockholm. Det som grundlagstiftaren har sett fram-
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for sig dr rimligen att hela riksdagen, dvs. bdde kammaren och ut-
skotten, flyttas till en annan ort. Det torde inte vara mojligt att
bestimma att enbart en del av riksdagen, exempelvis ett visst utskott,
ska sammantrida utanfér Stockholm i sddana situationer.
Riksdagen och talmannen ir var for sig behériga att besluta om
en annan sammantridesort dn Stockholm. Om frdgan uppkommer
medan riksdagsarbete pigir fir det forutsittas att riksdagen fattar
beslutet (SOU 1972:15s. 131). Beslut om att hdlla riksmétet utanfor
Stockholm fattas direkt enligt bestimmelsen 1 regeringsformen. Det
finns inte ndgon kompletterande reglering 1 riksdagsordningen.

Grundlagen tillater inte helt digitala ssmmantriden

Bestimmelsen om riksmotets sammantridesorti 4 kap. 1 § RF anses
alltsd innebira att det inte gir att hilla sammantriden 1 kammaren
eller utskotten pd nigot annat sitt in genom att ett fysiskt sam-
mantride dger rum pd en viss plats (jfr bet. 2019/20:KU16 s. 13).
Det ir siledes inte forenligt med bestimmelsen att hélla helt digitala
sammantriden, dvs. sammantriden dir alla ledaméter deltar pd distans
exempelvis via en digital plattform och det inte alls hills nigot fysiskt
sammantride 1 Stockholm eller pd ndgon annan ort.

Diremot har bestimmelsen i regeringsformen sdvitt avser ut-
skotten inte ansetts hindra s.k. hybridméten, dvs. att en eller flera
riksdagsledaméter nirvarar pd distans vid sedvanliga fysiska sam-
mantriden. Samma sak torde gilla betriffande kammarens samman-
triden, trots de olikheter som finns mellan kammaren och utskotten,
och sdvil 1 kriser som 1 andra situationer. Med nirvaro enligt riks-
dagsordningen avses som framgitt fysisk instillelse. For att leda-
moter ska kunna delta vid utskottssammantriden utan att instilla sig
personligen har det siledes ansetts krivas att det finns bestimmelser
i riksdagsordningen som uttryckligen medger detta.

Under covid-19-pandemin aktualiserades frigor om riksdagens
arbetsformer. Efter ett utskottsinitiativ beslutade riksdagen 1 juni
2020 att infora en ny tilliggsbestimmelse 7.16.1 i riksdagsordningen
som mojliggdr deltagande pd distans vid utskottssammantriden i
vissa undantagsfall. Konstitutionsutskottet uttalade dd att regeln om
distansdeltagande inte utgor ett undantag frin bestimmelsen om att

riksmotet hdlls 1 Stockholm (bet. 2019/20:KU16 s. 13). Det krivs

163



Ramen for riksdagens sammantraden SOU 2023:75

alltjimt att ett fysiskt sammantride hills i Stockholm (om inte riks-
dagen eller talmannen har bestimt annan ort) och for att ett sidant
ska dga rum krivs fysisk nirvaro av dtminstone ndgon ledamot.

Enligt tilliggsbestimmelsen kan riksdagen eller talmannen be-
sluta att deltagande pa distans vid utskottssammantriden fir medges
om det finns synnerliga skil. Om ett sddant beslut har fattats fir ett
utskott (de ledamoter som nirvarar pd plats) medge att en ledamot
eller suppleant deltar pd distans vid ett sammantride. De ledamoter
och suppleanter som deltar pa distans anses dd vara nirvarande vid
sammantridet. Den som leder sammantridet fir inte delta pd distans.
Om utskottets ordférande inte dr pd plats fir sammantridet ledas av
ndgon annan som ir fysiskt nirvarande.

Kravet pa synnerliga skil innebir enligt konstitutionsutskottet att
det endast dr i rena undantagstall och under extraordinira férhdllanden
som en ledamot kan medges att delta pa distans (bet. 2019/20:KU16
s. 13). De situationer det ror sig om ir olika former av samhilleliga
kriser 1 hela eller delar av landet, t.ex. en pandemi, en terrorattack
eller en naturkatastrof, vid vilka det kan vara mycket svirt eller omoj-
ligt for ledaméter att delta pd plats vid ett sammantride i Stockholm.
Deltagande pa distans ir vidare enligt utskottet endast mojligt om
de sikerhetsmissiga forutsittningarna lever upp till de krav som féljer
av riksdagsordningen. Det ir ordféranden vid sammantridet som an-
svarar for att det genomférs 1 enlighet med riksdagsordningens bestim-
melser, bl.a. vad avser informationssikerhet (s. 16). I situationer nir
det inte foreligger synnerliga skil férutsitts allgjame fysisk nirvaro
for att kunna delta vid utskottens sammantriden.

I EU-nimnden fir distansdeltagande medges om det finns sir-
skilda skil. Nagot beslut av riksdagen eller talmannen krivs inte.

Mojligheten till distansdeltagande vid utskottssammantriden an-
vindes ofta under covid-19-pandemin. Konstitutionsutskottet uttalade
isamband med en utvirdering av riksdagsarbetet under pandemin att
regleringen 6verlag hade fungerat vil och bidragit till att riksdags-
arbetet 1 stor utstrickning kunde fullgoras trots att minga ledamoter
inte kunde nirvara fysiskt pa plats i riksdagshuset (bet. 2021/22:KU23
s. 15). Utskottet foreslog att regleringen skulle behdllas for framtida
kriser samtidigt som utskottet understrok att méjligheten till distans-
deltagande 1 utskotten endast r aktuell vid extraordinira situationer
och inte bér utvidgas. Riksdagen stillde sig den 1 juni 2022 bakom
utskottets forslag (rskr. 2021/22:342).
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8.3 Internationell utblick

Innan kommittén &vergdr till sina dverviganden och férslag dr det
relevant att blicka utanfor Sverige och se hur andra europeiska linder
och Europaparlamentet har valt att reglera frigor om var och hur
parlamentet ska sammantrida till vardags och i kriser av olika slag.

Parlamentets sammantridesort

Flera europeiska linders grundlagar innehéller en reglering av parla-
mentets sammantridesort sivil under normala forhillanden som
under olika nédullstdnd. Detta framgir av avsnitt 2.8 1 den inter-
nationella kartliggning som kommittén har ltit gora, se bilaga 2 till
betinkandet. Danmarks, Islands och Norges grundlagar har exem-
pelvis relativt likalydande bestimmelser om att parlamenten under
normala férhdllanden ska sammantrida pd en viss plats men 1 sir-
skilda situationer kan samlas p4 en annan plats dn den vanliga.

I de linder som har en grundlagsreglering av detta slag anges parla-
mentets sammantridesort pd olika sitt. I Islands, Lettlands och
Osterrikes grundlagar utpekas en viss stad: Reykjavik, Riga och Wien.
I andra linder férekommer andra uttryckssitt, t.ex. "1 rikets huvud-
stad” (Norge) eller *dir regeringen har sitt site” (Danmark).

Det finns dven europeiska linder dir regleringen av parlamentets
sammantridesort inte dterfinns 1 grundlag utan i annan férfattning.
I de flesta fall finns reglerna dd i stillet i parlamentets arbetsordning.
Tre exempel pd detta dr Finland, Estland och Litauen. I dessa linder
anges det att parlamentets sammantriden i1 normalfallet ska héllas 1
en viss byggnad. Den finlindska riksdagen ska t.ex. sammantrida i
“riksdagshuset” (1 kap. 1 § riksdagens arbetsordning, 40/2000).

Aven de undantagssituationer som ger parlamentet méjlighet att
sammantrida pd en annan plats in normalt beskrivs pd olika sitt 1 olika
linders konstitutioner. Nigra exempel ir “overordentlige omstendig-
heter, for eksempel fiendtlig innfall eller smittsom syke” (Norge),
“overordentlige tilfzlde” (Danmark), ”tvingande skil” (Finland),
”speciella omstindigheter” (Island), “exceptionella omstindigheter”
(Osterrike) och “allvarliga skil” (Luxemburg).
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Digitala sammantriden

Under covid-19-pandemin gjordes det i minga europeiska linder
forindringar nir det giller parlamentets arbetsformer f6r att minska
smittspridning och sikerstilla parlamentets funktionsférméga. I manga
europeiska parlament inférdes det 1 olika grad méjligheter till distans-
arbete (2021/22:URF1 s. 313-317). Kommittén har p en 6vergripande
nivd undersokt regleringarna i de nordiska och baltiska linderna med
fokus pd permanenta regler om digitala sammantriden. Utifrdn till-
ginglig information kan vissa iakttagelser goras.

I de nordiska linderna ir utrymmet for digitala kammarsamman-
triden 1 allminhet sm3i. Varken den norska, danska eller islindska
grundlagen anses t.ex. medge att beslut 1 kammaren fattas pé distans
(2021/22:URF1 s. 313-315). I Norge har frigan om digitalt delta-
gande vid stortingets sammantriden nyligen utretts (se Rapport fra
reglementskomiteen om endringer 1 Stortingets forretningsorden,
Dokument 22 [2020-2021]). Utredningen bedémde att samman-
tridena dven framdver ska hdllas genom att ledaméterna triffas och
rostar med fysisk nirvaro i stortingssalen. Frigan om att se éver for-
hillandet till grundlagen har dock uppmirksammats, bl.a. for att
identifiera kris- och nédsituationer dir anvindningen av digitala
verktyg kan vara ett alternativ {6r att behdlla stortingets beslutande-
ritt 1 situationer dir det inte i&r mojligt att triffas fysiske (Stortingets
presidentskap, Innst. 651 S [2020-2021], s.10). I Finland anses
grundlagen inte hindra beslutsfattande pd distans. Under pandemin
inférde den finlindska riksdagen tillfilliga regler om distansarbete
under exceptionella forhdllanden, som bl.a. mojliggjorde omrost-
ningar pd distans 1 plenum (8 a kap. riksdagens arbetsordning).

De tre baltiska lindernas grundlagar anses varken hindra digitala
kammarsammantriden eller omréstningar pé distans i plenum. Under
pandemin infordes 1 alla baltiska linder regler om digitala samman-
triden, inklusive beslutsfattande, i undantagsfall. Det kan noteras att
det estniska parlamentets arbetsordning anger att ett sammantride
med distansdeltagande fir hillas pd en viss plats enligt ordinarie regler
om sammantridesort eller utan en fysisk plats (Riigikogu Rules of
Procedure and Internal Rules Act, artikel 57).

Nir det giller utskottssammantriden holls de 1 stor utstrickning
pd distans i de nordiska och baltiska linderna under pandemin. Flera
linder har ocksd infért mer permanenta bestimmelser om digitala
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utskottssammantriden. I arbetsordningen f6r det norska stortinget
finns t.ex. sedan 2021 en regel om att utskotten som huvudregel ska
sammantrida fysiskt men i undantagsfall far besluta att sammantrida
pd distans (Stortingets forretningsorden, § 25). I Finland har utskotten
mojlighet att ssmmantrida pd distans for att hora bl.a. sakkunniga men
1 6vrigt giller krav pd fysisk nirvaro (37 a § riksdagens arbetsordning).
I Island far ledaméter delta digitalt vid utskottssammantriden under
sirskilda omstindigheter, exempelvis smittskyddsskil, stérningar i
transporter, nirstiendes sjukdom eller om moten hills utanfor det
ordinarie schemat (Standing Order of the Althingi, artikel 17). I det
litauiska parlamentet kan en utskottsordférande om det ir nod-
vindigt fatta beslut om att hilla ett utskottssammantride pa distans.
Ledaméterna kan di vilja om de vill delta fysiskt i sammantridet
eller nirvara digitalt (Seimas of the Republic of Lithuania Statute,
artikel 53.8). I Estland och Lettland anses distanssammantriden redan
vara férenliga med parlamentens arbetsordningar och savitt kint saknas
dirfor sirskilda regler om sddana sammantriden (jfr 2020/21:URF1
s. 315 och 316).

Europaparlamentets sammantridesort och sammantridesformer

Europaparlamentet har sitt site i Strasbourg och dir hélls ordinarie
ménatliga plenarsammantriden. Extra plenarsammantriden och
utskottssammantriden hills dock i Bryssel (protokoll 6 till férdraget
om Europeiska unionen och férdraget om Europeiska unionens
funktionssitt). Huvudregeln ir att parlamentsledaméterna nirvarar
fysiskt vid sammantridena. I parlamentets arbetsordning regleras
dock vissa extraordinira dtgirder som kan vidtas 1 situationer nir
Europaparlamentet p grund av “exceptionella och oférutsebara om-
stindigheter som ligger utanfor dess kontroll, hindras frin att utféra
sina uppgifter och utdva sina befogenheter enligt fordragen” (arti-
kel 237a). Det kan t.ex. vara att flytta en sammantridesperiod eller ett
sammantride till en annan ort in normalt eller att hilla plenarsam-
mantriden och utskottssammantriden inom ramen fér ett system for
distanssammantriden (artikel 237 a—c). Debatter, éverliggningar och
omrdstningar kan dd héllas digitalt. En utskottsordférande har dven
mojlighet att besluta att ledamoter 1 utskotten dven 1 andra fall far
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delta i ett ssmmantride p distans, férutom vid méten som hélls inom
stingda dérrar (artikel 216).

Sarskilt om forhallandena f6r Ukrainas parlament

Slutligen bor ndgot kort nimnas om situationen f6r det ukrainska
parlamentet, Verkhovna Rada, efter Rysslands fullskaliga invasion
2022. S3vitt framgar har parlamentet hela tiden varit 1 funktion sedan
invasionen och kunna uppritthélla sina mest centrala uppgifter, som
lagstiftning. Plenarsammantriden har hillits i parlamentsbyggnaden
1 Kiev med ledaméterna fysiskt nirvarande. Sammantridena har av
sikerhetsskil varit korta och helt inriktade pd beslutsfattande. Det
har inte skett ndgon anpassning av antalet ledamoter som deltar 1
omrdstningarna och nirvaron har i regel varit mycket hog. Mycket av
det forberedande arbetet har dock gjorts 1 parlamentets utskott, som
sedan covid-19-pandemin har méjlighet att sammantrida digitalt (se
Sarah Whitmore, Finding grace under pressure? Ukraine’s Parliament
at war, 13 maj 2022 och Ukraine’s Parliament: One year at war,
23 februari 2023, bida 1 Hansard Society blog).

Ukrainas grundlag innehdller bestimmelser som anses gora det
svirt att infora digitala plenarsammantriden. Ett lagférslag om att
mojliggdra sddana sammantriden lades fram 1 mars 2022 men har
sdvitt kint inte blivit verklighet ("On Amendments to the Rules of
Procedure of the Verkhovna Rada of Ukraine on Remote Sessions
of the Verkhovna Rada of Ukraine”, Draft Law No 7129).

8.4 Kommitténs dvervaganden och férslag

Bestimmelserna om riksdagens sammantridesort inférdes 1 1809 ars
regeringsform, sdgs 6ver 1 borjan av 1970-talet och dr nu féremadl for
en ny oversyn. Under de snart 50 &r som har forflutit sedan an-
tagandet av 1974 &rs regeringsform har forutsittningarna for riks-
dagsarbetet férindrats. Det giller bl.a. utvecklingen av digital teknik
som mojliggdr att sammantriden kan héllas pd nya sitt.

Kommittén redogér forst f6r vissa utgdngspunkter som ligger till
grund for kommitténs overviganden och forslag (avsnitt 8.4.1).
Direfter redovisar kommittén sina stillningstaganden i de olika del-
frigor som uppdraget omfattar. Forst behandlas di frdgan om hur
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riksdagens sammantridesort bér specificeras i regeringsformen fram-
over (avsnitt 8.4.2). Direfter bedomer kommittén vilket utrymme
kammaren och utskotten bor ha fér att sammantrida pd en annan
ort in normalt (avsnitt 8.4.3). Slutligen behandlas riksdagens méjlig-
heter att hilla helt digitala sammantriden (avsnitt 8.4.4).

8.4.1 Vissa utgangspunkter for férslagen

Kommitténs beddmning: Sammantriden i riksdagen bér som
utgdngspunkt hdllas med ledaméterna fysiskt nirvarande.
En f6érutbestimd sammantridesort bor dven fortsittningsvis
anges 1 regeringsformen och gilla bdde kammaren och utskotten.
I vissa situationer bor det liksom i dag vara mojligt att gora
undantag frén huvudregeln om sammantridesort.

Fysiska sasmmantriden bor vara utgiangspunkten i riksdagen

Riksdagens sammantriden hélls i dag genom fysiska moten pd en viss
plats, normalt i riksdagshuset pi Helgeandsholmen i Stockholm. Om
det finns synnerliga skil kan enskilda ledaméter efter sirskilt beslut
medges att delta pd distans vid utskottssammantriden (tilliggs-
bestimmelse 7.16.1 RO). I 6vrigt krivs personlig instillelse for att nir-
vara vid riksdagens sammantriden. Frigan ir vilken allmin utgdngs-
punkt i friga om fysiska och digitala sammantriden som kommittén
bor ha nir bestimmelserna 1 4 kap. 1 § RF nu ses over.

Riksdagen ir folkets frimsta foretridare och uppdraget som riks-
dagsledamot ir det viktigaste fértroendeuppdraget 1 Sverige. Leda-
moterna bor ges goda forutsittningar att utféra sitt uppdrag.

Utokade mojligheter till distansarbete skulle gora riksdagsarbetet
mer flexibelt och kunna underlitta f6r minga ledaméter. Samtidigt
skiljer sig riksdagsuppdraget pa flera sitt frdn andra arbeten (se bl.a.
framst. 2012/13:RS7 s.29 och 30, 2012/13:URF1 s. 34-38 samt
2020/21:URF2s. 104 och 105). Riksdagens ledaméter har olika poli-
tisk hemvist och kan behova soka 6verenskommelser inom och éver
partigrinserna. En betydande del av riksdagsarbetet utgérs dirmed av
diskussioner mellan riksdagsledaméoterna. T utskotten har ledaméterna
mojlighet att under fértroliga former dryfta frigor vid slutna samman-
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triden. Kommittén anser att fysiska moten har stor betydelse for
sddana konstruktiva och tillitsfulla 6verliggningar och samtal. Att
ledaméterna triffas i1 riksdagshuset och dir utévar sitt uppdrag ger
stark legitimitet &t verksamheten. Det har ocksd ett hogt symbol-
virde och frimjar informella kontakter och &siktsutbyten mellan
ledamoterna 1 anslutning till sammantridena. Om det centrala riks-
dagsarbetet 1 hogre grad skulle utforas av ledaméter som inte ir pd
plats i riksdagen finns det enligt kommitténs mening en uppenbar
risk for att kvaliteten pd arbetet pdverkas negativt. Det kan ocksd pd
sikt pdverka allminhetens fértroende f6r riksdagen.

Vidare bedémer kommittén att det, 1 vart fall 1 dagsliget, dr svart
att uppritthilla samma motessikerhet om ledaméter deltar pd distans
som vid sammantriden dir alla dr nirvarande pd plats. Det handlar
t.ex. om att kunna sikerstilla att ingen utomstdende tar del av vad
som sigs vid ett slutet sammantride och att varje ledamot kan delta
och fatta beslut utan otilliten paverkan eller hot. Det idr givetvis
angeliget att sddana grundliggande intressen kan tillgodoses. Ett
beroende av digital teknik kan innebira 6kad sdrbarhet och storre
mojligheter f6r obehoriga att paverka riksdagens verksambhet.

Sammantaget anser kommittén att utgingspunkten liksom hit-
tills bor vara att riksdagens sammantriden ska hillas med leda-
moterna fysiskt nirvarande pd den plats dir sammantridet dger rum.
Det giller bide f6r kammaren och utskotten.

En forutbestimd sammantridesort for hela riksdagen

Var riksdagens sammantriden hills regleras alltsd i 4 kap. 1 § RF.
Bestimmelsen omfattar i dag bide kammaren och utskotten.

Kommittén anser att det av rittssikerhetsskil dr viktigt att det finns
en forutbestimd plats f6r riksdagens sammantriden. En minoritet av
riksdagens ledaméter ska inte kunna éverrumplas av att ett sam-
mantride med kort varsel forliggs till en plats lingt bort. Bestim-
melsen om riksmotets sammantridesort dr av principiell betydelse
och bér liksom 1 dag finnas i regeringsformen.

Riksdagsarbetet bygger vidare i grunden pd att hela riksdagen
samlas och verkar pd en viss forutbestimd plats. Verksamheterna 1
kammaren och utskotten dr nira ssmmanbundna och sammantriden
hills ofta 1 anslutning till varandra. Riksdagens ledamoter méste ges

170



SOU 2023:75 Ramen for riksdagens sammantraden

goda forutsittningar att kunna delta 1 allt riksdagsarbete. Det inne-
fattar bl.a. att kunna bereda drenden i ett utskott och sedan ta sig till
kammaren fér att debattera och votera. Kammarens och utskottens
verksamhet bor dirmed héllas thop och omfattas av samma reglering
nir det giller var sammantriden normalt hills.

Regeln om sammantridesort bor kunna fringgs i vissa fall

Regeringsformen tilliter i dag att undantag gors frin den normala
sammantridesorten 1 vissa situationer nir riksdagen inte kan eller
bér samlas dir. Riksmétet far i sddana fall hdllas pd en annan plats.

Kommittén konstaterar att riksdagens sammantriden ir kirnan 1
den parlamentariska verksamheten. Denna verksamhet kan ha sir-
skild betydelse 1 svira tider, nir samhillets ordinarie strukturer pi-
verkas. Att uppritthilla riksdagens verksamhet i de situationerna ir
viktigt av bide demokratiska och symboliska skil. Riksdagen bor sd
linge som mojligt vara i funktion och behilla sin lagstiftnings-,
budget- och kontrollmakt dven nir det inte gir att sammantrida pd
samma plats eller pd samma sitt som under normala férhillanden.

Riksdagens verksamhet kan utmanas sdvil i fredstid som under
krigstorhillanden. Utgdngspunkten i bida fallen ir att riksdagen s&
linge det gir ska fortsitta sin verksamhet och kunna fullgéra sina
uppgifter. Vid krig eller krigsfara kan ytterst en krigsdelegation trida
1 riksdagens stille om foérhillandena kriver det (15 kap. 2 § RF, se
kapitel 9). For fredstida kriser finns det inget liknande alternativ.
Det finns inte heller nigon konstitutionell 16sning om riksdagen 1
fredstid inte kan fullgéra sina uppgifter (jfr 15 kap. 5 § RF).

For att sikerstilla att riksdagen sd linge som méjligt kan upp-
ritthdlla sin verksamhet dr det enligt kommittén angeliget att bestim-
melserna i regeringsformen ir férberedda for situationer di det ir
omdijligt eller mycket svirt f6r riksdagen att sammantrida som vanligt
pa plats i Stockholm. Reglerna bor i rimlig mén ge riksdagen utrymme
att pd olika sitt anpassa sin verksamhet 1 sidana fall.

Mot denna bakgrund ir det uppenbart att huvudregeln om riks-
dagens sammantridesort inte heller i fortsittningen kan vara undan-
tagslds. Det bor liksom 1 dag vara méjligt att gora undantag frin de
vanliga reglerna om sammantridesort i vissa fall. Hur dessa undan-
tagsregler bor utformas ir en av huvudfrdgorna i detta kapitel.
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8.4.2 Riksdagen boér sammantrada i Stockholm

Kommitténs bedomning: Regeringsformen bér dven framéver
ange att riksmotet ska hillas 1 Stockholm.

Kommitténs férslag: Stockholm ska avse det omride som, utan
att knytas till Stockholms kommun eller ndgot annat rittsligt eller
administrativt bestimt omride, 1 normalt sprikbruk motsvarar
Stockholm som stad eller ort. Regeringsformen ska justeras s8 att
detta framgar.

Kommittén har ovan gjort beddmningen att regeringsformen pd
samma sitt som i dag bér ange en forutbestimd sammantridesort
for riksdagen. Det ir vidare en given utgdngspunkt fér kommittén att
riksdagens sammantriden normalt ska héllas i riksdagshuset eller 1 vart
fall inom ett visst angrinsande omride 1 Stockholm. Frigan ir vilket
omride som bor avses och om sammantridesorten enligt regerings-
formen — Stockholm — bér specificeras pd ndgot annat sitt.

Stockholm kan avse olika geografiska omridden

Bakgrunden till kommitténs uppdrag i denna del ir att det finns olika
uppfattningar om vilket omrdde som 1 dag avses med ordet Stockholm
14 kap. 1 § RF. Forarbetena innehiller inte nigon tydlig beskrivning.
I annan férfattningstext dr det ovanligt att Stockholm anvinds som
sjilvstindigt begrepp. Ett av {8 undantag ir ett par bestimmelser om
traktamente 1 lagen (2016:1108) om ersittning till riksdagens leda-
moter. Inte heller dir definieras det dock vilket omride som avses
(jfr framst. 2015/16:RS7 och bet. 2016/17:KU3).

Vid tillimpning av bestimmelsen i 4 kap. 1 § RF har Stockholm
tolkats som Stockholms lin (bet. 2019/20:KU16 s. 6). Mot den bak-
grunden har vissa utskott sammantritt i bl.a. Ekeré kommun och
Tiby kommun. Stockholms lin bestr av totalt 26 kommuner, frin
Stockholms kommun 1 mitten till bl.a. Norrtilje, Sédertilje och
Nynishamns kommuner lingre ut. Linets areal ir ungefir 30 gdnger
storre dn det omrdde som utgér Stockholms kommun.

En annan tolkning ir att ordet Stockholm i bestimmelsen 1 4 kap.
1 § RF syftar pd staden eller orten Stockholm. Som har framgatt
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indrades genom 1974 irs regeringsform ”rikets huvudstad” till
”Stockholm” samtidigt som uttrycket "annan riksdagsort” togs bort.
Enligt férarbetena gav detta bara uttryck fér vad som redan gillde.
Avsikten tycks dirmed inte ha varit att Stockholm skulle avse ett
storre geografiskt omrdde in det som 1974 var rikets huvudstad.

Det finns inte ndgon rittslig reglering av begreppet huvudstad
och inte heller nigon reglering som anger vilken stad som ir Sveriges
huvudstad. Ordet huvudstad f6rstds mer allmint som den ort dir de
frimsta statsorganen, som riksdag och regering, har sitt site.

Nagon rittslig definition av vad som utgér en ort finns inte heller.
Uttrycket tar allmint sett sikte pd en plats eller ett stille, vanligtvis pd
ett begrinsat titbebyggt omride av en inte obetydlig storlek. Begreppet
ort anvinds 1 minga olika sammanhang och man kan exempelvis tala
om forort, titort, postort och folkbokfoéringsort.

Stockholm fick stadsprivilegier redan under 1400-talet. Stadens
roll som Sveriges forvaltningscentrum och huvudstad slogs formellt
fast 1 1634 irs regeringsform. D3 samlades bl.a. kungahus, regering
och riksdag 1 staden. Vid den allminna kommunreform som igde
rum 1971 omvandlades Stockholms stad till Stockholms kommun.
Kommunen omfattar i dag omrdden i1 Stockholms innerstad samt
nordvist och séder om innerstaden. Dess geografiska omrdde har
inte forindrats pd nigot avgorande sitt sedan borjan av 1970-talet.

Stadsbegreppet forekommer inte lingre 1 officiella sammanhang,.
I stillet anviinds ofta det statistiska begreppet titort for titbebyggda
omriden. Enligt huvudregeln ir en titort ett ssmmanhingande om-
ride med minst 200 invénare dir avstdndet mellan husen dr mindre in
200 meter. Titortsbegreppet ir oberoende av den administrativa
indelningen av Sverige 1 exempelvis kommuner och lin. Statistiska
centralbyrdn (SCB) uppdaterar varje r Sveriges indelning 1 titorter.
Stockholms titort dr landets storsta och stricker sig éver tolv kom-
muner, diribland Stockholm, Solna, Danderyd, Huddinge och Tiby.
Titorten Stockholm har successivt vixt, dels genom att ny be-
byggelse har tillkommit, dels genom att tidigare separata titorter har
vixt samman med Stockholm (SCB, Statistiska titorter och sm3-
orter 2020 [MI 38 2020A02]).

Kommittén konstaterar sammanfattningsvis att Stockholm kan
syfta pd flera olika geografiska omrdden. Mycket talar dock for att
lagstiftarens avsikt har varit att riksdagens sammantridesort i 4 kap.
1 § RF skulle avse staden eller orten Stockholm snarare dn hela linet.
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Den tolkningen ir vil forenlig med regelns huvudsakliga syfte, som
har varit och fortfarande fir anses vara att motverka att riksdagens
sammantriden forliggs till en plats ldngt bort med kort varsel.

Sammantridesorten bér motsvara Stockholm som stad eller ort

Vad som avses med Stockholm i regeringsformens mening ir alltsd i
nuliget inte givet. Som har framgatt anser kommittén att riksdagens
sammantriden dven framdver normalt ska héllas i riksdagshuset eller
1 vart fall inom ett visst angrinsande geografiskt omrdde. Det kan
finnas behov av att dven under mer vardagliga férhillanden kunna
sammantrida pd en annan plats in just riksdagshuset, t.ex. vid storre
renoverings- eller reparationsarbeten avseende riksdagens lokaler.

Om sammantriden 1 normalfallet fir hillas inom ett alltfor stort
omréde finns det dock risk fér att reglerna anvinds pa ett olimpligt
sitt som kan leda till att ledaméter inte kan delta pd lika villkor 1 allt
riksdagsarbete. Det nira sambandet mellan kammaren och utskotten
ir grundliggande for riksdagens verksamhet. En ledamot méste ha
mojlighet att delta 1 beredningen av drenden i ett utskott och sedan
ta sig till kammaren f6r att debattera och votera. Det geografiska och
tidsmissiga avstindet frin riksdagshuset dr alltsd enligt kommittén
av stor betydelse for frigan om limplig sammantridesort.

Kommittén anser mot den bakgrunden att Stockholms lin ir ett
alltfér stort omrdde att ange som sammantridesort. Ett helt lin kan
inte heller betraktas som en sammantridesort 1 normalt sprikbruk.
Riksdagens sammantriden bor dirfér enligt kommittén hillas inom
ett snivare omrdde dn linet, som ir s begrinsat att syftet med en
fast sammantridesort inte gir foérlorat men samtidigt s pass vid-
strickt att det ticker framtida behov av lokalmissig flexibilitet. Frégan
ir hur detta bist bér komma till uttryck i regeringsformen.

Ett alternativ som ligger nira till hands vore forsts att dterga till for-
muleringen 1 1809 ars regeringsform, dvs. att ersitta ordet Stockholm
med “huvudstaden” eller rikets huvudstad” eller motsvarande kon-
struktion. Kommittén har dock avfirdat det alternativet eftersom
det inte finns en rittslig reglering av begreppet huvudstad och det i
nuliget inte heller dr reglerat att Stockholm ir Sveriges huvudstad.
Det ir vidare en 6ppen friga om 4 kap. 1 § RF skulle vara ritt plats
om man vill inféra en sddan bestimmelse.

174



SOU 2023:75 Ramen for riksdagens sammantraden

Att i grundlag ange att sammantriden fir hillas inom ett visst
avstdnd frin riksdagshuset dr knappast heller ett limpligt alternativ.

Kommittén har vidare dvervigt om det finns ndgot befintligt
rittsligt reglerat eller 1 administrativ ordning bestimt omride som
kan anvindas for att ange var riksdagen normalt ska sammantrida.
Ettalternativ dr att peka ut Stockholms kommun, som 1 princip mot-
svarar det omrdde som fére 1971 hade stadsprivilegier. Kommunens
utstrickning skulle dock hindra sammantriden 1 omrdden som ir
centrala f6r stadsbildningen men som tillhér andra kommuner, t.ex.
de sodra delarna av Solna kommun. Samtidigt skulle det vara méjligt
att sammantrida betydligt lingre bort frin riksdagshuset pd andra hill
inom kommunen. Kommunindelningen kan dirtill indras genom be-
slut av regeringen, vilket talar mot att hinvisa tll en viss kommun 1
grundlagssammanhang. Ett alternativ till kommunen ir titorten
Stockholm, som omfattar stora delar av Stockholms kommun och
omrédden 1 flera nirliggande kommuner. Eftersom titortens storlek
baseras pd bebyggelse férindras grinserna i takt med samhillsutveck-
lingen. Titort ir dock inget rittsligt begrepp och landets indelning 1
titorter gors av SCB fér helt andra dandamal.

Kommittén anser alltsd att riksdagens sammantriden bor hillas
inom ett omride runt centrala Stockholm som ir visentligt snivare
in linet. Men det finns ingen rittslig eller administrativ definition av
detta omride som limpar sig f6r anvindning i regeringsformen.

Vad som bér avses i regeringsformen ir det omride som, utan att
knytas till Stockholms kommun eller ndgot annat rittsligt eller admi-
nistrativt bestimt omrdde, 1 normalt sprakbruk motsvarar Stockholm
som stad eller ort. De exakta grinserna for detta omride ir inte fasta
utan kan férindras 1 takt med samhillsutvecklingen, exempelvis om
nya kommunikationsméjligheter tillkommer. Att vid varje tidpunkt
avgora vilket nirmare omrdde som utgér Stockholm i regeringsfor-
mens mening, och var kammaren och utskotten dirmed normalt sett
fir sammantrida, bor ankomma pd riksdagen.

Nir kommittén nu ser 6ver och foresldr vissa indringar av 4 kap.
1 § RF anser kommittén att hinvisningen till Stockholm bér behillas.
Det finns inget annat ord som bittre beskriver det omride som avses.
For att tydliggora att ordet i detta sammanhang tar sikte p& Stockholm
som stad eller ort, och inte exempelvis linet, foreslir kommittén
dock att bestimmelsen dndras s att sammantriden i undantagsfall
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far hillas pd annan ort in Stockholm. Det klargor indirekt vad som
giller 1 normalfallet.

8.4.3 Riksmotet bor kunna flyttas av alla tvingande skal

Kommitténs forslag: Riksmétet ska liksom hittills kunna héllas
pd annan ort in Stockholm av hinsyn till riksdagens sikerhet eller
frihet. For att sikerstilla riksdagens funktion ska dock riksmétet
framover kunna hillas pd annan ort dven av andra tvingande skil.

Kommitténs beddmning: Det bér inte inforas en mojlighet att
dela upp riksdagen genom att l13ta kammaren och utskotten sam-
mantrida pd olika platser nir det krivs av hinsyn till riksdagens
sikerhet eller frihet eller andra tvingande skal.

Riksmotet kan enligt dagens bestimmelser hillas utanfér Stockholm
av hinsyn till riksdagens sikerhet eller frihet. Det kan handla om
krigssituationer eller andra sirskilda omstindigheter som gor att
riksdagen eller ledaméterna utsitts f6r fara i Stockholm. Ett exempel
skulle kunna vara en allvarlig pandemi. Det ir riksdagen eller tal-
mannen som bedémer om undantagsregeln ir tillimplig.
Regeringsformens sitt att beskriva de undantagsfall d riksmotet
kan hillas utanfér Stockholm skiljer sig frin de uttryck som fore-
kommer i liknande regleringar f6r andra parlament. Dir anvinds
mdnga ginger begrepp som till sin lydelse ir bredare, exempelvis
extraordinira omstindigheter eller tvingande skil (se avsnitt 8.3).
Det finns anledning fér kommittén att dverviga om uttrycket
“hiansyn till riksdagens sikerhet eller frihet” ticker alla situationer
nir det kan finnas behov av att flytta riksdagens verksamhet till en
fysisk plats utanfér Stockholm. En annan friga ir om det bor goras
mdjligt att dela upp var kammare och utskott sammantrider nir de 1
sddana undantagsfall inte kan eller bér sammantrida i Stockholm.
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Det bor sikerstillas att regleringen omfattar alla undantagsfall

Riksmotet kan alltsd 1 dag héllas utanfér Stockholm om det krivs av
hinsyn till riksdagens sikerhet eller frihet. Enligt kommitténs mening
ir det givet att det dven framdver méste finnas en mojlighet f6r riks-
dagen att sammantrida pd annan ort om det ir oméjligt eller mycket
svart for riksdagsledaméterna att samlas 1 Stockholm.

Samtidigt bor utrymmet att géra undantag frin den normala sam-
mantridesorten vara begrinsat. Bide rittssikerhetsskidl och mer
praktiska faktorer talar fér att kammaren sd 18ngt det ir mojligt bor
sammantrida 1 plenisalen. Det har ocksd ett stort symbolvirde. Om
det skulle uppstd behov av att tillfilligt omlokalisera kammarens verk-
samhet, t.ex. vid stdrre renoveringar, torde det finnas andra limpliga
lokaler 1 Stockholm. Férutsittningarna ir delvis andra for utskotten,
bl.a. genom att arbetet 1 utskotten redan i dag kan innefatta resor 1
landet. Det kan i1 viss min tala f6r ett behov av mer flexibla bestim-
melser f6r utskotten. Som redan har framgitt anser dock kommittén
att verksamheterna 1 kammaren och utskotten ir nira sammanbundna
och bor hillas samman. Det kan inte uteslutas att mer generésa undan-
tagsregler for utskotten skulle utnyttjas f6r vidlyftigt, vilket kan for-
svara eller skada riksdagsarbetet. Kommittén noterar hir att utskottens
mojligheter att sammantrida utanfér Stockholm har behandlats av
riksdagen tidigare utan att nigon dndring av de befintliga reglerna
foreslagits (se bl.a. 2012/13:URF3 5. 193). Mot den bakgrunden anser
kommittén att bestimmelserna dven i1 den hir delen bor omfatta
bide kammaren och utskotten.

Frigan ir d3 om alla fall di det ir omojligt eller mycket svirt for
riksdagen att sammantrida i Stockholm omfattas av dagens regler.

Uttrycket riksdagens sikerhet eller frihet férekommer inte i andra
konstitutionella sammanhang och det ir kortfattat beskrivet i for-
arbetena vilka situationer det tar sikte pd. Kommittén kan ind4 kon-
statera att dagens undantagsregel i grunden torde bygga pd en fore-
stillning om att det ska foreligga ndgon form av hot mot eller fara fér
riksdagens oberoende, verksamhet eller funktion, eller ledaméternas
sjilvstindighet eller liv och hilsa. Hotet eller faran kan vara av olika
slag. Utdver krigssituationer, smittsamma sjukdomar och andra fysiska
hot torde dven situationer dir riksdagens funktion eller oberoende
hotas genom exempelvis otillitna pdtryckningar kunna innefattas.
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Det idr oklart om mer praktiska men ofarliga hinder mot att samlas i
Stockholm omfattas av den aktuella regleringen.

Riksdagens mojligheter att samlas 1 Stockholm kan paverkas av
olika faktorer. Alla gir inte att férutse. Enligt kommittén ir det ange-
liget att undantagsregleringen kan tillimpas 1 samtliga fall d& det ir
omdjligt eller mycket svart for riksdagen att sammantrida 1 Stockholm,
oavsett orsak. Det dr ocksd viktigt att bestimmelsen dr utformad pd
ett sitt som inte leder till svira grinsdragningsproblem i skarpa ligen.
Det kan enligt kommittén inte uteslutas att det uppstdr situationer
da riksdagen har tringande behov av att kunna sammantrida p en
annan ort utan att det foreligger vare sig hot mot eller fara f6r riks-
dagens verksamhet eller ledaméterna i Stockholm.

Kommittén anser mot den angivna bakgrunden att riksmétet lik-
som hittills bor kunna héllas pd annan ort dn Stockholm av hinsyn
till riksdagens sikerhet eller frihet. For att sikerstilla att regleringen
omfattar alla undantagssituationer nir det ir omojligt eller mycket
svart for riksdagen att sammantrida i1 Stockholm behovs det dock
ett tilligg 1 bestimmelsen 1 4 kap. 1 § RF. Det bér vara méjligt att
halla riksmotet pd annan ort ocksd av ”andra tvingande skal”.

Riksdagen eller talmannen kan 1 dag bestimma ”annat” in att riks-
motet hélls 1 Stockholm. T avsnitt 8.4.2 har kommittén foreslagit att
“annat” ska ersittas av "annan ort”. Den f6érindringen har ocksd den
fordelen att den klargor att det som avses ir en annan fysisk plats
och inte exempelvis helt digitala sammantriden. Andringen innebir
inte nigon f6érindring 1 forhillande till vad som giller 1 dag.

Riksdagen bor hillas samman dven utanfér Stockholm

En avslutande friga ir hur man ska se pd ordningen att bela riksdagen
maste flytta till en annan ort — samma ort — nir riksdagens sikerhet
eller frihet ir hotad eller nir det enligt kommitténs férslag ovan finns
andra tvingande skil. Hir faster kommittén vikt vid féljande.

A ena sidan bér undantagsregler av det hir slaget vara flexibla och
inte 1 onddan begrinsa mojligheterna att anpassa verksamheten om
den inte kan bedrivas enligt vanliga regler. Det giller sirskilt bestim-
melser 1 grundlag. Det kan inte uteslutas att det skulle kunna uppstd
situationer dir visserligen inte riksdagen som sddan men vil ett visst
riksdagsorgan har behov av att ssmmantrida pd annan ort. Ett exem-
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pel ir om det intriffar en allvarlig hindelse som kriver skyndsam
riksdagsbehandling nir det berdrda utskottet befinner sig pa ut-
skottsresa 1 norra Sverige. Ledaméterna skulle enligt dagens regler
behéva ta sig tillbaka till Stockholm foér att sammantrida, vilket
riskerar att férdroja hanteringen av den brddskande frigan. Alterna-
tivt behover hela riksdagen flyttas till orten 1 norra Sverige.

A andra sidan bér bestimmelser som innebir avsteg fran riks-
dagens normala funktionssitt bara inféras om det finns konkreta
och vilgrundade behov. Riksmotet har alltid varit sammanhillet. Det
ir svart att forutse vilka konsekvenser det skulle kunna {8 om man
oppnar upp en mojlighet att hdlla riksdagens verksamhet pd olika
fysiska platser i vissa situationer. De tillfillen di det skulle kunna
uppstd vilgrundade behov av att 1ita enbart en del av riksdagen sam-
mantrida fysiskt utanfér Stockholm ir sannolikt mycket f8.

Vid en sammanvigd bedémning anser kommittén att kammaren
och utskotten ska hillas thop dven nir sammantriden hills utanfor
Stockholm. Att inféra en mojlighet i regeringsformen att dela upp
riksmotet har sviréverblickbara konsekvenser. Det kan inte ute-
slutas att en grundlagsbestimmelse av det slaget skulle anvindas for
vidlyftigt och att utskottens verksamhet 1 hogre grad skulle héllas
utanfoér Stockholm dven 1 situationer nir det inte ir befogat. P4 sikt
skulle det kunna férindra riksdagsarbetet 1 grunden. Eftersom det
sannolikt ror sig om ett ytterst begrinsat antal fall d& behov av att
hilla sammantriden pd olika orter skulle kunna uppstd ir det inte
motiverat att foresld en sidan principiell férindring. Det kan 1 stillet
finnas skil att 6verviga om det 1 hogre grad bér g8 att dverfora
irenden mellan olika utskott (jfr 7 kap. 11 § RO) eller om det bér
inforas storre mojligheter f6r enskilda utskott att sammantrida digi-
talt. Sddana frigor bor dock inte hanteras av den hir kommittén, bort-
sett frdn vad som sidgs om helt digitala sammantriden nedan.
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8.4.4  Ett visst utrymme for helt digitala sammantraden

Kommitténs forslag: Regeringsformen ska inte hindra att riks-
dagen vid behov foreskriver 1 riksdagsordningen att samman-
triden fir hillas helt digitalt, dvs. utan att 4ga rum pa en viss ort,
om det krivs av hinsyn till riksdagens sikerhet eller frihet eller
andra tvingande skil.

Fysisk nirvaro ir huvudregeln vid riksdagens sammantriden. Vad
som giller betriffande distanslésningar har beskrivits 1 avsnitt 8.2.
Som framgir dir tilliter regeringsformen inte att sammantriden
halls helt digitalt, alltsd utan att ett fysiskt mote dger rum pd en viss
ort. Hybridméten, dvs. vanliga sammantriden dir vissa men inte alla
ledaméter deltar pd distans, kan diremot hillas s3 linge ett fysiskt
sammantride hills enligt 4 kap. 1 § RF. Det krivs dock att det finns
uttryckliga bestimmelser i riksdagsordningen som tilldter det.

Kommitténs dversyn av reglerna om var riksmotet hélls har fokus
pd grundlagens konstitutionella ramar och bestimmelserna 1 4 kap.
1 § RF. Forutsittningarna for distansdeltagande vid riksdagens sam-
mantriden (hybridmoéten) bér enligt kommitténs mening dven fram-
over regleras 1 riksdagsordningen och inte 1 regeringsformen. Hur
riksdagsordningens regler om sddana undantag bér utformas mer i
detalj dr inte en frdga som bor hanteras av kommittén.

Enligt direktiven ska kommittén dock dverviga om det bér goras
mojligt att hilla helt digitala sammantriden utan att alls sitta ut en
viss sammantridesort. Frigan ir alltsd om den spirr mot sddana sam-
mantriden som i dag finns i 4 kap. 1 § RF bor tas bort.

Dagens hinder mot helt digitala ssmmantriden bor justeras

Sambhiillets digitalisering innebir att det i dag gir att sammantrida pd
andra sitt 4n genom att hélla sedvanliga fysiska méten. Kommittén
har dock som framgédtt bedomt att riksdagens sammantriden dven
framover bor héllas genom fysiska moten pé en viss plats. Frigan ir
emellertid om regeringsformen 1 alla situationer bér hindra att det
inférs bestimmelser som mojliggor helt digitala sammantriden.
Forutsittningarna for helt digitala sammantriden skiljer sig 4t
mellan kammaren och utskotten. I kammaren fattas merparten av
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riksdagens beslut, vilket stiller hoga krav pd sikerhet och 6ppenhet.
Det méste kunna garanteras att de beslut som fattas avspeglar den
folkvalda férsamlingens mening. Kopplingen till plenisalen och riks-
dagshuset ir rent allmint viktig f6r kammaren och kan ha ett stort
symboliskt virde i svdra tider. Vidare ir kammarsammantriden som
huvudregel offentliga och 6ppna fér dhorare. Med helt digitala sam-
mantriden skulle allminheten inte kunna ta del av den politiska
debatten pd en fysisk plats. Verksamheten 1 kammaren ir ocksd bero-
ende av tekniska system. Riksdagen har 1 dag inte ndgra digitala 16s-
ningar som mojliggdér omréstningar pd distans 1 kammaren.

Till skillnad fr&n kammaren omfattas utskotten redan i dag av en
sirreglering som mojliggor distansdeltagande vid sammantriden 1
vissa fall (hybridméten). Under pandemin holls utskottssamman-
triden till stor del med vissa ledaméter nirvarande pd distans och
ibland med enbart ordférande och tjinstemin pd plats i riksdags-
huset. Det kan dirmed hivdas att steget till att hélla helt digitala
sammantriden ir mindre f6r utskottens del dn f6r kammarens.

Samtidigt anser kommittén att ett sammantride dir alla deltar pd
distans utan att det hills ett sedvanligt fysiskt mote innebir ett bety-
dande avsteg frin riksdagens normala funktionssitt. Vid ett helt
digitalt sammantride finns det inte en fysisk plats dit ledaméterna
kan kallas. En ledamot har inte heller méjlighet att vilja om han eller
hon vill nirvara personligen vid métet. Ledningen av sammantridet
méste vidare bedrivas pd ett annat sitt in normalt. Det kan ge en
simre stadga vid motena och forsvdra samarbetet mellan den som
leder sammantridet och riksdagens tjinstemin. Enligt kommittén
bor dirfor restriktivitet rida, bade f6r kammaren och utskotten.

I de allra flesta situationer innebir det sannolikt inte heller nigra
direkta problem att ndgon ledamot behover instilla sig personligen 1
riksdagshuset eller pa en viss annan plats vid ett sammantride. Alla
kan nog enas om att det miste kriivas tungt vigande skil for att fore-
sld dndringar av riksdagens grundliggande sammantridessitt.

Kommittén har svirt att se att det 1 nuliget finns ndgra egentliga
behov av att kunna hélla helt digitala riksdagssammantriden, vare sig
1utskotten eller i kammaren. Att regeringsformen hindrar detta skulle
dock kunna innebira problem i vissa mycket speciella fall. Exempel-
vis ir det 1 krig och andra allvarliga kriser bra om riksdagen har flera
olika valméjligheter till sitt férfogande for att anpassa och uppritt-
hilla verksamheten. Parlamentet i Ukraina har t.ex. sedan Rysslands
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fullskaliga invasion fortsatt sin verksamhet genom att kombinera
korta beslutssessioner 1 parlamentsbyggnaden 1 Kiev med digitala
utskottssammantriden (se avsnitt 8.3). Det kan enligt kommittén
inte uteslutas att situationer kan bli s8 allvarliga eller akuta att ingen
riksdagsledamot kan eller bor instilla sig pd en viss ort, men att det
ir mojligt och limpligt att sammantrida helt digitalt.

Riksdagen kan redan i dag p3 olika sitt anpassa sin verksamhet 1
svira ligen, t.ex. genom frivilliga 6verenskommelser eller genom att
indra bestimmelser 1 riksdagsordningen. I mycket allvarliga eller
bridskande situationer skulle det dock kunna intriffa att riksdagen
ind3 inte kan fullgora sina uppgifter, f6r att det inte ir mojligt att
hilla nédvindiga fysiska sammantriden. Helt digitala ssmmantriden
kan d&, under forutsittning att relevanta sikerhetskrav kan uppfyllas,
vara att féredra. Det kan inte heller uteslutas att ett absolut hinder mot
att hilla helt digitala sammantriden skulle kunna leda till oénskade
konsekvenser av olika slag, exempelvis nir det giller vilka former som
viljs for bridskande dverliggningar i riksdagsarbetet.

Sammantaget anser kommittén att regeringsformen inte bor hindra
regler 1 riksdagsordningen som innebir att sammantriden 1 vissa
angivna undantagsfall kan héllas helt digitalt utan att ndgot fysiskt
sammantride dger rum pd en viss ort. Detta bor gilla bide for kam-
maren och foér utskotten. I dvrigt bor regeringsformen dven fort-
sittningsvis hindra helt digitala sammantriden 1 riksdagen.

Nirmare om regleringen av undantagsfallen

Nista friga dr hur 4 kap. 1 § RF bor dndras for att en undantags-
reglering om helt digitala sammantriden vid behov ska g att inféra.

Forutsittningarna for att anvinda digital teknik kan variera éver
tid och skilja sig &t fran fall tll fall. Under covid-19-pandemin var
distansdeltagande en framkomlig vig fér visst utskottsarbete. I en
mer besvirlig sikerhetspolitisk situation kan alla tekniska hjilp-
medel behéva underkinnas av sikerhetsskil. Det idr vidare svért att
forutse hur den digitala tekniken kommer att utvecklas och vilka nya
motestekniker som kan tas fram pd sikt. Grundlagen bor dirfor
utformas pd ett teknikneutralt sitt som ger utrymme for flexibilitet.

Kommittén anser vidare som framgatt att en férutsittning for att
helt digitala riksdagssammantriden 6ver huvud taget ska f3 hallas

182



SOU 2023:75 Ramen for riksdagens sammantraden

bér vara att uttryckliga bestimmelser om detta inférs i riksdagsord-
ningen. Det sikerstiller att frdgan blir féremal f6r utredning och
debatt innan nigra konkreta mojligheter inférs samt att limpliga tek-
niska lésningar forst finns pé plats. En eventuell reglering i riksdags-
ordningen bér kunna avse hela riksdagen eller bara t.ex. utskotten.
Den bér vidare kunna tillta att alla sammantriden inom ramen {ér
riksmotet hélls helt digitalt eller att det exempelvis sker en prévning
i varje enskilt fall. Enligt kommittén ir frigan om helt digitala riks-
dagssammantriden av principiell vikt ur ett demokratiskt perspektiv.
De grundliggande villkoren f6r sddana sammantriden bér dirfor en-
ligt kommittén regleras i en huvudbestimmelse.

Frigan dr direfter for vilka fall bestimmelser som medger helt
digitala ssmmantriden bor kunna inféras. Enligt kommittén bor det
1 grunden handla om samma slags situationer som gor att riksmétet
kan héllas utanfér Stockholm, dvs. att det krivs av hinsyn tll riks-
dagens sikerhet eller frihet eller andra tvingande skil. Det handlar
alltsd om fall d& det dr omojligt eller mycket svart att hilla nédvindiga
riksdagssammantriden pd en fysisk plats 1 ritt tid. Detta kan mojligen
inkludera fall di exempelvis ett utskott har ett tringande behov av
att sammantrida med mycket kort varsel, f6r att hantera ett synner-
ligen angeliget drende, och det av tidsmissiga skil inte dr mojligt att
l8ta sammantridet dga rum pa en viss ort.

Kommittén féreslir mot denna bakgrund att det inférs en ny
bestimmelse, 1 form av en ny tredje mening 1 4 kap. 1 § RF, som anger
att riksdagen 1 riksdagsordningen av hinsyn till riksdagens sikerhet
eller frihet eller andra tvingande skil kan foéreskriva att samman-
triden far hillas utan att iga rum pd en viss ort.

Sammantaget innebir detta forslag att regeringsformen framéver
kommer att medge ytterligare ett sitt att anpassa riksdagens verk-
samhet for det fall att riksdagens sikerhet eller frihet dr i fara eller
att det foreligger andra tvingande skil. Férutom att riksdagen kan
sammantrida p& annan ort dn Stockholm blir det méjligt att for
sddana undantagsfall infora bestimmelser 1 riksdagsordningen om
att sammantriden f&r hillas helt digitalt utan att ndgot fysiskt sam-
mantride dger rum. Sidana bestimmelser bor som framgitt givetvis
bara inféras om det finns sikerhetsmissiga och tekniska forutsitt-
ningar f6r helt digitala sammantriden.
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9 Oversyn av riksdagens
krigsdelegation

9.1 Kommitténs uppdrag

Kommittén ska gora en dversyn av reglerna om krigsdelegationen.
Bakgrunden ir ett tillkinnagivande frin riksdagen om att en sidan
oversyn behovs (bet. 2018/19:KU30, punkt 34, rskr. 2018/19:216).
Krigsdelegationen kom till pd 1960-talet och regleringen har inte
varit féremdl for nigon 6vergripande dversyn sedan den nuvarande
regeringsformen tridde 1 kraft 1975. Endast mindre justeringar har
gjorts. Av direktiven framgar att krigsdelegationen under viren 2017
ovade for forsta gdngen pd 30 &r men att Sverige hittills inte har varit
1 ett sddant lige att delegationen behovt trida i riksdagens stille.
Reglerna om krigsdelegationen utformades alltsg for linge sedan
med utgingspunkt 1 historiska forhillanden. Enligt direktiven dr det
viktigt att sikerstilla att regleringen av hur riksdagens arbete organi-
seras vid krig eller krigsfara ir indamdlsenligt utformad och anpassad
till dagens férhillanden. Mot den bakgrunden finns det enligt direk-
tiven skil att gora en dvergripande 6versyn av reglerna om krigs-
delegationen. Inom ramen f6r éversynen ska kommittén

e analysera om ordningen med en krigsdelegation alltjimt ir ett inda-
malsenligt sitt att organisera riksdagens arbete 1 krig och krigsfara
och, oavsett slutsats 1 denna del,

e analysera krigsdelegationens sammansittning, funktion och be-
fogenheter, samt

e belysa och —1iljuset av erfarenheterna frin den 6vning som krigs-
delegationen genomférde viren 2017 — dverviga om det finns skl
till andringar av reglerna om krigsdelegationen.
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Kommittén ska limna de forslag till grundlagsindringar och andra
forfattningsindringar som kommittén bedémer vara motiverade.

Direktiven stiller upp vissa ramar fér kommitténs arbete. Till att
boérja med framgdr det att dversynen ska vara rittslig. Den ska allts3
avse reglerna om krigsdelegationen, inte frigor av praktiskt slag.
Kommittén har vidare inte till uppgift att géra ndgon Sversyn eller
forindring av begreppen krig och krigsfara, som har en central roll i
regleringen. I uppdraget ingdr inte heller att se 6ver bestimmelserna
om Utrikesnimnden eller relationen 1 évrigt mellan regeringen och
riksdagen inom utrikes- och sikerhetspolitikens omride.

Kommittén konstaterar att det trots dessa avgrinsningar ir en
bred och férutsittningslds 6versyn som ska goras. Den forsta frigan
ir om ordningen med en krigsdelegation éver huvud taget bor be-
hillas eller om det finns bittre sitt att organisera riksdagens arbete 1
krig och krigsfara. Oavsett vad kommittén kommer fram till ska
bestimmelserna om krigsdelegationen direfter ses 6ver, med sirskilt
fokus pd vad som giller i friga om sammansittning, funktion och
befogenheter. Oversynen avser i férsta hand grundlagsregleringen
men dven de kompletterande reglerna i riksdagsordningen ingér.

En naturlig utgdngspunkt for 6versynen dr dagens bestimmelser
om krigsdelegationen och syftet med den nuvarande ordningen. En
jimforelse med andra linder dr ocks3 relevant som bakgrund. Erfaren-
heterna frin den évning som nimns 1 direktiven — och frdn annat
arbete inom riksdagen — behandlas inte sirskilt men tas tillvara inom
ramen fér kommitténs éverviganden och forslag.

9.2 Dagens bestammelser

Krigsdelegationen ir ett organ som riksdagen viljer inom sig efter
varje riksdagsval och som ska trida i riksdagens stille, dvs. tillfilligt
ersitta riksdagen, om Sverige kommer i krig eller krigsfara och for-
hillandena kriver det. Krigsdelegationen ir alltid sammansatt av tal-
mannen som ordférande och av 50 andra riksdagsledaméter.

De grundliggande bestimmelserna om krigsdelegationen finns 1
regeringsformen (15 kap. 2 och 3 §§). Vissa kompletterande regler
om sammansittningen m.m. finns i riksdagsordningen (13 kap. 11
och 12 §§ samt tilliggsbestimmelserna 13.11.1 och 13.11.2).
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Skilen for att krigsdelegationen infordes

Bakom beslutet att infora en krigsdelegation 1ig en strivan efter att
uppritthélla folkstyrelse och parlamentarism dven under krig.

Krigsdelegationen kom till genom 1964/65 irs partiella reform av
1809 &rs regeringsform (prop. 1964:140, bet. 1964:KU19 och bet.
1965:KU10, rskr. 1965:64). Till grund for reformen 13g ett forslag av
Forfattningsutredningen (SOU 1963:16 och SOU 1963:17).

I propositionen pdpekade regeringen att det visserligen fanns
regler som gav riksdagen méjlighet att sammantrida pd annan ort i
hindelse av krig (prop. 1964:140s. 170 och 171). Med hinsyn till det
moderna krigets totala karaktir riknade regeringen dock med att det
skulle kunna bli svirt eller omgjligt att hélla riksdagen med dess
stora ledamotsantal samlad pd ett s3 betryggande sitt som dess
viktiga statsfunktioner motiverar vilken sammantridesort som in
viljs. Regeringen angav vidare att det saknades sirskilda regler for
det fall att riksdagen inte kunde fullgéra sina uppgifter. I brist pd
sddana kunde det antas att regeringen skulle f3 utéva riksdagens be-
fogenheter med stéd av konstitutionell nédritt, for att skydda riket
och slutfora kriget. Detta ansdgs inte tillfredsstillande. Fér demo-
kratisk samhillssyn tedde det sig enligt regeringen angeliget att riks-
dagens befogenheter dven under krig i det lingsta utévas av ett organ
med karaktir av folkrepresentation. For att uppnd det hade Forfatt-
ningsutredningen féreslagit att riksdagens befogenheter 1 vissa krigs-
situationer skulle kunna delegeras till ett sirskilt riksdagsorgan med
avsevirt firre ledamoter och dirmed storre mojligheter att verka
under de forhillanden som kan intrida vid krig. Regeringen konsta-
terade att forslaget hade tagits emot vil av remissinstanserna och ansig
att en sidan delegationsmojlighet borde dppnas. Det nya organet
borde heta riksdagens krigsdelegation.

Konstitutionsutskottet hade inte nigon annan uppfattning in
regeringen nir forslaget behandlades i riksdagen (bet. 1964:KU 19).
Riksdagen biféll propositionen och krigsdelegationen inférdes.

Kommittén dterkommer till historiken bakom krigsdelegationen
1 avsnitt 9.4. Hir ska bara konstateras att bestimmelserna om dele-
gationen, som alltsd togs in i 1809 4rs regeringsform, indrades flera
ginger innan den nuvarande regeringsformen tridde i kraft den
1 januari 1975. Direfter har reglerna varit i princip oférindrade.
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Krigsdelegationen bestir av 51 riksdagsledaméter

Krigsdelegationen bestdr av talmannen som ordférande och av
50 andra ledaméter som riksdagen viljer inom sig for riksdagens val-
period (13 kap. 11 § RO). Delegationen har alltsd 51 ledamoter.
Talmannen har réstritt pd samma sitt som 6vriga ledamoter.

Krigsdelegationen viljer sjilv en eller flera vice ordférande inom
sig. En riksdagsledamot ir behorig att vara ledamot i delegationen
dven om han eller hon tillhér regeringen (13 kap. 11 § RO). Huvud-
regeln dr annars att riksdagsledamoter som utses till statsrdd forlorar
sina eventuella uppdrag 1 riksdagen (12 kap. 13 § RO).

Suppleanter ska inte utses till krigsdelegationen (13 kap. 11 § RO).
Om en ledamot far varaktigt férhinder nir delegationen har tritt i
riksdagens stille utses en annan riksdagsledamot till ersittare pa det
sitt som anges 1 12 kap. 14 § RO. Det innebir att den eller de parti-
grupper som ledamoten var vald for ska anmaila en eftertridare till
talmannen. Talmannen férklarar den anmailda eftertridaren vald. Om
en anmilan inte gors eller om mer 4n en person anmils utser talman-
nen en eftertridare. Samma sak giller 1 fredstid, om ndgon av delega-
tionens ledaméter limnar sitt uppdrag 1 fortid (12 kap. 14 § RO). Det
kan tilliggas att uppdraget som ledamot i delegationen upphéor per
automatik om en riksdagsledamot viljer att limna sin partigrupp
(12 kap. 13 § och ulliggsbestimmelse 12.13.1 RO).

Ledamoterna 1 delegationen viljs alltsd for riksdagens valperiod.
Den omfattar tiden frin det att den nyvalda riksdagen har samlats till
dess att den nirmast direfter valda riksdagen samlas (3 kap. 10 § RF).
Valet av ledaméterna ska genomféras snarast efter valperiodens bérjan
och giller till dess att riksdagen genomfor ett nytt val under nista val-
period (12 kap. 5 § RO). Detta innebir att det vid varje tidpunkt finns
en krigsdelegation som kan trida i riksdagens stille.

Riksdagsledaméter fir enligt grundlag fullgéra sina uppdrag utan
att hindras av tjinsteuppgifter eller andra sddana skyldigheter (4 kap.
10 § RF). Det innebir att uppdraget som ledamot 1 riksdagen och
krigsdelegationen har féretride framfér eventuell totalférsvarsplike
och krigsplacering som en ledamot annars kan ha (jfr vad som sigs
om virnplikt 1 SOU 1972:15 s. 135 och prop. 1973:90 s. 262).
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Krigsdelegationen overtar riksdagens befogenheter

Nir krigsdelegationen aktiveras trider den i riksdagens stille och ut-
ovar riksdagens befogenheter (15 kap. 2 och 3 §§ RF). Det betyder
att den har samma uppgifter och samma kompetens som riksdagen.

Nir krigsdelegationen trider 1 funktion blir den alltsd folkets
frimsta foretridare med uppgift att stifta lag, besluta om skatt till
staten, bestimma hur statens medel ska anvindas samt granska rikets
styrelse och forvaltning (1 kap. 4 § RF). Regeringen kommer att vara
ansvarig infor krigsdelegationen, som i férekommande fall bdde kan
besluta om misstroendeforklaring och godkinna ny statsminister
(1 kap. 6 § och 13 kap. 4 § RF). Krigsdelegationen &vertar kort sagt
riksdagens grundlagsenliga befogenheter (prop. 1973:90 s. 450).

Krigsdelegationen trider 1 riksdagens stille dven vid tillimpning
av foreskrifter under grundlagsniva. Enligt ransoneringslagen och flera
andra beredskapslagar ska t.ex. vissa férordningar understillas riks-
dagens provning. I ett lige d3 krigsdelegationen har tritt in blir det
i stillet delegationen som ska prova regeringens férordningar.

P3 nigra {8 punkter ir krigsdelegationens befogenheter dock be-
grinsade. Av 15 kap. 3 och 11 §§ RF f6ljer att delegationen inte fir
besluta

o att riksdagsval ska hillas under krig,

e att valsystemet ska jimkas till f6]jd av att nigon del av landet ir
ockuperat nir riksdagsval ska hillas och

¢ nirnista ordinarie riksdagsval ska hdllas om det tidigare valet inte
har dgt rum p8 ordinarie tid.

Det kan tilliggas att krigsdelegationen lika lite som riksdagen far
fatta beslut pd ockuperat omrdde (15 kap. 9 § RF). Delegationens
mojlighet att stifta grundlag dr vidare begrinsad 1 den meningen att
det krivs att riksdagsval hélls och att en nyvald riksdag har samlats
innan det andra av de tv4 likalydande grundlagsbesluten fattas.
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Krigsdelegationens intride och uttride ir reglerat

Krigsdelegationen ska trida i riksdagens stille om 1) riket ir 1 krig
eller krigsfara och 2) férhdllandena kriver det (15 kap. 2 § RF).

Den férsta férutsittningen ir alltsd att riket befinner sig 1 krig
eller krigsfara. Nigon definition av dessa begrepp finns som bekant
inte i regeringsformen (se avsnitt 4.2). I forarbetena anges att det
inte ir mojligt att 1 vare sig lag- eller motivtext nirmare ange vilka
slags handlingar eller hindelser som ska anses innebira att krigstill-
stdnd intrider. Krig ska dock alltid anses féreligga om Sverige ir helt
eller delvis ockuperat (prop. 1973:90 s. 446 och 447).

Den andra férutsittningen ir att forhillandena ska kriva att dele-
gationen trider 1 riksdagens stille. Krigsdelegationen ska alltsd akti-
veras forst om krigsliget gor det omojligt eller farligt f6r riksdagen
att vara samlad pd vanligt sitt vilken sammantridesort som in viljs.
I forarbetena uttrycks detta dven s, att delegationen ska trida in
forst d riksdagen med hinsyn till riskerna for dess sikerhet inte
lingre kan fungera (prop. 1964:140s. 171).

Krigsdelegationen trider inte 1 riksdagens stille med automatik.
Det krivs att det fattas ett sirskilt beslut om saken, dvs. det ska goras
en bedomning av om férutsittningarna fér ett intride ir uppfyllda.
Beslutet fattas pa tvd olika sitt (15 kap. 2 § RF):

e Om riket dr i krig fattas beslutet av Utrikesnimndens ledaméter.
Innan beslutet fattas ska samrdd med statsministern ske om det
ir mojligt. Om krigsférhillandena hindrar nimndens ledaméoter
frdn att sammantrida kan regeringen fatta beslutet.

e Om riket ir i krigsfara fattar Utrikesnimndens ledaméter be-
slutet tillsammans med statsministern. Statsministern och sex av
nimndens ledaméter miste rosta for beslutet.

Uppgiften att avgdra om krigsdelegationen ska trida 1 riksdagens
stille ligger allts 1 forsta hand pd Utrikesnimndens ledaméter.
Utrikesnimnden bestdr av talmannen och nio andra ledaméter
som riksdagen viljer inom sig. Nimnden sammantrider normalt pd
kallelse av regeringen och statschefen ir 1 regel ordférande vid nimn-
dens sammantriden (10 kap. 12 § RF). Detta giller dock inte vid prov-
ningen av om krigsdelegationen ska trida in, eftersom det beslutet
fattas av Utrikesnimndens ledaméter och inte av nimnden som sidan
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(prop. 1973:90s. 450). I stillet f6r regeringen ir det 1 detta fall normalt
sett talmannen eller tvd av nimndens 6vriga ledaméter som kallar till
sammantride. Forhandlingarna leds inte av statschefen utan som
huvudregel av talmannen (13 kap. 12 § RO).

Nir krigsdelegationen vil har tritt in kan den vara i funktion s
linge som det behdvs. Riksdagen tertar inte sina befogenheter per
automatik vid ndgon viss tidpunkt. Det krivs i stillet att krigsdelega-
tionen eller regeringen i samrad eller var for sig beslutar att riksdagen
ska dterta sina befogenheter. Detta beslut ska fattas s snart for-
hillandena medger det, dvs. s snart riksdagen kan sammantrida i
vanlig ordning (15 kap. 2 § RF och prop. 2009/10:80 s. 207).

Krigsdelegationen bestimmer sina verksamhetsformer sjilv

Nir krigsdelegationen har tritt in beslutar den sjilv om formerna fér
sin verksamhet (15 kap. 3 § RF). Det innebir att delegationen inte ir
bunden av de regler i1 regeringsformen och riksdagsordningen som
avser riksdagens arbetsformer (SOU 1972:15 5. 219 och prop. 1973:90
s. 451). Som exempel nimns i forarbetena att delegationen sjilv av-
gor om den ska ha utskott och i s3 fall vilka, hur minga ledaméoter
som ska ing8 1 varje utskott och om drenden miste behandlas 1 utskott
innan de avgors. I forarbetena anges vidare att krigsdelegationen inte
ir bunden av bestimmelser om vem som har ritt att vicka forslag i
riksdagen, vem som har ritt att yttra sig, var och nir sammantriden
ska hillas eller att drenden ska bordliggas (prop. 1964:140s. 173 och
174,SOU 1972:15 5. 219, prop. 1973:90 s. 451 och SOU 1986:28 s. 27
och 28). Krigsdelegationen anses kunna fungera dven som exilorgan
(SOU 1986:28 5. 27).

Avslutningsvis kan det nimnas att det inte finns ndgon allmin
bestimmelse om hur ménga ledaméter som méste vara nirvarande
for att krigsdelegationen ska vara beslutsfor. Det finns alltsd inte
nigon allmin kvorumregel. Krigsdelegationen anses diremot vara
bunden av den allminna majoritetsregel som giller for riksdagen
(4 kap. 7 § RF). Krigsdelegationen anses ocksd vara bunden av sidana
bestimmelser 1 regeringsformen som stiller krav pd kvalificerad
majoritet for att riksdagen ska kunna fatta vissa beslut (SOU 1972:15
s. 219, prop. 1973:90 s. 451 och SOU 1986:28 5. 27).
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Kanslistéd och férberedande verksamhet i fredstid

Riksdagsdirektoren dr sekreterare i krigsdelegationen (14 kap. 4 § RO).
Vid sidan av detta finns det f sirskilda bestimmelser om krigs-
delegationens kanslistéd. Riksdagsférvaltningen har dock som all-
min uppgift att bitrida riksdagen, vilket innebir att férvaltningen
ska bitrida krigsdelegationen om den trider 1 riksdagens stille. Av
Riksdagsdirektorens foreskrift (RFS 2012:2) om ansvarsomriden
inom Riksdagsférvaltningen framgdr att kammarkansliet bitrider
ordféranden och sekreteraren med arbetet 1 krigsdelegationen.

Eftersom krigsdelegationen viljs f6r varje valperiod finns delega-
tionen som organ iven 1 fredstid. Det finns ocksd vissa regler om
verksamheten 1 fredstid. Krigsdelegationens ordférande och vice
ordférande har enligt dessa ett ansvar f6r att forbereda delegationens
verksamhet f6r den hindelse att delegationen trider 1 riksdagens
stille (tilliggsbestimmelse 13.11.1 RO). Fér sammantriden 1 den
forberedande verksamheten giller vidare vissa foreskrifter, bl.a. att
sammantriden ska hillas inom stingda dérrar och att tystnadsplike
kan beslutas (tilliggsbestimmelse 13.11.2 RO). Att delegationen sjilv
beslutar om formerna for sin verksamhet har inte ansetts hindra sidana
regler om arbetet i fredstid (bet. 1965:KU12 s. 2 och 3).

9.3 Internationell utblick

F& europeiska linder har ndgon egentlig motsvarighet till Sveriges
krigsdelegation. Detta framgir av avsnitt 2.7 1 den internationella
kartliggning som ir intagen som bilaga 2 till detta betinkande.

Den nirmaste motsvarigheten finns i Tyskland men dven Ungern
har ett organ med liknande funktion. Organen i dessa linder skiljer
sig samtidigt mycket &t frin varandra, inte minst nir det giller sam-
mansittningen. I Tysklands fall handlar det liksom 1 Sverige om ett
“miniparlament” medan det i Ungern rér sig om ett nationellt for-
svarsrdd dir parlamentsledamoter ingdr vid sidan av presidenten och
medlemmarna i regeringen. Inte 1 nigot av linderna uppléses parla-
mentet nir organet aktiveras. Vid sidan av dessa linder kan det nimnas
att parlamenten i Portugal och Spanien har stindiga utskott som i
vissa undantagsfall kan fylla ungefir samma funktion som en krigs-
delegation. Tjeckien och Osterrike har ocksj vissa regler om parla-
mentets sammansittning och funktionssitt vid krigstillstind.
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Hur 6vriga linder hanterar den parlamentariska verksamheten 1
krig eller krigsfara dr svdrt att sammanfatta. En grundtanke i minga
konstitutioner tycks vara att parlamentets roll ska dndras s lite som
mojligt 1 ett krislige (se avsnitt 2.6 1 bilaga 2). Vad som giller om det
blir omojligt eller farligt f6r parlamentet att samlas dr samtidigt ofta
oreglerat, dtminstone pd grundlagsnivd. I vissa linder, som t.ex.
Danmark, Estland och Polen, kan dock presidenten eller regeringen
fa utokade befogenheter i sidana fall. Det handlar di om ett mandat
att utfirda provisoriska lagar till dess att parlamentet kan samlas.

Ukraina ingdr inte i den rapport som ir bifogad till betinkandet.
Av tllginglig information framgir dock att Ukrainas parlament,
Verkhovna Rada, har varit i funktion kontinuerligt sedan Rysslands
fullskaliga invasion 1 februari 2022. Verksamheten har anpassats pa
olika sitt men ledaméterna har samlats till plenarsammantriden 1 Kiev
vid ett stort antal tillfillen och bl.a. antagit nya lagar. Dessa plenar-
sammantriden har av sikerhetsskil 1 minga fall varit korta och in-
riktade endast pd beslut. De har d& f6éregdtts av dverenskommelser 1
utskott, dir méten kan héllas digitalt. Ukrainas grundlag anses gora
det svirt att infora regler om digitala plenarsammantriden och det
ska inte heller ha inférts regler om att plenarsammantriden far héllas
1 exempelvis tunnelbanan f6r det fall att parlamentsbyggnaden i Kiev
skulle férstoras (se Sarah Whitmore, Finding grace under pressure?
Ukraine’s Parliament at war, 13 maj 2022 och Ukraine’s Parliament:
One year at war, 23 februari 2023, bdda 1 Hansard Society blog).

Tysklands motsvarighet till krigsdelegationen ir intressant som
referenspunkt nir kommittén ser 6ver den svenska regleringen. Det
finns dirfér anledning att beskriva det tyska systemet nirmare.

Tyskland har ett federalt parlament som bestir av tvd kamrar:
forbundsdagen och férbundsridet. Férbundsdagen har omkring
735 ledamoter (antalet kan variera) och viljs direkt av medborgarna.
Forbundsradet ska tillvarata de tyska delstaternas intressen och be-
stdr av 69 representanter frin delstaternas regeringar. Federala lagar
stiftas av férbundsdagen och forbundsridet tillsammans.

Forbundsdagen och forbundsridet har ett gemensamt utskott
(tyska Gemeinsame Ausschuss) med 48 ledaméter. Tva tredjedelar
utses av férbundsdagen medan en tredjedel utses av férbundsridet.
Férbundsdagens ledaméter utses proportionellt utifrin de ridande
styrkeférhillandena mellan olika parlamentariska grupperingar.
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Vid ett vipnat angrepp eller omedelbart hot om vipnat angrepp
kan férbundsdagen med f6rbundsridets medgivande fatta beslut om
forsvarstillstind. T akuta fall fir det gemensamma utskottet fatta be-
slutet, om férbundsdagen och férbundsridet inte kan samlas.

Om det under férsvarstillstdnd finns odverstigliga hinder att sam-
mankalla férbundsdagen, eller om férbundsridet inte kan samla till-
rickligt mdnga ledaméter for att vara beslutsmissigt, ska det gemen-
samma utskottet trida i férbundsdagens och férbundsridets stille och
utdva deras befogenheter. Beslutet om att trida in fattar det gemen-
samma utskottet sjilvt, med sirskilda krav pd nirvaro och kvali-
ficerad majoritet vid omrostningen. Nir utskottet har tritt in far det
bl.a. anta federala lagar 1 férbundsdagens och férbundsridets stille,
med undantag f6r grundlag och vissa andra lagar. Utskottet kan ocksa
forklara misstroende mot férbundskanslern och vilja ny kansler.
Lagar som utskottet har utfirdat upphor automatiskt att gilla sex
manader efter forsvarstillstdndets slut. Férbundsdagen fr inte upp-
16sas under férsvarstillstind och kan nir som helst, med férbunds-
rddets medgivande, upphiva lagar utfirdade av utskottet.

Reglerna om det gemensamma utskottet finns i artiklarna 53a, 115a,
115e-115h, 115k och 115l i den tyska grundlagen. Av artikel 53a fram-
gdr att forbundsdagen tillsammans med férbundsridet ska anta en
arbetsordning fér utskottet. I den arbetsordning som har antagits
(Geschiftsordnung fiir den Gemeinsamen Ausschuss) finns regler
om bl.a. utskottets storlek och sammansittning, obligatorisk nir-
varo, ordférandeskap, kallelser, att 6verliggningarna inte ska vara
offentliga, beslutsforhet, majoritetskrav, behandling av lagférslag och
protokoll vid sammantriden. Kommittén dterkommer i avsnitt 9.4
flera ginger till vad som giller 1 Tyskland, som jimférelse.
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9.4 Kommitténs dvervaganden och forslag

9.4.1 Krigsdelegationen bor behallas

Kommitténs bedomning: Ordningen med en krigsdelegation ir
alltjimt ett indamadlsenligt sitt att kunna organisera riksdagens
arbete 1 krig och krigsfara. Delegationen bor dirfér behllas.

Grundlagsreglerna om krigsdelegationen kom till p& 1960-talet och
har som framgdtt inte setts 6ver pd flera decennier. Kommitténs
forsta uppgift enligt direktiven ir att analysera om ordningen med
en krigsdelegation fortfarande ir indamalsenlig. Frigan ir om syste-
met alls bor behllas eller om det kan finnas limpligare sitt att organi-
sera riksdagens arbete 1 hindelse av krig eller krigsfara.

Kommittén gor sin analys i flera steg. Forst ges en bild av den siker-
hetspolitiska situationen nir krigsdelegationen inférdes och en {or-
djupad beskrivning av syftet med delegationen. Kommittén behandlar
sedan det nuvarande sikerhetspolitiska liget. Efter det analyserar kom-
mittén f6r- och nackdelar med dagens ordning och éverviger mojliga
alternativ. Till sist gors en samlad bedémning.

Det sikerhetspolitiska liget nir krigsdelegationen infordes

P4 ett overgripande plan kan det sigas att tillkomstperioden for
krigsdelegationen stricker sig frin 1954 d3 Forfattningsutredningen
bérjade arbeta till 1974 d& den nuvarande regeringsformen antogs.
For att forstd tankarna bakom delegationen ir det sikerhetspolitiska
liget under denna tid av intresse. Frigan ir vilka hot och vilka typer
av angrepp mot Sverige som man i forsta hand sig framfér sig.

Den aktuella tiden priglades allmint sett dels av erfarenheterna
fran andra virldskriget, dels av det nya och pigiende kalla kriget.'

Nir Forfattningsutredningen tillsattes hade det gitt mindre in
tio 4r sedan andra virldskriget tog slut. Danmark och Norge hade
varit ockuperade under kriget och sirskilt erfarenheterna frin Norge
fick betydelse for svensk del. T arbetet med en ny grundlag himtades
inspiration frin de utmaningar som Norge hade stillts infér vid den

! Oversikten utgdr frin Férsvarshogskolan, Férutsittningar for krisberedskap och totalfor-
svar i Sverige, 2023, sirskilt s. 18-41. Se dven avsnitt 6.1 i betinkandet.
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tyska invasionen 1940. Det hot man sig framfér sig var att Sverige
skulle kunna bli helt eller delvis ockuperat och att riksdagen inte
skulle kunna sammantrida. Detta hade hint Stortinget i Norge.”
Andravirldskriget foljdes av det kalla kriget, alltsd motsittningen
mellan § ena sidan vistmakterna, frimst USA, och 4 andra sidan det
kommunistiska blocket, frimst Sovjetunionen. Under denna tid var
risken for kirnvapenkrig central 1 det allminna medvetandet.
Sverige var alliansfritt och holl sig med ett starkt eget totalférsvar
for att kunna mota det som kallades for totalt krig.’ Fram till 1966
byggde planeringen p3 att kirnvapenangrepp skulle kunna hanteras.
Man antog samtidigt att Sverige skulle drabbas endast som ett led i
en stdrre konfrontation mellan stormakterna och att dessa 1 férsta
hand skulle anvinda mer begrinsade militira resurser mot Sverige.
Efter 1966 ansigs kirnvapenanfall inte lingre vara det frimsta hotet,
till f6ljd av den s.k. terrorbalansen mellan &st och vist. Forsvaret in-
riktades pd att kunna hantera angrepp med konventionella vapen.
Ar1972 faststillde riksdagen en ny mélsittning for totalforsvaret.
Det skulle utformas si att det kunde motstd skilda angreppsformer
och verka i olika militirpolitiska ligen. Invasionsférsvar skulle dock
dven 1 fortsittningen vara Forsvarsmaktens viktigaste uppgift.
Sammanfattningsvis byggde den svenska planeringen under den
aktuella tidsperioden pd att Sverige ytterst riskerade invasion och
ockupation, pd samma sitt som Norge under andra virldskriget, eller
kirnvapenangrepp eller andra storskaliga angrepp som en f6ljd av
konflikter mellan stormakterna. Det stod samtidigt klart att andra
och mindre dramatiska angreppsformer ocksa var tinkbara.

Tanken var att uppritthdlla parlamentarism dven i krig

Bakom beslutet att inféra krigsdelegationen lig som redan framgitt
en vilja att uppritthilla det parlamentariska statsskicket s linge som
mdjligt dven under de svira férhillanden som kan rdda 1 krig.

2T slutfasen av arbetet med den nya regeringsformen togs det fram ett sirskilt betinkande om
Norges situation under kriget (SOU 1972:18).

31 ett uppslagsverk frin 1959 beskrevs det totala kriget pd féljande sitt: *Det totala kriget
innebir, att dven de civila medborgarna dro engagerade i kriget. Det totala anfallet féres genom
terrorbombning mot civilbefolkningen, bombning av industrier, samfirdsel m.m. i hemorten,
blockad, ekonomisk krigféring i vrigt, och som psykologisk krigféring i avsikt att undergriva
motstdndsviljan och motstdndskraften.” Se Férsvarshégskolan, Forutsittningar f6r krisbered-
skap och totalforsvar i Sverige, 2023, s. 7.
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Nir Forfattningsutredningen fick 1 uppdrag att se éver och moder-
nisera 1809 &rs regeringsform fanns det bara ett fital grundlagsbestim-
melser som rérde krig. Négra regler om riksdagens organisation eller
verksamhetsformer 1 hindelse av krig fanns inte, bortsett frdn mojlig-
heten att sammantrida utanfér Stockholm.

I sitt slutbetinkande bedémde utredningen att statsorganens verk-
samhet under krig borde regleras i grundlag (se SOU 1963:16 5. 43 och
44 samt SOU 1963:17 s. 480 och 481). Utredningen tog avstind frin
tanken att man skulle 8beropa konstitutionell nodritt 1 sddana situa-
tioner. En utgdngspunkt for utredningen var vidare att riksdagen
borde uppritthilla sin funktion s& lingt som det 6ver huvud taget
var mojligt dven under krig. Det bedémdes samtidigt att det ofta
skulle vara omajligt eller olimpligt att hélla en fulltalig riksdag med
kansliorganisation samlad. Enligt utredningen kunde det vidare vara
onskvirt att en del riksdagsledaméter under krig stannade i hem-
orten, bl.a. for att forstirka den lokala ledningen. Om en fulltalig
riksdag pd grund av krigsforhillandena inte kunde sammantrida
borde dess befogenheter mot denna bakgrund utévas av en riksdag
med reducerad sammansittning; en krigsdelegation.

Som har redovisats 1 avsnitt 9.2 angav regeringen att riksdagen 1
och for sig kunde sammantrida pd annan ort 1 hindelse av krig (prop.
1964:140s. 170 och 171). Med hinsyn till det moderna krigets totala
karaktir riknade regeringen dock med att det skulle kunna bli svért
eller omojligt att hilla riksdagen med dess manga ledaméter samlad
pa ett betryggande sitt vilken ort som dn valdes. Att 1 det liget 13ta
regeringen ta 6ver riksdagens befogenheter ansdgs inte limpligt. For
”demokratisk samhillssyn” tedde det sig angeliget att sérja for att
riksdagens befogenheter dven 1 krig 71 det lingsta kommer att utévas
av organ med karaktir av folkrepresentation”. Regeringen stillde sig
dirfér bakom utredningens forslag att riksdagens befogenheter skulle
kunna delegeras till ett sirskilt riksdagsorgan med avsevirt firre leda-
méter och dirmed stérre mojligheter att vara i verksamhet under krig,
dvs. en krigsdelegation. Konstitutionsutskottet hade inte nigon annan
uppfattning nir forslaget behandlades i riksdagen (bet. 1964:KU 19).
Forslaget antogs och krigsdelegationen infordes.

Nir bestimmelserna om krigsdelegationen senare férdes over till
1974 3rs regeringsform kommenterades inte syftet med delegationen
pd nytt. Det angavs dock att bestimmelserna om krig och krigsfara
iallminhet syftade till att s 1angt som mojligt uppritthdlla kravet pd
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legalitet, minska riskerna fér tvister om det konstitutionellt riktiga i
de offentliga organens handlande och géra det svarare for oansvariga
grupper att gripa makten 1 kritiska ligen eller upptrida med formellt
grundade ansprik pd att vara behériga birare av den offentliga makten
(SOU 1972:15 s. 215 och prop. 1973:90 s. 444 och 445).

Senare har det ocksd understrukits att en fungerande riksdag har
stor betydelse frin totalférsvarssynpunkt. Om Sverige blir angripet har
det ansetts ha vital betydelse att riksdagen och regeringen ir i stdnd att
leda landets forsvarsanstringningar (prop. 1987/88:6 s. 29).

Sammanfattningsvis bygger ordningen med en krigsdelegation pa
tanken att riksdagen s lingt som mojligt bor vara 1 funktion dven i
krig. Om det blir omojligt eller for farligt att hilla riksdagen samlad
ir det bittre att en mindre riksdag i form av en krigsdelegation tar éver
in att regeringen gor det. Att regeringen tar dver riksdagens uppgifter
ir enligt detta synsitt legitimt f6rst om varken riksdagen eller krigs-
delegationen lingre fungerar (jfr 15 kap. 5 § RF).

Det nuvarande sikerhetspolitiska liget

Hur stor risken for krig ir vid en viss given tidpunkt kan inte vara
avgorande for beslutet om Sverige ska ha en krigsdelegation. Hur
riksdagen ska fungera i olika nédligen ir en principiell friga. Den
sikerhetspolitiska utvecklingen ir ind4 en faktor att ta hinsyn dill.
Det handlar d& inte enbart om risken f6r krig. En minst lika viktig
aspekt dr hur ett angrepp mot Sverige skulle kunna gestalta sig.

Den sikerhetspolitiska utvecklingen 1 allminhet har beskrivits 1
avsnitt 6.1. En limplig utgdngspunkt nir genomgingen nu riktas in
pd forhdllanden av sirskild betydelse for krigsdelegationen ir
2020 4rs forsvarsbeslut, som handlar om totalférsvaret 2021-2025
(bet. 2020/21:F5U4, rskr. 2020/21:135 och 2020/21:136). Till grund
for riksdagens beslut 13g regeringens totalférsvarsproposition (prop.
2020/21:30), som byggde pd underlag frin Forsvarsberedningen.

I totalforsvarspropositionen gor regeringen bedémningen att det
sikerhetspolitiska liget 1 Sveriges niromrdde och i Europa éver tid
har forsimrats och att ett vipnat angrepp mot Sverige inte kan ute-
slutas. Det kan inte heller uteslutas att militira maktmedel eller hot
om sddana kan komma att anvindas mot Sverige. Sverige blir ound-
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vikligen pdverkat om en sikerhetspolitisk kris eller vipnad konflikt
uppstdr 1 niromradet (prop. 2020/21:30's. 67).

Férsvarsberedningen utvecklade 1 en rapport hur ett angrepp mot
Sverige skulle kunna se ut (Ds 2017:66 s. 62-64 och 73-75).

Ett anfall skulle enligt beredningen kunna ha sin grund i en stérre
sikerhetspolitisk kris. En sidan kan ha ett lingvarigt forlopp, kanske
over flera 3r, eller ett hastigt, under dagar till veckor. Ett vipnat an-
grepp kan syfta till att besitta svenskt territorium fér egna militira
syften och att forvigra en annan part tillgdng till territoriet f6r mot-
dtgirder. Sverige behéver inte vara huvudmalet {6r angriparen. Ett
angrepp kan syfta till att forhindra Sverige frin att direke eller in-
direkt bistd en annan part. Om Sverige utsitts for ett vipnat angrepp
bedémer beredningen att delar av det svenska territoriet kommer att
drabbas av intensiva strider med stora konsekvenser lokalt och
regionalt. Angreppet kan inledas med s.k. férbekimpning av bas-
omréden, ledningsnoder och annan kritisk infrastruktur. Denna be-
kimpning genomférs med kryssningsrobotar, ballistiska robotar,
attackflyg, nitverksattacker och sabotage. Nyckelpersonal likvideras.
Piverkansoperationer {or att stéra vir férmdga att fatta beslut och
var férsvarsvilja kommer att ingd 1 krigféringen. Robotar och attack-
flyg ndr 1 dag mal 1 hela Sverige och férbekimpning med langrick-
viddiga vapensystem kan 1 varierande omfattning drabba stora delar
av landet. Det ir dock troligt att direkta krigshandlingar och intensiv
stridsverksamhet 1 f6rsta hand kommer att drabba vissa strategiskt
viktiga omrdden. Till dessa hor Stockholmsomridet. Dir finns rikets
ledning inklusive regeringen och riksdagen. Gotland, Oresunds-
regionen, Vistkusten, vistra Svealand samt delar av Jimtlands och
Norrbottens lin har ocksa strategisk betydelse.

Efter 2020 &rs férsvarsbeslut har flera saker hint. I februari 2022
inledde Ryssland sin fullskaliga invasion av Ukraina. Agerandet har
ansetts innebira ett strukturellt och ldngsiktigt kraftigt férsimrat
sikerhetspolitiskt lige (prop. 2022/23:74 s. 8). Forsvarsberedningen
anger att Rysslands krig har férindrat forutsittningarna for svensk
sikerhetspolitik i grunden. Risken finns att kriget blir [ingvarigt och
kan eskalera. En eskalering kan enligt Férsvarsberedningen innebira
angrepp mot andra stater. Det kan ocksd innebira att kirnvapen eller
andra massforstorelsevapen anvinds. Ryssland har brutit mot och
successivt stillt sig utanfor den europeiska sikerhetsordning som ut-
gor grunden f6r forhdllandet mellan Europas stater. Sikerhetsliget i
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savil Sveriges niromrdde som globalt priglas enligt beredningen av
instabilitet och oférutsigbarhet. Den foérdjupade sikerhetspolitiska
kris som har orsakats av Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina
har forindrat sikerhetsliget 1 Sverige och niromridet i grunden och
for 1ang tid framdt (Ds 2023:19 s. 11 och 13 samt 113 och 114).

I maj 2022 ansokte Sverige om medlemskap 1 Nato, samtidigt
som Finland. Ett medlemskap i Nato har beskrivits som en historisk
férindring av Sveriges sikerhetspolitik. Regeringen har angett att ett
medlemskap avskricker frdn vipnat angrepp mot Sverige och dirfor
verkar konfliktavhillande i norra Europa (prop. 2022/23:74 s. 42-45).
Forsvarsberedningen har beskrivit medlemskapet 1 Nato som den
storsta forindringen av svensk sikerhetspolitik pd ver 200 dr. Enligt
beredningen stirker ett Natomedlemskap Sveriges sikerhet och bidrar
uill att stirka sikerheten och stabiliteten i virt niromrade och i det
euroatlantiska omridet som helhet (Ds 2023:19 5. 177).

Kommittén kan i1 detta ssmmanhang notera att en anslutning till
Nato givetvis inte hindrar en reglering av riksdagens organisation 1
hindelse av krig eller krigsfara. Den frigan ir nationell.

Krigsdelegationen har férdelar men ocksd nackdelar

Nir det giller faktorer som kan tala for respektive mot att behélla
ordningen med en krigsdelegation noterar kommittén féljande.

En given observation ir att 51 riksdagsledaméter med en mindre
kansliorganisation ir littare att skydda in 349 riksdagsledamoter
med en storre kansliorganisation. En mindre grupp kan snabbare och
enklare foras i sikerhet och vid behov omlokaliseras. Vid exempelvis
ett sidant angrepp som Forsvarsberedningen har beskrivit skulle det
utan tvivel vara riskabelt att hilla hela eller stérre delar av riksdagen
samlad, tillsammans med den stora kansliorganisation som d& ocks3
krivs. Detta giller oavsett vilken sammantridesort som viljs.

Det bor samtidigt sigas att riksdagen har forhillandevis stora
mojligheter att sjilv anpassa sin verksamhet. Partigrupperna kan exem-
pelvis pd frivillig vig begrinsa hur minga ledaméter som deltar i
voteringar. S3 skedde under covid-19-pandemin. Att ytterst kunna
g over till en grundlagsreglerad och férberedd delegation som helt
och héllet ersitter riksdagen har dock fordelar vid krigstillstdnd. Det
forutsitter inte sirskilda 6verenskommelser 1 det enskilda fallet och
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det mojliggor att hela riksdagsverksamheten, inte bara delar av den,
kan hanteras av ett 50-tal ledaméter. Det stdr ocksg klart att krig och
krigsfara medfér andra svdrigheter och kriver andra typer av skydds-
och sikerhetsdtgirder dn en pandemi eller en annan fredstida kris.

Om en krigsdelegation ir littare att skydda dr det ocksd sannolikt
att den kan uppritthilla sin verksamhet lingre in vad en stérre for-
samling hade kunnat gora. Utan en delegation skulle regeringen alltsd
kunna behova ta 6ver riksdagens befogenheter enligt 15 kap. 5 § RF
1ett tidigare skede. Ordningen med en krigsdelegation kan pd s8 sitt
bidra till lingre parlamentarisk uthéllighet under krig.

Delegationens begrinsade storlek har samtidigt den uppenbara
negativa konsekvensen att merparten av riksdagsledaméterna, dvs.
de 299 som inte ingdr i delegationen, férlorar sitt parlamentariska
inflytande om delegationen trider in. Detta ir ett stort ingrepp i den
vanliga demokratiska ordningen. Det kan ocksd leda till att viktig
kompetens faller bort och att drenden blir mindre allsidigt belysta.

En fordel med krigsdelegationen sd som den ir reglerad 1 dag r de
goda forutsittningarna for en effektiv verksamhet. Det 13ga antalet
ledaméter 1 kombination med de fria verksamhetsformerna méjlig-
gor snabbt beslutsfattande 1 kritiska fall. Detta dr viktigt 1 krig och
krigsfara, aven om det givetvis ocksd kan paverka mojligheten till
eftertanke och noggrannhet och dirmed kvaliteten p8 eventuellt lag-
stiftningsarbete som bedrivs. Nigra absoluta garantier for effek-
tivitet kan inte heller utstillas. De fria verksamhetsformerna skulle 1
vissa fall kunna leda till osikerhet eller 1 virsta fall konflikter. Det
kan 1 detta sammanhang nimnas att den likhetsprincip som svensk
krisberedskap bygger pd innebir att verksamheter s lingt som méjligt
ska fungera pd samma sitt 1 kriser som normalt, bl.a. f6r att det van-
liga arbetssittet dr vil indvat (se avsnitt 5.4). Ordningen med en krigs-
delegation som tar 6ver riksdagens befogenheter och sjilv bestimmer
sina verksamhetsformer kan framstd som sirpriglad i det avseendet.
Likhetsprincipen giller samtidigt inte pd samma sitt 1 krig och krigs-
fara som 1 fredstida kriser och krigsdelegationen ska trida in forst
nir normal riksdagsverksamhet inte lingre ir mojlig.

Nir det handlar om férutsittningar for planering och évning kan
ordningen med en krigsdelegation sigas ha bide for- och nackdelar.
A ena sidan 4r det littare for 51 pa forhand utsedda ledaméter att
planera, 6va och pd andra sitt forbereda sig for en verksamhet 1 krig
eller krigsfara in vad det 4r for riksdagen i sin helhet. A andra sidan

201



Oversyn av riksdagens krigsdelegation SOU 2023:75

ir ju utgdngspunkten att riksdagen ska uppritthilla sin funktion si
linge som mojligt dven under krig och krigsfara. Det kan inte helt
uteslutas att ordningen med en krigsdelegation inverkar negativt pd
hur riksdagen i sin helhet planerar och évar f6r krig och krigsfara.

Aven nir det giller eventuella risker fér missbruk ir bilden kom-
plex. A ena sidan skulle ett eller flera partier teoretiskt sett kunna vilja
kalla in krigsdelegationen fér att stirka sin position. Syftet skulle
exempelvis kunna vara att 3 friare verksamhetsformer. A andra sidan
kan krigsdelegationen sannolikt bidra till stadga i svira situationer.
Bestimmelserna om krigsdelegationen gor att alla pd férhand vet hur
riksdagen kan komma att organisera sig 1 hindelse av krig och krigs-
fara och vilka ledaméter som dd kommer att vara behoriga. Detta
kan minska risken f6r konflikter i skarpt lige. Risken for att mindre
eller konkurrerande grupper av ledaméter samlas och hivdar att de
sjilva utgor riksdagen kan ocksd minska.

Det bor slutligen pipekas att krigsdelegationen nu har funnits 1
snart 60 &r. Det kan hivdas att det har ett visst egenvirde att inte
indra en etablerad konstitutionell ordning utan starka skil.

Vilka ir alternativen till krigsdelegationen?

Om krigsdelegationen skulle avskaffas ir frigan vad som skulle gilla
i stillet. Det gér att identifiera 1 vart fall fyra olika forhillningssitt.

Ett forsta alternativ ir att krigsdelegationen avskaffas utan att er-
sittas av ndgon annan specifik 16sning f6r krig och krigsfara. Regerings-
formens och riksdagsordningens vanliga bestimmelser om riksdagen
och dess verksamhet kommer d3 att gilla dven under krig och krigs-
fara. Detta motsvarar vad som giller vid fredstida kriser. Det motsvarar
ocksd vad som gillde vid krig och krigsfara innan delegationen in-
fordes. Riksdagen kan med detta alternativ tillimpa befintlig undan-
tagsreglering for bridskande drenden, t.ex. reglerna om férkortad
motionstid och omedelbar hinvisning till utskott (9 kap. 13 § och
10 kap. 2 § RO). Partierna kan ocks3 ing frivilliga 6verenskommelser
om att t.ex. minska antalet voterande ledamoter. Om liget trots detta
blir svért att hantera fir det 6vervigas om regeringen ska fullgora
riksdagens uppgifter enligt 15 kap. 5 § RF.

Ett andra alternativ ir att krigsdelegationen avskaffas men att
regeringsformens och riksdagsordningens regler om riksdagen och

202



SOU 2023:75 Oversyn av riksdagens krigsdelegation

riksdagsarbetet ses 6ver och utvecklas f6r att riksdagen ska kunna
uppritthélla sin funktion si linge som méjligt d4ven under krig och
krigsfara. Genom nya bestimmelser skulle t.ex. enklare arbetsformer
in normalt kunna tilldtas 1 extraordinira fall. Jimforelser gir att gora
med det som giller f6r vissa organ enligt lagen om férfarandet hos
kommunerna, férvaltningsmyndigheterna och domstolarna under
krig eller krigsfara m.m. Med anpassningar av detta slag skulle riks-
dagen mojligen kunna fullgéra sina uppgifter under linge tid in i dag
innan regeringen miste ta ver dem enligt 15 kap. 5 § RF.

Ett tredje alternativ ir att géra det mojligt for regeringen att ta
over riksdagens uppgifter tidigare in vad som giller i dag. Om for-
hillandena kriver det skulle regeringen t.ex. kunna trida in redan vid
krigsfara, méjligen enligt beslut av riksdagen. Man behéver d& inte
vinta med denna 4tgird ull dess att riksdagen mer eller mindre har
slagits ut. Som framgdr av den internationella utblicken ir det inte
ovanligt att regeringar fir utokade befogenheter i t.ex. krig.

Ett sista alternativ som kan nimnas ir mojligheten att skapa ett
nytt undantagsorgan som kan overta riksdagens och kanske dven
andra statsorgans uppgifter i krig och krigsfara. I andra linder finns
organ som nationella férsvarsrdd som kan ta éver regeringens och
vissa av parlamentets befogenheter (se avsnitt 9.3). Konstruktioner
av det slaget kan givetvis tinkas dven for svenskt vidkommande.

Krigsdelegationen ir fortfarande indamalsenlig

Det svenska statsskicket bygger pd att all offentlig makt utgir frin
folket. Folkstyrelsen forverkligas enligt regeringsformen genom ett
representativt och parlamentariske statsskick (1 kap. 1 § RF). En grund-
bult 1 detta dr att riksdagen ir folkets frimsta féretridare och att reger-
ingen ir ansvarig infor riksdagen (1 kap. 4 och 6 §§ RF).

Kommittén anser, 1 likhet med vad lagstiftaren har ansett tidigare,
att det parlamentariska statsskicket bor uppritthillas sd linge som
mdjligt dven under krig och krigsfara. Lagstiftnings-, budget- och
kontrollmakten bor ligga kvar hos riksdagen i det lingsta och det
bér som utgdngspunkt krivas att regeringen har stod i riksdagen,
eller 1 vart fall tolereras av riksdagen, dven 1 krig och krigsfara.

Det parlamentariska statsskicket bor alltsd uppritthdllas s& linge
som mojligt. Riksdagen kan 1 viss man sjilv minska sin storlek genom
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overenskommelser mellan partierna om hur arbetet ska bedrivas.
Det finns dock fordelar med att ytterst ha fasta och tydligt reglerade
former om &vergdngen till en mindre organisation vid krig och krigs-
fara. Det kan minska risken f6r tvister och gora det svirare for
oansvariga grupper att gripa makten i kritiska ligen eller att upptrida
med formellt grundade ansprik pi att vara behoriga birare av den
offentliga makten (jfr prop. 1973:90 s. 444 och 445).

Kommittén bedémer sammantaget att ordningen med en sirskild
krigsdelegation fortfarande dr indamélsenlig och bér behillas. Genom
att lata krigsdelegationen trida i riksdagens stille gir det att flytta
fram den tidpunkt d& regeringen tvingas att ta 6ver riksdagens upp-
gifter. Systemet bildar pd s& vis en trappa med tre steg vid krig och
krigsfara. P3 det forsta steget arbetar riksdagen vidare s linge som
mdjligt, med hjilp av sddana anpassningar som gir att géra inom
ramen for reglerna om riksdagsarbetet. P4 det andra steget, nir riks-
dagen inte lingre kan arbeta vidare eller nir detta ir for farligt, akti-
veras krigsdelegationen. Forst nir inte heller delegationen kan full-
gora sina uppgifter tar regeringen pa det tredje steget 6ver.

9.4.2  Utgangspunkter for den ndrmare 6versynen

Kommitténs bedomning: Krigsdelegationen bor betraktas som
en riksdag 1 liten skala — en miniriksdag. Den bor vara reglerad i
sina huvuddrag men inte 1 detalj. Den 6versyn som nu gors bor
dock omfatta alla gillande bestimmelser om delegationen.

Nir kommittén nu har bedémt att krigsdelegationen bér behéllas ir
uppgiften att se dver de nirmare reglerna om delegationen. Vissa
utgingspunkter bor di diskuteras. En friga som redan har berorts ir
vilket principiellt synsitt som bér anliggas pd krigsdelegationen som
organ. En annan friga ir hur utforlig regleringen bér vara.

Krigsdelegationen bor betraktas som en miniriksdag

En krigsdelegation skulle kunna betraktas pd tva sitt, antingen som
en riksdag i liten skala eller som ett nytt och annorlunda organ som
ersitter riksdagen. Vilket av synsitten som anliggs har inte bara
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teoretisk betydelse utan kan ocks3 pdverka hur man bér se pd frigor
om delegationens sammansittning, funktion och befogenheter.

Om organet i férsta hand betraktas som en riksdag i mindre skala
—en miniriksdag — talar mycket for att det ska ha en sammansittning
som avspeglar riksdagens. Mandatférdelningen 1 riksdagen bor d3
avspeglas 1 delegationen. Dessutom talar mycket for att organet bor
ha i princip samma funktion och samma befogenheter som riksdagen.
Med detta synsitt ir det i grund och botten riksdagen som fortsitter
sin sedvanliga verksamhet fast med firre ledaméter.

Om delegationen i stillet ses som ett nytt och annorlunda organ
som ersitter riksdagen blir 1¢sningarna mindre givna. Det kan d&
diskuteras om t.ex. talmannen och vice talminnen eller utskottens
ordférande skulle kunna fullgéra vissa av riksdagens uppgifter. I en
del fall skulle en sddan 16sning, dir en mindre grupp fullgér vissa av
riksdagens uppgifter, kanske ha férdelar. Det skulle t.ex. kunna handla
om situationer di delegationen ir 1 funktion under mycket kort tid.
D3 ir det inte sjilvklart att en "miniriksdag” dr ritt [6sning.

En viss spinning mellan dessa tvd synsitt mirktes nir forslaget om
en krigsdelegation lades fram. Forfattningsutredningen talade di om-
vixlande om ”en riksdag med reducerad sammansittning” och “ett
stillféretridande organ for riksdagen”. Utredningen foreslog vidare
att delegationen skulle ha en fast sammansittning och inte viljas pro-
portionellt. Den skulle alltid bestd av talmidnnen och vice talminnen 1
de ddvarande tvd kamrarna samt av ledaméterna 1 en foreslagen finans-
nimnd och 1 utrikes- och konstitutionsutskotten (SOU 1963:16s. 114
samt SOU 1963:17 s. 473, 479 och 481).

Regeringen indrade utredningens forslag pd denna punkt och
uttalade bl.a. att krigsdelegationen borde ge en tillfredsstillande bild
av det rddande styrkeforhillandet mellan olika partigrupper i1 riks-
dagen, eftersom delegationen skulle trida 1 riksdagens stille och 3ter-
spegla folkopinionen (prop. 1964:140's. 171 och 172).

Kommittén anser dven for sin del att delegationen bor betraktas
som en riksdag i liten skala. Syftet med organet ir att folkstyrelsen
och det parlamentariska statsskicket ska kunna uppritthéllas dven i
krig och krigsfara. I det ligger att delegationens sammansittning bor
dterspegla riksdagens. Delegationen bor alltsd ses som ett regelritt
parlament, 1t vara 1 liten form och verksamt under mycket speciella
forhallanden. Detta har betydelse nir reglerna om organet ses over.
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Det ir varken méjligt eller limpligt att reglera alla detaljer

Samtidigt som krigsdelegationen bor betraktas som ett regelritt parla-
ment dr den ett undantagsorgan for extrema férhillanden. Den har
hittills inte behévt kallas in och det gir inte att veta om detta kom-
mer att behévas och hur férhéllandena d& kommer att se ut.

Sikert idr att liget nir delegationen kallas in kommer att vara all-
varligt. Sverige har d& blivit angripet, eller riskerar att angripas, pé ett
sitt som gor att riksdagen inte kan fortsitta sin verksamhet. Det ir
sannolikt att sdvil regeringsarbetet som den parlamentariska verk-
samheten kommer att avvika frin det normala och behova fokusera
pd det mest angeligna. Speciella forhdllanden kommer att rdda nir
det giller t.ex. lokaler, kommunikationer och sikerhet.

I 6vrigt kan forhillandena nir krigsdelegationen trider in komma
att variera. Det kan vara friga om ett dramatiskt férlopp dir delega-
tionen fir trida in plotsligt och ovintat eller ett [ingsammare forlopp
dir en sikerhetspolitisk kris eskalerar éver tid. Kriget eller krigsrisken
kan gestalta sig pa skilda sitt nir det giller t.ex. drabbade eller hotade
omraden, typer av angrepp och intensiteten i eventuella strider. Den
politiska enigheten inom landet kan vara mer eller mindre stor.
Situationens varaktighet kan naturligtvis ocks3 variera. Krigsdelega-
tionen kan, dtminstone med nuvarande regler, komma att vara i riks-
dagens stille 1 allt frin enstaka dagar till flera &r.

Dessa osikerhetsfaktorer gor det svrt att nirmare reglera vad som
bor gilla betriffande krigsdelegationen. Bestimmelserna ska passa i
situationer som kan vara mycket olika och i vissa fall kan tinkas vara
nirmast kaosartade. Detta talar enligt kommitténs mening starkt fér
att krigsdelegationen bor regleras endast i sina huvuddrag. Det bor
naturligtvis finnas bestimmelser om vad som pd 6vergripande nivd
giller i friga om delegationens sammansittning, befogenheter, in-
tride och uttride samt verksamhetsformer. Det ir diremot varken
mojligt eller dnskvirt att forsoka reglera alla frigor som kan tinkas
uppstd. Regleringen bor dirfor dven i fortsittningen vara kortfattad
och endast avse grundliggande forhillanden.
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Oversynen bor omfatta alla gillande regler om delegationen

Kommittén uppfattar sitt uppdrag s att den befintliga regleringen
av krigsdelegationen, som i och for sig dr av begrinsad omfattning,
ska ses over 1 sin helhet. Delegationens sammansittning, funktion
och befogenheter ska dgnas sirskild uppmirksamhet men éversynen
ir inte avgrinsad till just de omridena. Direktiven pekar inte heller
ut ndgra konkreta problem som kommittén férvintas 16sa.

Kommittén har mot denna bakgrund lagt upp sin éversyn s, att
alla gillande bestimmelser om krigsdelegationen behandlas, om in
med visst fokus pd grundlagsregleringen. Kommittén redovisar sina
analyser och stillningstaganden relativt utforligt dven nir slutsatsen dr
att det inte finns skil att indra gillande ritt. Genomgingen gors tema-
tiskt och avser krigsdelegationens sammansittning (avsnitt 9.4.3), upp-
gifter och befogenheter (avsnitt 9.4.4), in- och uttride (avsnitt 9.4.5),
verksamhetsformer (avsnitt 9.4.6) samt, kortfattat, kanslistod och f6r-
beredande verksamhet 1 fredstid (avsnitt 9.4.7).

9.4.3 Reglerna om sammansattningen bor justeras

Kommitténs forslag: Krigsdelegationen ska liksom hittills bestd
av 51 ledamoter. Talmannen ska vara ordférande pd samma sitt
som 1dag men inte lingre vara ledamot och ha réstritt. Detta
innebir att en extra ledamot behover viljas in 1 delegationen, sd
att den 1 fortsittningen bestdr av talmannen som ordférande och
av 51 ledamoter som riksdagen viljer f6r riksdagens valperiod.

Nir riksdagen viljer ledamoterna 1 krigsdelegationen ska par-
tierna fortsittningsvis inte kunna samverka i s.k. karteller.

En ledamots uppdrag 1 krigsdelegationen ska 1 fortsittningen
upphora per automatik om ledamoten utses till statsrad.

Kommitténs bedomning: Det finns 1 évrigt inte skil att indra
bestimmelserna om krigsdelegationens sammansittning.

Kommittén ska analysera krigsdelegationens sammansittning och ta
stillning till om dagens bestimmelser p& omridet bor dndras.

Vad som giller betriffande krigsdelegationens sammansittning
har beskrivits 1 avsnitt 9.2. Delegationen bestdr av talmannen som
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ordférande och av 50 andra ledaméter, som riksdagen viljer inom sig
for riksdagens valperiod. Talmannen ir alltsd bide delegationens
ordférande och en av dess sammanlagt 51 rostberittigade ledaméter.
Delegationen viljer sjilv en eller flera vice ordférande inom sig.

En riksdagsledamot ir behérig att vara ledamot 1 delegationen
dven om han eller hon tillhér regeringen. Huvudregeln idr annars att
ledaméter som utses till statsrdd forlorar sina uppdrag i riksdagen.

Bestimmelserna om krigsdelegationens sammansittning finns 1
riksdagsordningen (13 kap. 11 § RO). Regeringsformen innehéller
en hinvisning till riksdagsordningen (15 kap. 2 § fjirde stycket RF).

Delegationen bor fortsatt ha 51 rostberittigade ledamoter

Kommittén inleder sin genomging med att behandla frigan om hur
manga rostberittigade ledaméter krigsdelegationen bér ha.

Hur stor krigsdelegationen skulle vara diskuterades givetvis nir
delegationen inférdes. Riksdagen bestod di av tvd kamrar. Férsta
kammaren skulle som utgingspunkt ha 150 ledaméter och andra
kammaren 230.* Totalt handlade det alltsi om minst 380 ledaméter.
Forfattningsutredningen ansdg att krigsdelegationen borde ha om-
kring ett 50-tal ledaméter for att kunna anses representativ som
stillforetridande organ f6r riksdagen. Utredningen foreslog att den
skulle ha en fast sammansittning och alltid bestd av talminnen och
vice talmidnnen i de divarande tvd kamrarna samt av ledaméterna i en
foreslagen finansnimnd och i utrikes- och konstitutionsutskotten
(SOU 1963:17 s. 481). Detta motsvarade totalt 58 ledaméter.

Regeringen ansdg i stillet att krigsdelegationen borde viljas inom
riksdagen och ha 50 ledamoter. Nir det gillde just storleken angav
regeringen att det fanns olika synpunkter att beakta. A ena sidan
borde delegationen vara tillrickligt stor f6r att kunna avspegla olika
meningsriktningar inom riksdagen pd ett nigorlunda rittvisande sitt
och for att mojliggéra en ledamotsuppsittning med sakkunskap pa
skilda omrdden. A andra sidan borde delegationen inte vara s stor
att den blir svdr att skydda eller fir svirt att verka med den smidighet
och snabbhet som krigsfoérhillanden ofta kriver. Enligt regeringen

* Bestimmelserna om val innebar att antalet riksdagsledaméter i vissa fall skulle utékas utéver
150 och 230, se 6 och 13 §§ i 1866 4rs riksdagsordning (SOU 1963:16 s. 159-162).
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skulle man {4 en limplig avvigning mellan de olika synpunkterna om
antalet ledaméter bestimdes till 50 (prop. 1964:140's. 171).

Riksdagen gjorde ingen annan bedémning och nir delegationen in-
fordes hade den alltsd 50 ledaméter. Nir talmannen fick rollen som
ordférande 1 borjan av 1970-talet utdkades antalet ledaméter till 51.

Nir kommittén nu gor sin dversyn dr det med utgdngspunkten
att krigsdelegationen bor betraktas och fungera som en riksdag i
liten skala. Det ger vissa ramar nir det giller delegationens storlek.

Kommittén anser inledningsvis att krigsdelegationen pd samma sitt
som riksdagen bor ha ett bestimt antal ledaméter. Det skulle visser-
ligen g3 att ange ett intervall 1 lag eller, pd samma sitt som for ut-
skotten, ett ligsta antal ledaméter (7 kap. 4 § RO). Det exakta antalet
skulle d& bestimmas for varje valperiod inom givna ramar (jfr tilliggs-
bestimmelse 7.4.1 RO). En sidan l6sning framstir dock som mindre
limplig. Frigan om det exakta antalet ledaméter riskerar d& att bli
foremal for diskussioner och forhandlingar av ett slag som inte dr 6nsk-
virt nir det giller ett organ av krigsdelegationens karaktir. Det finns
inte heller nigon given formel som skulle gi att anvinda for att nd
fram till ett exakt antal ledaméter inom ramen for ett intervall, tmin-
stone inte ndgon som anvinds inom riksdagen 1 dag. Det kan slutligen
inte bortses frdn att ett fast antal ledaméter ger bist planeringsférut-
sittningar. Krigsdelegationen bor alltsd ha ett fast och reglerat antal
ledaméter, p& samma sitt som giller 1 dag.

Frigan dr dd hur manga de rostberittigade ledaméterna bér vara.

En utgingspunkt f6r kommittén ir att alla partier som har fitt
minst fyra procent av rosterna 1 riksdagsvalet bor vara foretridda 1
krigsdelegationen. For att sikerstilla det vid alla valresultat — dvs.
dven om ett parti har fatt precis fyra procent — behéver delegationen
bestd av minst 25 ledaméter (jfr Erik Holmberg m.fl., Grundlagarna,
JUNO, version 3A, kommentaren till 7 kap. 4 § RO).

Kommittén bedémer vidare att ingen ledamot bor vara ensam
frén sitt parti. Alla partier som har fitt minst fyra procent av résterna
i valet bor ha minst tv ledaméter 1 delegationen. For att sikerstilla
det vid alla valresultat behéver delegationen ha minst 50 ledaméter.

Om krigsdelegationen ska betraktas som en riksdag i liten skala
boér den vidare ha en sammansittning som 3terspeglar kammarens si
nira som mojligt. Styrkeforhdllandena mellan riksdagens partier bor
avspeglas 1 delegationen. Detta talar, sett for sig, fér att delegationen
ska vara s stor som mojligt. En proportionell sammansittning ir

209



Oversyn av riksdagens krigsdelegation SOU 2023:75

littare att uppnd ju nirmare 349 ledaméter man kommer. For att
delegationen ska kunna skyddas och arbeta snabbt och smidigt bor
den samtidigt inte vara stdrre in nédvindigt. Nir man vigde dessa
intressen mot varandra ansig man i forarbetena att ett 50-tal leda-
moter var lagom. Det ansdgs ricka for att delegationen skulle kunna
avspegla riksdagens sammansittning pd ett ndgorlunda rittvisande
sitt. Det kan noteras att den tyska motsvarigheten till krigsdelega-
tionen, som delvis ska vara proportionellt sammansatt i férhillande
till forbundsdagen, har 48 ledaméter (se avsnitt 9.3).

Kommittén anser slutligen att antalet réstberittigade ledaméter 1
krigsdelegationen bér vara udda, f6r att undvika lika réstetal.

Kommittén konstaterar mot denna bakgrund att dagens storlek,
51 ledaméter med rostritt, ir vil avvigd. Den garanterar tva platser
1 krigsdelegationen dven for sm3 partier, samtidigt som delegationen
inte ir storre in nddvindigt. Forutsittningarna {6r en proportionell
sammansittning 1 forhillande wll riksdagen framstdr vidare som
goda. Med 51 ledaméter bor styrkeforhillandena i kammaren alltid
kunna 6verféras till krigsdelegationen pd ett tillfredsstillande sitt,
sirskilt om talmannens roll férindras s att samtliga 51 ledaméter
med rostritt 1 fortsittningen viljs (se mer om detta 1 det fortsatta).
Kommittén har gitt igenom hur krigsdelegationens sammansittning
forindras vid olika tinkbara valresultat och kan inte se att det frin
proportionalitetssynpunkt skulle bli nigon avgérande skillnad om
delegationen hade exempelvis 51, 53, 55, 57 eller 59 ledaméter. Det
talar for att vilja det ligsta limpliga antalet ledaméter, dvs. 51.

Kommittén anser sdledes att krigsdelegationen dven framéver bor
ha 51 ledamoter med rostritt. Med det vergdr kommittén till att
diskutera talmannens roll och hur évriga ledamoter bor utses.

Talmannen bor ha samma roll i delegationen som i riksdagen

I nuliget ingdr talmannen per automatik i krigsdelegationen, som en
av dess sammanlagt 51 rostberittigade ledamoter. Talmannen ir dess-
utom alltid delegationens ordférande (13 kap. 11 § RO).

Nir krigsdelegationen kom till sdg bestimmelserna annorlunda
ut. Riksdagens ddvarande tvd kamrar skulle d4 vilja 25 ledaméter var
till delegationen. Talminnen hade inte ndgra reserverade platser men
kunde viljas in pd samma villkor som 6vriga ledaméter. Nir delega-
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tionen vil var pd plats skulle den sjilv vilja ordférande inom sig, en-
ligt en bestimmelse i riksdagsstadgan (jfr bet. 1965:KU12).

I praxis valdes talminnen alltid in 1 delegationen och en av dem
valdes regelmissigt ocks3 till ordférande (se SOU 1969:62 s. 93 och
SOU 1970:17 s. 64). I bérjan av 1970-talet, nir enkammarriksdagen
hade inforts, indrades reglerna s att talmannen automatiskt ingick
i delegationen och var dess ordférande, dock utan rostritt (prop.
1972:66 5. 43). Bakgrunden var storre férindringar av talmannens roll,
bl.a. att han eller hon inte skulle utéva sin rostritt 1 riksdagen.

Nir den nuvarande regeringsformen och en ny riksdagsordning
direfter beslutades 1974 tillkom den ordning som giller 1 dag, dvs.
att talmannen ir bdde ordférande i delegationen och ledamot med
fulla befogenheter (SOU 1972:15 s. 299). Reglerna om talmannens
funktion i krigsdelegationen har direfter bara dndrats sprakligt.

Kommittén konstaterar att talmannen med dagens reglering har en
delvis annan roll 1 krigsdelegationen 4n 1 riksdagen. I riksdagen utovas
talmannens uppdrag som riksdagsledamot av en ersittare (4 kap.
13 § RF). Det innebir bl.a. att talmannen inte utévar sin rostritt. Tal-
mannens uppgift ir i stillet att leda riksdagsarbetet och kammarens
sammantriden (4 kap. 2 § och 6 kap. 3 § RO). Detta giller sedan lng tid
tillbaka och skilet dr bl.a. att talmannen ir riksdagens frimsta foretridare
och dirfor 1 viss min bor hillas éver partigrinserna (SOU 1970:17
s. 72). Han eller hon ska kunna ha fértroende hos alla grupper inom
riksdagen och std utanfér det 1 snivare bemirkelse politiska riksdags-
arbetet (prop. 1973:90 5. 257).

Med utgdngspunkten att krigsdelegationen ska betraktas som en
riksdag 1 liten skala anser kommittén att talmannen bér ha samma
funktion i delegationen som 1 riksdagen. Det innebir att talmannen
boér vara ordférande i delegationen pd samma sitt som i dag men inte
lingre vara rostberittigad ledamot. Skilen for att i viss man hilla
talmannen 6ver partigrinserna ir lika starka i krigsdelegationen som
1 riksdagen. Rent allmint lir det ocksd vara en fordel for arbetet i
delegationen om talmannens roll ir s3 lik den vanliga som mgjligt.
Talmannen férvintas ju kunna utféra manga av sina konstitutionella
uppgifter dven om delegationen trider i riksdagens stille, t.ex. vid
regeringsbildning och entledigande av statsrdd (6 kap. 4-7 §§ RF).

Nir talmannen inte lingre ir ledamot bor krigsdelegationen for
att undvika lika rostetal utékas med en ledamot, s3 att antalet rost-
berittigade fortfarande dr 51. Kommittén féresldr alltsd att bestim-
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melserna i riksdagsordningen dndras s3 att krigsdelegationen fram-
over bestdr av talmannen som ordférande och av 51 ledaméter.

Krigsdelegationen viljer i dag sjilv en eller flera vice ordférande
inom sig (13 kap. 11 § RO). Riksdagens vice talmin ir alltsd inte
sjilvskrivna vare sig som ledaméter 1 krigsdelegationen eller som vice
ordférande 1 den. Det finns samtidigt inte ndgot som hindrar att de
viljs in och att de d& ocks3 viljs till vice ordférande. Den eller de leda-
moter som ir vice ordférande har rostritt 1 delegationen, vilket mot-
svarar vad som giller for de vice talminnen 1 riksdagen.

Frigan om de vice talminnen borde vara sjilvskrivna som vice ord-
forande 1 krigsdelegationen behandlades inom ramen f6r 2019 &rs
riksdagséversyn (2020/21:URF1 s. 73-86 och framst. 2020/21:RS5
s. 103-108). Det ansdgs di rimligt att krigsdelegationen skulle 3
vilja vice ordférande sjilv dven i fortsittningen. Nigon foérindring
av dagens bestimmelser foreslogs dirfor inte. Kommittén ser inte
heller skil att forindra reglerna om delegationens vice ordférande.

Ledamoéterna bor utses pd i huvudsak samma sitt som i dag

Vilka riksdagsledaméter som ska ingd i krigsdelegationen avgors
1 dag genom val inom riksdagen. Valet ska genomféras snarast efter
valperiodens borjan, dvs. nir en nyvald riksdag har samlats. Valet
giller till dess att ett nytt val genomférs nir nista nyvalda riksdag
samlas, dvs. 1 regel fyra dr senare (12 kap. 5 § och 1 kap. 3 § RO).
Valet bereds av en sirskild valberedning inom riksdagen (12 kap.
2 § RO). Eftersom valet avser tvi eller fler personer fir beredningen
ligga fram en gemensam lista, dvs. en lista med namn p4 sd minga
personer som ska viljas. I dag dr det alltsd 50 namn. Nir listan ir
firdig ligger talmannen fram den fér kammaren och férklarar vid
bifall att personerna p4 listan ir valda. Val med slutna sedlar ska ske
om det begirs av ett visst antal riksdagsledaméter (12 kap. 7 § RO).
Hur listan med 50 namn tas fram kan utlisas av 12 kap. 8 § RO.
Till att borja med ska det redas ut hur ménga grupperingar som de
50 platserna ska férdelas mellan. Varje parti kan hir vilja att g8 fram
ensamt, som en egen gruppering, eller att bilda en gruppering ihop
med ett eller flera andra partier. Det senare kallas f6r kartellbildning.
Nir partierna har tagit stillning till detta ska de 50 platserna fordelas
proportionellt mellan de grupperingar som finns. Den gruppering
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som har hogst jimforelsetal — det parti eller den kartell som har flest
ledaméter i riksdagen — f&r dd den forsta platsen pd listan. Direfter
riknas ett nytt och ligre jimforelsetal fram f6r denna gruppering.
Platserna fordelas direfter en i taget till den gruppering som 1 varje
skede har hogst jimférelsetal. Metoden kallas for heltalsmetoden
eller ’Hondts metod och anvinds dven vid val av t.ex. utskott.

Nir alla 50 platser har férdelats fir partierna eller kartellerna ange
vilka ledaméter de nominerar till sina platser. Inom en kartell viljer
partierna sjilva hur minga platser som varje parti ska f3. Syftet med
kartellbildning kan vara exempelvis att ett storre parti vill hjilpa ett
mindre att {3 fler platser dn vad det hade fitt utan kartellbildning.

Kommittén har redan konstaterat att krigsdelegationen bér ses
som en riksdag 1 liten skala. Det betyder att den bor sittas samman
proportionellt och utses genom val inom riksdagen pd samma sitt
som 1 dag. Att ledaméterna utses genom val och inte pd ndgot annat
sitt dr limpligt ocksd med tanke pd uppdragets speciella karaktir.

Sjilva valet bor enligt kommitténs mening i huvudsak ske pd samma
sitt som 1 dag. Till skillnad frin vad som giller i dag bor partierna dock
inte ha mojlighet att bilda kartell. Krigsdelegationen ska avspegla riks-
dagen sd nira som mojligt och karteller kan leda till avvikelser frdn
en mer strikt proportionalitet. I vissa fall kan kartellbildning i och fér
sig bidra till att riksdagens majoritetstorhillanden gir att dverfora till
det organ som ska viljas (jfr prop. 1973:90 s. 570). Krigsdelegationen
ir dock s3 stor att kartellbildning knappast behdvs av den anledningen.
Majoritetsférhillanden kan dessutom skifta under en valperiod, vilket
talar for att det viktiga dr hur manga ledaméter varje enskilt parti har
snarare dn hur forhdllandet mellan stérre grupperingar blir. I vissa fall
viljs ju krigsdelegationen innan det ens str klart vilket eller vilka
partier som fir bilda regering. Det finns 1 detta avseende en viktig
skillnad mellan krigsdelegationen och riksdagens utskott. Om fér-
dndringar av samarbetsmonster under en valperiod leder till s.k. falska
majoriteter i vissa utskott, s& piverkar detta ind3 inte riksdagens
beslut. Kammaren kommer di att fatta andra beslut in de som ut-
skotten har foreslagit. Om diremot krigsdelegationen till f8ljd av
kartellbildning fir en sammansittning som inte &terspeglar kam-
marens, sd finns det inte ndgot att falla tillbaka pi om samarbets-
monster forindras. Det bor till sist nimnas att krigsdelegationen ir
sd stor att alla partier som har fitt fyra procent av rosterna i valet kom-
mer att ha minst tvd platser i delegationen dven utan kartellbildning.
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Kommittén anser mot denna bakgrund att méjligheten att bilda kartell
nir delegationen viljs bor avskaffas. Detta kan ske genom en dndring
112 kap. 8 §RO.

Ledaméter som utses till statsrdd bor limna delegationen

En riksdagsledamot fir i dag vara ledamot 1 krigsdelegationen dven
om han eller hon tillhér regeringen (13 kap. 11 § RO). Det innebir
att en riksdagsledamot kan behalla sin plats 1 delegationen dven om
han eller hon utses till statsrdd. Detta dr ett undantag frdn huvud-
regeln att en riksdagsledamot som utses till statsrdd forlorar sina
riksdagsuppdrag och att en ersittare utévar hans eller hennes upp-
drag som ledamot (4 kap. 13 § RF och 12 kap. 13 § RO).
Undantaget fér uppdraget 1 krigsdelegationen kom till pd forslag
av Grundlagberedningen. Med hinsyn till delegationens sirskilda
stillning och de forhillanden under vilka den verkar ansigs det att
en riksdagsledamot borde kunna tillhéra delegationen och utéva sitt
ledamotskap i denna dven om han eller hon samtidigt ir minister
(SOU 1972:15 5. 300). Folkstyrelsekommittén konstaterade att krigs-
delegationen under 1980-talet ofta omfattade ndgra statsrid
(SOU 1986:28 s. 26). S& har dock inte varit fallet pd senare ar.
Kommittén konstaterar att det kan finnas argument f6r att en
riksdagsledamot som ir statsrdd ska kunna ingd 1 krigsdelegationen
trots att hans eller hennes uppdrag som riksdagsledamot annars ut-
dvas av en ersittare. I kritiska situationer skulle det mojligen kunna
underlitta arbetet om det finns personer som kan ingd 1 bide reger-
ingen och krigsdelegationen. Det skulle 1 vart fall kunna sittas i friga
om det dr limpligt att formellt utesluta den mojligheten.
Argumenten mot dagens regel viger dock enligt kommitténs
mening tyngre. I en situation di krigsdelegationen har kallats in f&r
regeringen antas vara hirt anstringd. Det framstir dd som mindre
limpligt att vissa statsrdd ska belastas av uppdrag i delegationen eller
behova delegationens medgivande f6r att limna sina uppdrag dir. En
allmin utgdngspunkt f6r kommittén ir vidare att delegationen ska
fungera som en riksdag i liten skala. Huvudregeln f6r riksdagen bér
da foljas dven nir det giller ledaméter som ir statsrdd. De bor inte
utdva sina parlamentariska uppdrag medan de hér till regeringen. Till
den bedémningen bidrar ocksd att delegationen utévar riksdagens
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kontrollmakt. Den ska kunna granska statsridens tjinsteutévning
och ytterst férklara att ett statsrdd inte har delegationens f6rtroende.
Det framstir d& som tveksamt att statsrdd ska kunna ingd i delega-
tionen, oavsett vad som kan gilla 1 friga om jiv (se 6 kap. 19 § och
7 kap. 21 § RO). Det kan som jimférelse nimnas att den tyska grund-
lagen uttryckligen anger att ministrar 1 férbundsregeringen inte fir
ingd 1 den tyska motsvarigheten till krigsdelegationen.

Kommittén foresldr mot denna bakgrund att regleringen indras
s& att en ledamots uppdrag i krigsdelegationen upphér om han eller
hon utses till statsrdd. Den partigrupp som ledamoten var vald for
fir d3 anmila en eftertridare enligt 12 kap. 14 § RO. Detta kommer
att gilla bide 1 fredstid och nir delegationen ir 1 funktion.

For ledamoter som limnar sitt parti finns redan en reglering

Riksdagsordningen innehiller sedan den 1 januari 2022 nya regler
om partilésa ledaméters platser 1 utskott och andra riksdagsorgan.

Om en riksdagsledamot limnar sin partigrupp upphor numera
ledamotens uppdrag i riksdagens utskott och i en rad andra organ, dir-
ibland krigsdelegationen. Konsekvensen blir att den eller de parti-
grupper som ledamoten var vald f6r fir anmila en eftertridare (12 kap.
13 och 14 §§ samt tilliggsbestimmelse 12.13.1 RO).

Skilet for regleringen ir bl.a. att utskottens sammansittning s&
l&ngt som mojligt bor avspegla de politiska majoritetstérhdllandena 1
kammaren och att samma sak giller {6r andra organ som ledaméoter
har valts till genom att tillhéra partigruppen (bet. 2021/22:KU3 s. 20).
Det ir dock bara om ledamoten sjilv anmaler att han eller hon limnar
sin partigrupp som uppdragen 1 organen och delegationerna upphér.
Den gillande ordningen att en ledamot inte kan frdntas sin parti-
beteckning mot sin vilja kvarstdr (framst. 2020/21:RS5 s. 47).

Kommittén ser inte skil att ompréva de nya bestimmelserna i riks-
dagsordningen. Uppdraget i krigsdelegationen bér upphéra om en
ledamot viljer att limna sin partigrupp 1 riksdagen. Detta giller bide
1 fredstid och nir delegationen har tritt 1 riksdagens stille.
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Reglerna om eftertridare ir fortfarande indamailsenliga

En avslutande friga om krigsdelegationens sammansittning ir vad
som hinder om en ledamot inte kan delta 1 arbetet. Det kan handla
om allt frén tillfillig frinvaro till att ledamoten avgdr eller avlider.

Vid mer tillfillig frénvaro finns det i dag inga sirskilda regler.
Suppleanter utses inte till krigsdelegationen (13 kap. 11 § RO). Det
finns samtidigt ingen allmin beslutsférhetsregel for delegationen,
vilket innebir att de allra flesta typer av beslut kan fattas oberoende
av hur ménga ledaméter som deltar nir ett drende ska avgoras.

Om en ledamot limnar sitt uppdrag i delegationen i f6rtid giller
diremot sirskilda regler. D4 ska en eftertridare viljas, 1 fredstid lika-
vil som i krigstid (12 kap. 14 § RO). En ledamot kan limna sitt upp-
drag pd flera sitt. Det kan bl.a. handla om att ledamoten har fitt
tillstdnd att limna sitt riksdagsuppdrag helt och hillet (4 kap.
11 § RF), att ledamoten har fitt medgivande att limna uppdraget 1
just krigsdelegationen (12 kap. 4 § RO), att ledamoten har limnat
sin partigrupp (12 kap. 13 § RO) eller att ledamoten har avlidit.

I samtliga fall ska den eller de partigrupper som ledamoten var
vald f6r anmila en eftertridare till talmannen, som sedan foérklarar
personen vald. Om en sidan anmilan inte gors, eller om mer in en
person anmils, utser talmannen en eftertridare (12 kap. 14 § RO).

Om krigsdelegationen har tritt 1 riksdagens stille tillimpas detta
forfarande inte bara om en ledamot limnar sitt uppdrag 1 fértid utan
ocksd om en ledamot har varaktigt férhinder (13 kap. 11 § RO). Nigon
definition av vad som ir ett varaktigt forhinder finns inte. Krigs-
delegationen fr sjilv tolka och tillimpa bestimmelsen.

Kommittén kan konstatera att den angivna ordningen har gillt
under l&ng tid men inte frin borjan. Nir krigsdelegationen infordes
skulle en personlig suppleant viljas for varje ledamot 1 delegationen.
Vid forfall for ledamoten skulle suppleanten trida in. Om suppleanten
ocksd hade forfall skulle en av de 6vriga suppleanterna trida in. Ord-
ningen mellan dem skulle bestimmas utifrn nir de hade blivit valda
(bet. 1964:KU19 s. 83 och 84 samt 123 och 124).

Systemet med personliga suppleanter blev inte ldngvarigt. Det
avskaffades redan efter ndgra &r, eftersom det inte ansdgs vara den
bista 16sningen. Enligt konstitutionsutskottet gillde det att 16sa er-
sittarfrigan pd det sitt som hade storst forutsittningar att fungera
rent praktiskt under svdra forhdllanden. Det limpligaste ansdgs da
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vara att lita krigsdelegationen sjilv utse en annan riksdagsledamot
som ersittare for den som hade avlidit eller fitt varaktigt forfall.
Delegationen skulle dd ha 300 ledaméter att vilja bland 1 stillet for
50 (bet. 1968:KU20 s. 44 och 45 samt 221 och 222). Denna dndring
genomfordes. Dagens bestimmelser om att partigrupperna anmiler
eftertridare infordes sedan i och med 1974 4rs riksdagsordning.

Som internationell jimforelse kan det nimnas att man i Tyskland
utser en suppleant for varje ledamot 1 det gemensamma utskottet.
Om utskottet inte ir fulltaligt trots att suppleanter kallas in ska nya
ledaméter utses. Nya ledaméter frén forbundsdagen utses pé forslag
av de parlamentariska grupperna dir medan nya ledaméter frin for-
bundsrddet utses av den berdrda delstatens regering. Systemet pi-
minner dirmed om den svenska ordningen med val av eftertridare.
Skillnaden ir att personliga suppleanter dr férstahandsalternativet.

Genomgéngen visar att regler om eftertridare eller ersittare kan
byggas upp pd olika sitt. Det viktigaste dr sannolikt att det finns en
klar och tydlig ordning som har goda férutsittningar att fungera i
praktiken. Ett system med personliga suppleanter ir d3 ett av flera
alternativ. Det skulle innebira att man i férsta hand soker och kallar
in suppleanten om en ledamot fir férhinder eller avlider. I slutinden
ir det dock nodvindigt att betrakta samtliga riksdagsledaméter som
tinkbara eftertridare, om suppleanterna inte gir att nd eller sjilva far
forhinder eller avlider. Frigan ir d vad man egentligen vinner pd att
ha suppleanter som mellansteg. Det finns inget som hindrar ett parti
frdn att sjilv ha en ordning f6r vem som ska trida in om en av partiets
ledaméter miste ersittas. Kommittén kommer dirmed till slutsatsen
att det inte finns tillrickliga skil for att indra dagens reglering.

Vid ullimpningen av ersittarreglerna har talmannen en central
roll. Det ir han eller hon som foérklarar eftertridare valda eller sjilv
utser eftertridare om ingen anmilan gors eller flera personer anmiils
(12 kap. 14 § RO). Detta bér inte leda till ndgra svarigheter i ett lige
nir delegationen har tritt in, eftersom talmannen ir dess ordférande.

Vid sidan av talmannen har partigrupperna som framg3tt en roll
nir eftertridare ska utses. Det ir de som ska anmiila eftertridare till
talmannen. Nir krigsdelegationen har tritt in ir det rimligtvis parti-
kamraterna inom delegationen som utgdr partigruppen och har kon-
takt med talmannen. Det kan dock inte finnas ndgot hinder mot att
kontakter i vissa fall tas dven med riksdagsledaméter utanfér delega-
tionen. Detta dr nédvindigt exempelvis om en partigrupp helt skulle
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sakna foretridare 1 krigsdelegationen efter det att en eller flera leda-
moter fallit ifrdn. Ytterst kan talmannen alltid utse eftertridare sjilv,
om den berérda partigruppen inte gér nigon anmilan.

Det kan slutligen nimnas att en ledamot 1 krigsdelegationen inte
ir obehorig och ska ersittas bara f6r att han eller hon foretrider en
del av landet som har ockuperats. S3 linge varken delegationen eller
ledamoten befinner sig pd ockuperat omride kan ledamoten utéva
sina befogenheter i vanlig ordning (jfr 15 kap. 9 § RF).

9.4.4  Delegationen bor ha fortsatt stora befogenheter

Kommitténs forslag: Krigsdelegationen ska inte ha ritt att indra
eller upphiva riksdagsordningens regler om antalet ledaméter 1
delegationen. Ett fé6rbud mot detta ska inforas 1 regeringsformen.

Kommitténs beddmning: Krigsdelegationen bor 1 vrigt trida i
riksdagens stille och utéva riksdagens befogenheter pd samma
sitt som 1 dag.

Kommittén ska enligt direktiven analysera krigsdelegationens funk-
tion och befogenheter och vid behov féresld férindringar.

De nuvarande bestimmelserna har beskrivits 1 avsnitt 9.2. Nir
krigsdelegationen aktiveras trider den i riksdagens stille och utévar
riksdagens befogenheter (15 kap. 2 och 3 §§ RF). Det innebir att
delegationen fir samma uppgifter och befogenheter som riksdagen.
Nir krigsdelegationen har tritt in kan den alltsd stifta lag, godkinna
forslag till statsminister, besluta om statens budget och utéva alla
riksdagens kontrollfunktioner. Den enda begrinsning som giller ir
att delegationen inte fir fatta vissa beslut om riksdagsval, diribland
att riksdagsval ska héllas under krig (15 kap. 3 och 11 §§ RF).

I det f6ljande diskuterar kommittén f6rst om utgdngspunkten att
krigsdelegationen tar over riksdagens befogenheter bér behillas.
I anslutning till det diskuteras dven vilka beslutsregler som giller nir
delegationen utdvar riksdagens befogenheter. Direfter behandlar kom-
mittén behovet av sirregler om delegationens befogenheter pd vissa
omriden, bl.a. nir det giller beslut om val till riksdagen. Till sist dis-
kuterar kommittén vilka befogenheter riksdagens 6vriga ledaméter
har i en situation nir krigsdelegationen har aktiverats.
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Utgangspunkten bor vara att krigsdelegationen 6vertar allt

Kommittén har bedémt att krigsdelegationen bor fungera som en
riksdag 1 mindre skala som kan trida in f6r att sikerstilla folkstyrelse
och parlamentariskt statsskick under krig och krigsfara.

Den logiska utgingspunkten borde dirmed vara att delegationen
tar over alla riksdagens uppgifter och befogenheter utan vare sig be-
grinsningar eller tilligg. Alternativet skulle vara att férséka ringa in
vilka funktioner som ir sirskilt viktiga i krig och krigsfara och sedan
utforma delegationens uppgifter och befogenheter utifrdn det. Det
skulle eventuellt kunna leda till att delegationen fir stérre befogen-
heter dn riksdagen 1 nigot avseende. Mer sannolikt dr dock att det
skulle leda till begrinsningar, dvs. att delegationen bara fir utdva
vissa av riksdagens befogenheter. En sidan losning framstir som
mindre limplig om avsikten ir att krigsdelegationen ska kunna fungera
som ett regelritt parlament 1 liten skala. D3 dr det bittre att delega-
tionen fir prioritera bland riksdagens uppgifter pd egen hand, utan
att styras av nigra mer lingtgdende formella begrinsningar.

Kommittén stiller sig siledes bakom den bedémning som gjordes
nir krigsdelegationen inférdes, att den som utgdngspunkt bér kunna
utdva riksdagens samtliga befogenheter samtidigt som den inte har
storre kompetens dn vad riksdagen sjilv har (prop. 1964:140s. 173).
Den allminna regeln bor alltsd dven framover vara att delegationen
trider i riksdagens stille och utévar riksdagens befogenheter.

En frga som hinger nira samman med detta ir vilka beslutsregler
som giller nir krigsdelegationen utdvar riksdagens befogenheter.

I riksdagen dr huvudregeln att beslut kan fattas utan krav pa att
ett visst antal ledaméter nirvarar. Ndgon allmin beslutsforhetsregel
finns inte. Vid omrostning giller som riksdagens beslut den mening
som mer in hilften av de réstande enas om (4 kap. 7 § RF).

I vissa fall giller dock sirskilda beslutsregler. De kan innebira att
det krivs en stdrre majoritet dn vanligt for att ett beslut ska kunna
fattas, exempelvis fem sjittedelar av de rostande. Det finns ocksd
regler som indirekt stiller krav pd en viss nirvaro, exempelvis att mer
in hilften av riksdagens ledaméter réstar for ett beslut. I s& fall
kriver ju beslutet att minst 175 ledaméter deltar i omréstningen.”

* For en lista &ver sirskilda beslutsregler, se Kristina Svahn Starrsjo, Regeringsformen, 1 januari
2022, Lexino (JUNO), kommentaren till 4 kap. 7 § RF.
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Krigsdelegationen beslutar visserligen sjilv om formerna for sin
verksamhet. Delegationen anses dock vara bunden av den allminna
majoritetsregel och de regler om kvalificerad majoritet 1 vissa fall
som giller for riksdagen (SOU 1972:15 5.219 och prop. 1973:90
s. 451, se dven SOU 1986:28 s. 27 och Erik Holmberg m.fl., Grund-
lagarna, JUNO, version 3A, kommentaren till 15 kap. 3 § RF).

Kommittén tolkar detta si att beslutsreglerna hér samman med
riksdagens befogenheter. Nir krigsdelegationen tar 6ver riksdagens
befogenheter tar den ocksd 6ver de beslutsregler som giller for att
respektive befogenhet ska kunna utévas. Detta dr enligt kommitténs
uppfattning en rimlig ordning som det inte finns skl att indra pa.

Sammanfattningsvis giller alltsd att krigsdelegationen normalt
sett fattar beslut med enkel majoritet bland de réstande, pd samma sitt
som riksdagen (4 kap. 7 § RF). Nir delegationen stdr infér beslut som
riksdagen fattar enligt sirskilda beslutsregler ska dock dessa regler
tillimpas. De far dd anpassas till krigsdelegationen, s att t.ex. hilften
eller tre fjirdedelar av riksdagens ledaméoter anses innebira hilften
eller tre fjirdedelar av delegationens ledaméter.

Den allminna utgdngspunkt som kommittén hir har stillt sig
bakom, att krigsdelegationen trider i riksdagens stille och utévar riks-
dagens befogenheter, utesluter inte att det kan finnas skil for be-
grinsningar av befogenheterna pd specifika omraden. I det fortsatta
tar kommittén forst stillning till den begrinsning som giller 1 dag,
dvs. att krigsdelegationen inte har ritt att fatta vissa beslut om val
till riksdagen. Direfter diskuterar kommittén om det finns skil att
inféra andra begrinsningar. Kommittén behandlar di krigsdelega-
tionens befogenhet att stifta grundlag, att gora dndringar i riksdags-
ordningen och att indra reglerna om sin egen numerir.

Delegationens befogenhet att fatta vissa beslut om riksdagsval

Reglerna om riksdagsval har berérts i avsnitt 3.2. Ordinarie val till
riksdagen hills vart fjirde &r den andra séndagen i september (3 kap.
3 § RF, 2 kap. 2 § RO och 1 kap. 3 § vallagen). Mellan ordinarie val
ska extra val under vissa férutsittningar héllas (3 kap. 11 § och 6 kap.
5 § RF). Extra val pdverkar inte tidpunkten fér nista ordinarie val.
Om Sverige ir i krig nir riksdagsval ska hillas giller sirskilda
regler. Val fir dd hillas endast efter beslut av riksdagen (15 kap. 11 §
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forsta stycket férsta meningen RF). Detta giller bdde ordinarie och
extra val (prop. 1973:90 s. 464). Vad som giller om Sverige bedoms
vara i krigsfara terkommer kommittén till avslutningsvis nedan.

Foérbudet mot riksdagsval under krig dr som framg3tt inte absolut.
Riksdagen kan besluta att val ind3 ska hillas. Denna kompetens ir
dock forbehallen riksdagen. Krigsdelegationen har inte ritt att fatta
motsvarande beslut (15 kap. 3 § forsta stycket RF).

Mojligheten for riksdagen att tilldta val trots att det rider krig
motiveras 1 férarbetena med att krigsliget kan vara sddant att det inte
hindrar ett riksdagsval. Som exempel nimns att en frimmande makt
kan ha haft det begrinsade krigsmélet att ta kontroll 6ver en mindre
del av Sverige och att krigshandlingarna har upphért sedan detta mil
har uppndtts. Den omstindigheten att ockupationstillstdnd rider i en
del av landet bor di inte gora det omojligt att hilla riksdagsval i rikets
huvuddel (prop. 1973:90 s. 464 och 465). P4 ockuperat omride fir
riksdagsval dock aldrig héllas (15 kap. 9 § tredje stycket RF).

Ett riksdagsbeslut om att val ska héllas fast det rdder krig kriver
kvalificerad majoritet. Minst tre fjirdedelar av riksdagens ledaméoter
miste rosta for det (15 kap. 11 § forsta stycket tredje meningen RF).

Om Sverige till ndgon del dr ockuperat nir val ska héllas far riks-
dagen besluta om vissa justeringar av valsystemet. Aven denna kom-
petens ir forbehdllen riksdagen. Krigsdelegationen fir inte fatta
sddana beslut (15 kap. 3 § forsta stycket och 11 § andra stycket RF).

Ett ordinarie val som pd grund av krig eller krigsfara inte har
hallits pd foreskriven tid ska hillas s snart det kan ske sedan kriget
eller krigsfaran har upphért (15 kap. 11 § tredje stycket RF). Det
innebir att valet kan komma att héllas vid en annan tidpunkt in vad
som normalt hade gillt. Fér att man ska kunna dtergd till ordningen
med val vart fjirde r i september finns det en specialregel som inne-
bir att riksdagen ska bestimma tiden for det dirnist f6ljande valet
pa visst sitt (15 kap. 11 § fjirde stycket RF). Denna befogenhet att
bestimma tidpunkt f6r kommande val tillkommer endast riksdagen,
inte krigsdelegationen (15 kap. 3 § forsta stycket RF).

Varfor lagstiftaren ansdg att krigsdelegationen inte borde ha ritt
att fatta beslut om riksdagsval under krig framgir inte explicit av
forarbetena. Man utgick dock frdn att val i regel inte skulle g8 att
hilla 1 krig och att mojligheten skulle finnas bara f6r undantagstall
dd krigstillstind formellt rdder men strider inte pagir eller befaras eller
krigsliget annars inte hindrar val. Det 1&g enligt regeringen i sakens
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natur att endast riksdagen skulle kunna fatta beslut om val i sddana
undantagsfall (se SOU 1963:17 s. 479 och 480, SOU 1972:15 5. 217
och 218 samt prop. 1973:90 s. 451, 464 och 465).

Kommittén konstaterar att ett riksdagsval kriver omfattande
insatser. Om situationen trots ett pigiende krig dr sd stabil att val
bedéms kunna hillas kan det knappast antas att krigsdelegationen
kommer att vara 1 funktion. Delegationen ska ju trida 1 riksdagens
stille forst om férhdllandena kriver det och riksdagen ska dterta sina
befogenheter s3 snart forhdllandena medger det. Krigsdelegationen
behéver mot den bakgrunden inte ha befogenhet att kunna besluta
om riksdagsval under krig. Delegationen behover inte heller kunna
besluta att valsystemet ska justeras pd grund av att riket till nigon
del ir ockuperat eller nir nistfoljande riksdagsval ska hillas nir ordi-
narie val inte har hillits pd féreskriven tid. De begrinsningar som
giller for delegationen i dessa avseenden kan allts3 behillas.

Om Sverige ir 1 krigsfara nir ordinarie riksdagsval ska hillas giller
andra regler. Utgdngspunkten dr dd att valet ska hallas, om inte riks-
dagen beslutar att det ska skjutas upp. Ett beslut att skjuta upp ett
val p4 grund av krigsfara ska omprévas inom ett ar och direfter med
hogst ett &rs mellanrum. Minst tre fjirdedelar av riksdagens leda-
moter miste rosta for beslutet (15 kap. 11 § forsta stycket RF).

Om krigsdelegationen har aktiverats kan delegationen skjuta upp
valet 1 riksdagens stille. Hir giller inte ndgon begrinsning av delega-
tionens befogenheter, vilket kommittén bedémer ir rimligt. Att skjuta
upp ett riksdagsval ir visserligen ett stort ingrepp i det konstitu-
tionella systemet men om krigsdelegationen har tritt in fir det antas
att landet befinner sig i ett s pass farligt lige att det dr olimpligt att
hlla val. Det talar med styrka fér att delegationen bér ha samma be-
fogenhet att skjuta upp riksdagsval som riksdagen. De krav pa kvali-
ficerad majoritet och regelbunden omprévning som giller for ett
sidant riksdagsbeslut giller dven f6r krigsdelegationen.

Delegationens befogenhet att stifta grundlag

En friga som diskuterades nir krigsdelegationen inférdes var om
den skulle ha ritt att stifta grundlag. Nir reglerna om delegationen
nu ses ver ir det naturligt att ta upp den frigan till prévning igen.
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Grundlag stiftas genom tv4 likalydande riksdagsbeslut. Genom
det forsta beslutet antas grundlagsforslaget som vilande. Det andra
beslutet far inte fattas tidigare in att det efter det férsta beslutet har
hallits val till riksdagen 1 hela riket och den nyvalda riksdagen har
samlats. Det ska dessutom g& minst nio minader mellan den tid-
punkt d& drendet forst anmildes i kammaren och valet, om inte kon-
stitutionsutskottet beslutar om undantag (8 kap. 14 § RF).

Kravet pd tvd likalydande beslut med mellanliggande val syftar till
att forhindra forhastade grundlagsindringar och att ge viljarna en
mdjlighet att uttrycka sin uppfattning i samband med valet.

Nir forslaget om krigsdelegationen lades fram ifrigasatte Svea
hovritt om inte ritten att stifta grundlag borde undantas frin delega-
tionens befogenheter (prop. 1964:140 s. 169). S& blev det dock inte.
Regeringen ansdg att krigsdelegationen borde kunna utéva riks-
dagens samtliga befogenheter. For grundlagsfrigornas del innebar
det enligt regeringen att krigsdelegationen som vilande skulle kunna
anta grundlagsforslag som hade vickts medan delegationen var i
funktion eller som lig f6r behandling i1 riksdagen nir delegationen
tridde 1 funktion. Delegationen skulle dven kunna ta slutlig stillning
till grundlagsforslag som riksdagen hade antagit som vilande, givet
att val direfter hillits (prop. 1964:140 s. 173).

Dagens reglering innebir allts att krigsdelegationen har samma
mojligheter att stifta grundlag som riksdagen. Kravet pd att det ska
héllas val till riksdagen mellan de bida besluten giller. Den nyvalda
riksdagen ska ocksd ha samlats innan det andra beslutet fattas. Precis
som for riksdagen blir det dirmed i praktiken oméjligt for en och
samma krigsdelegation att fatta bida de grundlagsbeslut som krivs.

Kommittén konstaterar att det kan finnas vissa argument for att
krigsdelegationen &ver huvud taget inte borde f3 stifta grundlag.
Den tyska motsvarigheten till krigsdelegationen far inte géra det och
det kan diskuteras om ett undantagsorgan av krigsdelegationens slag
har samma férutsittningar som riksdagen att prova grundlagsfrigor
pa ett allsidigt och omsorgsfullt sitt. Kanske kan det argumenteras
for att just grundlagarna har sd central och fundamental betydelse att
de inte bor kunna dndras av krigsdelegationen ens om riksdagen sjilv
skulle ha fattat det f6rsta av de tv3 likalydande beslut som krivs.

Mot detta talar dock grundprincipen att krigsdelegationen sd
langt som mojligt bor betraktas som en riksdag i mindre skala. De
grundlagsbeslut som riksdagen kan fatta borde med det synsittet
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dven krigsdelegationen kunna fatta, med kravet pd mellanliggande
val som tillrickligt medel mot férhastade beslut. Det skulle vara
olyckligt om viktiga grundlagsindringar inte gick att pibérja eller
slutfora pd grund av begrinsningar 1 delegationens befogenheter.
Det skulle ytterst kunna leda till att konstitutionell nédritt behéver
3beropas. Att den tyska motsvarigheten till krigsdelegationen inte
fir indra den tyska grundlagen hinger rimligen samman med att den
kan indras genom ett enda beslut med kvalificerad majoritet.

Vid en samlad bedémning ser kommittén inte skil att begrinsa
krigsdelegationens befogenhet att stifta grundlag. Huvudregeln att
krigsdelegationen utévar riksdagens befogenheter bor gilla.

Delegationens befogenhet att indra riksdagsordningen

Grundliggande regler om riksdagen och riksdagens arbetsformer
finns 1 regeringsformen. Nirmare regler finns 1 riksdagsordningen.
Riksdagsordningen ir som framgatt indelad i huvudbestimmelser
och tlliggsbestimmelser. Huvudbestimmelserna kan stiftas pa tvd
sitt: pd samma vis som grundlag eller genom endast ett beslut, om
minst tre fjirdedelar av de réstande och mer in hilften av riksdagens
ledamoter rostar for beslutet. Tilliggsbestimmelserna meddelas 1
samma ordning som lag i allminhet (8 kap. 17 § RF).

Kommittén konstaterar att krigsdelegationen i dag beslutar om
formerna for sin verksamhet sjilv (15 kap. 3 § RF). I avsnitt 9.4.6
nedan foresldr kommittén att detta ska gilla dven framéover. De fria
verksamhetsformerna innebir att krigsdelegationen inte ir bunden
av de regler i riksdagsordningen som avser riksdagens arbetsformer.
Det vicker frigan om krigsdelegationen éver huvud taget behover
och bor ha befogenhet att gora dndringar 1 riksdagsordningen.

Det som talar f6r att delegationens befogenheter méjligen borde
begrinsas pd denna punkt dr tll att bérja med alltsi behovet. Om
delegationen inte behdver f6lja bestimmelserna i riksdagsordningen
kan det hiivdas att den rimligen inte heller har nigot behov av att kunna
indra dem. Det kan vidare framstd som inkonsekvent att delegationen
fr indra reglerna om riksdagsarbetet, nir riksdagen inte kan reglera
delegationens verksamhetsformer i vanlig lag.

Kommittén anser ind3 att krigsdelegationens befogenhet att géra
indringar 1 riksdagsordningen bér kvarstd. Som huvudregel kommer
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det visserligen inte finnas anledning for delegationen att gora sddana
indringar, eftersom den bestimmer sina verksamhetsformer sjilv.
Det finns dock en rad bestimmelser i riksdagsordningen som avser
annat in riksdagens arbetsformer eller som krigsdelegationen av andra
skil bér kunna dndra. Det giller bl.a. vissa regler om val till riksdagen
(2 kap.), riksdagens ledaméter (5 kap.), riksdagsorgan och nimnder
(13 kap.) samt Riksdagsférvaltningen (14 kap.). Med tanke p8 krigs-
delegationens 1 dvrigt vidstrickta befogenheter skulle det framstd
som mirkligt om delegationen inte hade rittslig méjlighet att t.ex.
indra Riksdagsférvaltningens uppgifter (14 kap. 2 §).

Att dela upp riksdagsordningen 1 sddana bestimmelser som delega-
tionen far indra och sddana som den inte fir indra later sig knappast
gora. Det miste ocksd beaktas att regler om riksdagen finns dven 1
andra foérfattningar in riksdagsordningen.® Att avgora vilka av dem
krigsdelegationen bor ha méjlighet att dndra och vilka den inte bor
fd dndra dr formodligen vare sig mojligt eller meningsfullt.

Slutligen kan det inte bortses frdn att riksdagen 1 ndgot fall kanske
kan &terta sina befogenheter tidigare om krigsdelegationen kan an-
passa riksdagsordningen till de férhdllanden som rider. Det skulle
kunna handla om att delegationen i férvig minskar antalet utskott
eller p4 andra sitt justerar reglerna om riksdagens organisation och
arbete sd att det blir littare f6r riksdagen att verka. Det kan i alla fall
inte uteslutas att dtergdngen till den normala ordningen férsviras om
krigsdelegationen inte fir gora dndringar i riksdagsordningen.

Sammantaget ser kommittén alltsd inte anledning att generellt be-
grinsa delegationens befogenhet att indra riksdagsordningen. Det
skydd som ligger i att huvudbestimmelserna bara kan dndras p samma
sitt som grundlag, eller genom ett beslut med kvalificerad majoritet,
giller iven om delegationen har tritt i riksdagens stille.

¢ Se exempelvis lagen (1988:144) om sikerhetskontroll i riksdagens lokaler, lagen (1989:185)
om arvoden m.m. f6r uppdrag inom riksdagen, dess myndigheter och organ, lagen (2016:1108)
om ersittning till riksdagens ledaméter, lagen (2016:1109) om stdd till partigrupperna fér
riksdagsledaméternas arbete 1 riksdagen, lagen (2019:109) om sikerhetsskydd 1 riksdagen och
dess myndigheter samt lagen (2021:1117) om riksdagens medalj.
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Delegationens befogenhet att indra reglerna om sig sjilv

Att krigsdelegationen har befogenhet att indra regeringsformen och
riksdagsordningen innebir inte utan vidare att delegationen ocksa
boér ha ritt att indra reglerna om sig sjilv, dvs. de bestimmelser om
delegationens sammansittning och befogenheter m.m. som finns 1
15 kap. 2 och 3 §§ RF samt 13 kap. 11 och 12 §§ RO. Det skulle g
att infora ett sirskilt f6rbud 1 det avseendet, motsvarande vad som
giller betriffande val till riksdagen. Krigsdelegationen skulle i s fall
ha befogenhet att indra alla bestimmelser 1 regeringsformen och riks-
dagsordningen férutom dem som avser delegationen sjilv.

Kommittén har évervigt saken och ser inte skil att inféra nigot
generellt férbud av detta slag. Avsikten ir ju att delegationen ska ha
samma befogenheter som riksdagen och ingenting hindrar riksdagen
frin att indra bestimmelserna om sig sjilv, oavsett om de finns 1
regeringsformen eller riksdagsordningen. Skyddet mot férhastade
indringar ligger 1 stillet 1 de formkrav som giller {6r sddana dndringar.
Dessa giller som framgatt dven for krigsdelegationen.

Det krav som giller fér grundlagsindring, att det ska hillas val wll
riksdagen och att den nyvalda riksdagen ska ha samlats innan det
slutgiltiga grundlagsbeslutet fattas, innebir att krigsdelegationen 1
praktiken inte kan dndra regeringsformen p4 egen hand. Snarare in
att overviga ett forbud f6r krigsdelegationen att indra reglerna om sig
sjilv bor det alltsd dvervigas vilka bestimmelser om delegationen som
bor finnas i grundlag, dvs. i regeringsformen, och vilka som bér finnas
1 riksdagsordningen. Riksdagsordningen bér i princip bara innehélla
regler som det kan accepteras att krigsdelegationen indrar pd egen
hand, genom ett enda beslut med kvalificerad majoritet (huvudbestim-
melser) eller enkel majoritet (tilliggsbestimmelser).

Nir krigsdelegationen inférdes angavs det att de grundliggande
bestimmelserna om organet borde ha sin plats i regeringsformen
medan bestimmelserna om valet av delegation och om ledaméternas
antal borde tas in i riksdagsordningen (prop. 1964:140 s. 174). S& ser
regleringen 1 sina huvuddrag ocksd ut. I regeringsformen regleras
sdledes nir krigsdelegationen ska trida 1 riksdagens stille och vem
som beslutar det, nir riksdagen ska dterta sina befogenheter och vem
som beslutar det, vilka befogenheter krigsdelegationen har och vad
som giller betriffande dess verksamhetsformer. I riksdagsordningen
finns i forsta hand olika typer av kompletterande bestimmelser.
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Kommittén bedémer att férdelningen av bestimmelser mellan
regeringsformen och riksdagsordningen ir i stort sett limplig.

Det enda som framstdr som diskutabelt dr att bestimmelserna om
delegationens sammansittning finns i riksdagsordningen och inte i
regeringsformen. Det innebir att delegationen sjilv kan indra bl.a.
sitt ledamotsantal genom ett enda beslut med kvalificerad majoritet
(13 kap. 11 § RO). Detta avviker frin vad som giller f6r riksdagen,
vars ledamotsantal ir bestimt i regeringsformen (3 kap. 2 § RF).

Kommittén bedémer att krigsdelegationen bor kunna dndra vissa
bestimmelser om sin egen sammansittning men inte de som avser
antalet ledamoter. Reglerna om antalet ledamoter dr grundliggande
och en dndring av dem kan {4 konsekvenser for delegationens legiti-
mitet och representativitet. Befogenheten att indra antalet leda-
moter dr inte heller nédvindig f6r att det ska g att uppritthdlla
verksamheten om ledaméter inte kan delta. Det finns ju inte ndgon
allmin beslutsforhetsregel som hindrar att beslut fattas med firre
ledaméter nirvarande medan man t.ex. avvaktar eftertridare.

Kommittén anser alltsd att dagens bestimmelser bor justeras sd
att delegationen inte kan indra sitt eget ledamotsantal. Det finns d&
tvd alternativ. Det ena ir att fora dver bestimmelserna om antalet
ledaméter frén riksdagsordningen till regeringsformen. Det andra ir
att l3ta regleringen kvarstd i riksdagsordningen men begrinsa krigs-
delegationens befogenheter genom ett férbud mot att dndra eller
upphiva just dessa bestimmelser, p4 liknande sitt som delegationen
ir forbjuden att fatta vissa beslut om val till riksdagen under krig.

Av dessa alternativ féresprikar kommittén det andra. Det viktiga
ir att delegationen inte sjilv kan dndra sitt ledamotsantal. Det kan
diremot finnas situationer nir riksdagen bor kunna gora det, genom
ett enda beslut med kvalificerad majoritet. Kommittén féresldr dir-
for att regleringen om antalet ledaméter 1 krigsdelegationen ska finnas
kvar 1 riksdagsordningen men att det i regeringsformen inférs ett f6r-
bud f6r delegationen att dndra eller upphiva bestimmelserna.

Kommittén ser inte skil for begrinsningar pd andra omriden

Kommittén har ¢vervigt om det kan finnas anledning att begrinsa
krigsdelegationens befogenheter pd andra omrdden in de som har be-
handlats i det féregdende. Dirvid har bl.a. en jimférelse med Tyskland
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gjorts. Den tyska motsvarigheten till krigsdelegationen fir inte anta
lagar som dndrar indelningen av Tyskland 1 férbundslinder eller som
overfor nationella befogenheter till EU eller till andra internationella
organisationer. Lagar som antas av det tyska organet ir dessutom till-
filliga och upphor att gilla efter en bestimd tid.

Kommittén ser inte skil att inféra motsvarande begrinsningar for
svensk del. Krigsdelegationen bér pd samma sitt som riksdagen kunna
meddela foreskrifter om bla. grunderna fér dndring i rikets in-
delning i kommuner (14 kap. 6 § RF). Det bor ocksd vara mojligt for
krigsdelegationen att i riksdagens stille godkinna internationella
overenskommelser (10 kap. 3 § RF) samt 6verlata viss beslutande-
ritt inom och utanfér EU-samarbetet (10 kap. 6-8 §§ RF). Lagar
stiftade av krigsdelegationen bér vidare gilla pd samma sitt som lagar
stiftade av riksdagen. Det betyder att krigsdelegationen precis som
riksdagen kan vilja att tidsbegrinsa lagar men att lagarna annars
giller till dess att de dndras eller upphivs av delegationen sjilv eller
av riksdagen, sedan riksdagen har 3tertagit sina befogenheter.

Ovriga riksdagsledaméter forlorar tillfilligt sina befogenheter

Enligt férslaget 1 avsnitt 9.4.3 ska krigsdelegationen framéver bestd
av talmannen som ordférande och av 51 ledaméter. Det kommer
dirmed att finnas sammanlagt 298 riksdagsledaméter som inte ingdr
1 krigsdelegationen. Frigan dr hur man ska se pd deras befogenheter
1 en situation dd krigsdelegationen har tritt i riksdagens stille.

Vad som giller i dag ir tydligt. Riksdagen och krigsdelegationen
kan inte vara i funktion samtidigt. Delegationen trider 1 riksdagens
stille och medan den ir i riksdagens stille utdvar den riksdagens
befogenheter. De riksdagsledaméter som inte ingdr 1 delegationen f6r-
lorar dirmed per automatik sina befogenheter nir delegationen akti-
veras och fir inte tillbaka dem forrin krigsdelegationen eller regeringen
beslutar att riksdagen ska dterta sina befogenheter.

Kommittén anser att denna ordning bér gilla dven framéver. De
298 riksdagsledaméter som inte ingdr i krigsdelegationen bor alltsd
dvenifortsittningen per automatik férlora sina befogenheter nir det
beslutas att krigsdelegationen ska trida i riksdagens stille. Nigra nya
bestimmelser ir inte nddvindiga att inféra f6r att detta ska gilla.
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Att dvriga ledamoter forlorar sina befogenheter innebir bl.a. att
de inte kan fatta beslut i riksdagens namn nir krigsdelegationen har
aktiverats och att de inte kan delta i delegationens verksamhet. De
kan exempelvis inte vicka motioner eller framstilla interpellationer
eller frigor till statsrdd. De ir dock fortfarande riksdagsledaméter i
formell och rittslig mening, trots att deras befogenheter tillfilligt
har upphért. De har ocksd viktiga funktioner 1 flera avseenden. Dels
behéver de vara redo att ta plats 1 krigsdelegationen som eftertridare.
Dels behover de vara beredda den dag det beslutas att riksdagen ska
iterta sina befogenheter, vilket ska ske s& snart férhdllandena medger
det (15 kap. 2 § RF). Ledaméterna kan naturligtvis dven ha viktiga
roller i sina respektive partiorganisationer, i den lokala och regionala
politiken samt 1 totalférsvaret, allt utifrin varje ledamots nirmare
forutsittningar och forhillanden.

9.4.5 Reglerna om in- och uttrdde dr &ndamalsenliga

Kommitténs forslag: Forfarandereglerna om hur det gir till nir
det provas om krigsdelegationen ska trida i riksdagens stille ska
justeras s att reglerna om hur beslutsfattarna sammankallas och
vem som ir ordférande vid sammantridet giller dven i krigsfara.

Till skillnad frin 1 dag ska statsministern i fortsittningen kallas
till sammantridet, oavsett om han eller hon ska delta i beslutet eller
inte, och dven sjilv kunna sammankalla beslutsfattarna.

Kommitténs bedomning: Det finns 1 dvrigt inte skil att indra
bestimmelserna om nir krigsdelegationen ska trida i riksdagens
stille eller nir riksdagen ska dterta sina befogenheter.

En viktig friga nir reglerna om krigsdelegationen nu ses éver ir nir
delegationen ska kunna trida i riksdagens stille och hur linge den
ska kunna vara 1 funktion, dvs. nir och hur riksdagen ska terta sina
befogenheter. Denna och anknytande frigor ska behandlas hir.
Vad som giller i dag har beskrivits 1 avsnitt 9.2. Som framgar dir
ska krigsdelegationen trida i riksdagens stille om riket ir 1 krig eller
krigsfara och forhillandena kriver det. Beslutet att delegationen ska
aktiveras fattas av Utrikesnimndens ledaméter. Vid krigsfara deltar
statsministern i beslutet. Nir krigsdelegationen har tritt 1 funktion
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kan delegationen och regeringen 1 samrid eller var for sig besluta att
riksdagen ska 3terta sina befogenheter. Ett sddant beslut ska fattas
s& snart forhdllandena medger det (15 kap. 2 § RF). Riksdagsord-
ningen innehiller kompletterande bestimmelser om férfarandet vid
beslut om att delegationen ska aktiveras (13 kap. 12 § RO).

Villkoren for att aktivera krigsdelegationen bor behallas

Den forsta frigan att beddéma ir vilka villkor som bor gilla for att
krigsdelegationen ska kunna aktiveras. Att regeringsformen bor ange
sidana villkor stdr enligt kommitténs uppfattning klart.

Som grundvillkor for att krigsdelegationen ska gd att aktivera giller
1 dag alltsd att riket dr 1 krig eller krigsfara. Ndgon definition av dessa
begrepp finns inte, bortsett fran att krig enligt férarbetena ska anses
rida om Sverige ir helt eller delvis ockuperat (se avsnitt 4.2). Utdver
att det rider krig eller krigsfara ska forhdllandena ocksd kriva att
delegationen trider i riksdagens stille. Det betyder enligt férarbetena
att liget ska gora det oméjligt eller farligt f6r riksdagen att vara samlad
pd vanligt sitt vilken sammantridesort som in viljs. Delegationen ska
trida in forst di riksdagen med hinsyn till riskerna f6r dess sikerhet
inte lingre kan fungera (prop. 1964:140s. 171).

Nir kommittén nu ser dver dessa villkor finns det dtminstone tvd
overgripande och delvis motstiende intressen att ta hinsyn tll.

A ena sidan bér krigsdelegationen inte trida i funktion for sent.
Vintar man for linge finns det en risk att delegationen pd grund av
krigstorhillandena inte lingre gir att samla eller att det blir mycket
svart att samla den. Det finns allts ett beredskapsintresse som talar
for att krigsdelegationen ska kunna trida in relativt tidigt, 1 viss min
som en forsiktighetsdtgird till skydd fér fortsatt parlamentarisk verk-
samhet. Eftersom man inte vet hur ett angrepp kommer att se ut bér
villkoren fér aktivering ocksd ge utrymme f6r flexibilitet.

A andra sidan bér den fredstida och normala konstitutionella
ordningen skyddas mot omotiverad tillimpning av undantagsregler.
Krigsdelegationen ir ett extraordinirt organ som limnar en stor
majoritet av de folkvalda utan parlamentariskt inflytande. Sett frdn
det perspektivet bor delegationen inte gd att aktivera annat dn nir
det verkligen dr nédvindigt. Flexibiliteten bor inte vara fér stor.
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Motsittningen mellan dessa intressen gdr knappast att 16sa upp.
Det giller 1 stillet att hitta en balans, s8 att krigsdelegationen kan
trida i riksdagens stille 1 tillrickligt god tid samtidigt som den nor-
mala konstitutionella ordningen har ett rimligt starkt skydd.

Nir krigsdelegationen inférdes kunde den bara aktiveras 1 krig.
Reglerna indrades dock snabbt, si att delegationen kunde trida in
dven vid omedelbar krigsfara. Konstitutionsutskottet tog initiativet
till indringen. Enligt utskottet var det en brist att delegationen inte
kunde trida in redan vid hotande krigsfara, s3 att riksstyrelsen kunde
flytta 1 tid om en situation med Sverhingande krigsrisk uppstod
(bet. 1968:KU20s. 43 och 44). I slutet av 1980-talet indrades reglerna
pa nytt, s3 att krigsfaran inte lingre behovde vara omedelbar. Ovningar
och forsvarsspel ansdgs ha visat att det frin beredskapssynpunkt var
en svaghet att krigsdelegationen inte kunde trida 1 funktion innan en
krigsfara hade blivit omedelbar. Att riksdagen och regeringen var i
stind att leda landets forsvarsanstringningar ansigs vara av vital
betydelse vid ett angrepp och redan en konstaterad krigsfara borde dir-
for tillita malmedvetna 3tgirder for att trygga totalférsvarets hogsta
ledning och méjligheterna for riksstyrelsen att fungera i s& demokra-
tiska former som méjligt (prop. 1987/88:6 s. 28-30).

Det andra villkoret som giller for att krigsdelegationen ska kunna
trida i riksdagens stille, att férhdllandena kriver det, har gillt inda
sedan delegationen inférdes. Det har bara férindrats sprikligt.

Som en internationell jimforelse kan det nimnas att den tyska mot-
svarigheten till krigsdelegationen gir att aktivera vid ett vipnat angrepp
eller omedelbart hot om vipnat angrepp mot Tyskland. Utéver detta
ska det ocksd finnas odverstigliga hinder mot att sammankalla for-
bundsdagen eller vara oméjligt for fé6rbundsridet att samla tillrick-
ligt manga ledaméter for att uppnd beslutstorhet.

Kommittén ser det som givet att krigsdelegationen ska gi att
aktivera 1 krig dven framdver. Att byta ut krigsbegreppet mot nigot
annat, som vipnat angrepp, ir inte aktuellt. Dels fir kommittén inte
se over eller indra krigsbegreppet, dels skulle ett begreppsbyte stora
systematiken i 15 kap. RF och beredskapslagstiftningen i dvrigt.

Att krigsdelegationen gr att aktivera i krig ricker dock inte. Som
framhaillits i tidigare lagstiftningsirenden bor delegationen i vissa fall
kunna trida in dven innan krig ir ett faktum. Kommittén har hir
dvervigt om ribban bor hojas, s att det dterigen krivs omedelbar
krigsfara for att delegationen ska gd att aktivera. Risken ir dock att
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bestimmelserna i s3 fall inte alltid kan tillimpas nir det faktiskt ir
motiverat. Det var den risken som ledde till att ribban sinktes under
1980-talet. Det stir vidare klart att minga andra grundliggande
beredskapsitgirder ir mojliga att vidta redan vid krigsfara som inte
ir omedelbar. Kommittén bedémer dirmed att de grundvillkor som
giller i dag bor behillas. Krigsdelegationen bor dven 1 fortsittningen
kunna trida i riksdagens stille 1 hindelse av bdde krig och krigsfara.

Kommittén bedémer att dven det tilliggsvillkor som giller 1 dag,
att forhdllandena ska kriva att delegationen trider in, bor behillas.
Regeringen och riksdagen har ansett att det villkoret ir en tillricklig
spirr mot ett otillborligt inkallande av delegationen och kommittén
hiller med om det (prop. 1987/88:6 5. 30 och bet. 1987/88:KU16 5. 4).
Att precisera villkoret ir svdrt. Eftersom det inte finns nigon allmin
beslutstorhetsregel for riksdagen dr det t.ex. mindre lyckat med
villkor som bygger pd att riksdagen ”inte kan sammantrida” (jfr
prop. 1964:140 s. 168 och 169). Att foérhéllandena ska kriva att
delegationen trider i riksdagens stille ger utrymme for flexibilitet
samtidigt som kravet dr hogt stillt. Det innebir ju att liget ska gora
det omojligt eller farligt for riksdagen att vara samlad pa vanligt sitt
vilken sammantridesort som in viljs och att delegationen ska trida
in forst di riksdagen med hinsyn till riskerna f6r dess sikerhet inte
kan fungera (prop. 1964:140 s. 171). Om riksdagen kan anpassa verk-
samheten s3 att den gir att uppritthdlla kan férhillandena inte anses
kriva att krigsdelegationen trider i riksdagens stille.

Utrikesnimndens ledaméter bor fatta beslutet dven framéver

Kommittén bedomer att krigsdelegationen dven framéver bor trida
1 riksdagens stille genom ett sirskilt beslut. Det bor alltsd goras en
bedémning av om det rdder krig eller krigsfara och om férhéllandena
kriver att delegationen trider i funktion. Att l3ta delegationen trida
1 riksdagens stille med nigon form av automatik framstar inte bara
som praktiskt svarlosligt utan ocksd som principiellt olimpligt.
Vem som ansvarar {6r aktiveringsbeslutet har vixlat dver tid.
Enligt Forfattningsutredningen skulle delegationen aktiveras av
talminnen i riksdagens ddvarande tv kamrar efter samrdd med stats-
ministern (SOU 1963:16 s. 114). Regeringen uttalade att en sidan
ordning sikerligen skulle falla ut vil men att det var principiellt 6nsk-
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virt att ett beslut av s3 ingripande karaktir fattades av ett riksdags-
organ i vilket olika meningsriktningar inom riksdagen var féretridda.
Det foreslogs dirfor att beslutet 1 stillet skulle fattas av den s.k. tal-
manskonferensen efter samrdd med statsministern (prop. 1964:140
s. 171). Talmanskonferensen bestod av de bdda kamrarnas talmin
och vice talmin samt tre ledaméter frin vardera kammaren.

Vid riksdagsbehandlingen uppmirksammades att det méjligen
kunde vara oméjligt f6r talmanskonferensen att sammantrida i en
situation nir krigsdelegationen behdvde aktiveras. P4 initiativ av kon-
stitutionsutskottet inférdes dirfér en regel om att regeringen kunde
aktivera delegationen om talmanskonferensen pd grund av krigs-
forhéllandena inte kunde sammantrida (bet. 1964:KU19 s. 83).

Naigra ir senare indrades reglerna sd att krigsdelegationen kunde
aktiveras dven 1 krigsfara. Beslutet skulle di precis som 1 krig fattas
av talmanskonferensen men nu tillsammans med statsministern och
inte efter samrdd med denne. Nigon reservlosning med regeringen
som beslutsfattare togs inte fram for krigsfara (bet. 1968:KU20).

Ar 1969 foreslog Grundlagberedningen att Utrikesnimnden skulle
ta 6ver talmanskonferensens roll som beslutsfattare. Skilet var att tal-
manskonferensen knappast kunde sigas existera under de dagar som
pd den tiden kunde forflyta mellan tvd riksdagar. I vissa situationer
fanns det dirfor risk for att det inte skulle finnas nigot organ som var
behorigt att aktivera krigsdelegationen pa riksdagens vignar. Utrikes-
nimnden fanns dven mellan riksdagarna och samlade enligt bered-
ningen stor sakkunskap 1 utrikes- och sikerhetspolitiska frigor. Den
var dessutom proportionellt sammansatt, till skillnad frdn talmans-
konferensen (SOU 1969:62 s. 94 och 95). Regeringen och riksdagen
delade bedémningen och dndringen genomfordes.

Nir den nuvarande regeringsformen inférdes gjordes bara den
indringen att beslutet skulle fattas av Utrikesnimndens ledamoter
och inte av nimnden som sidan. Skilet var att statschefen framdver
skulle vara ordférande vid Utrikesnimndens sammantriden. Vid
provningen av frigan om krigsdelegationen skulle trida in ville man
att forhandlingarna skulle ledas av talmannen och 16sningen blev d&
att inte ha nimnden som sidan som beslutsorgan utan i stillet ita
nimndens ledaméter fatta beslutet (prop. 1973:90 s. 450).

Reglerna har direfter inte dndrats i sak. Beslutet om att aktivera
krigsdelegationen fattas fortfarande av Utrikesnimndens ledamoter
efter samrdd med statsministern (i krig) eller tillsammans med denne
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(1 krigsfara). I krig giller fortfarande att regeringen kan aktivera
krigsdelegationen om nimndens ledaméter inte kan sammantrida.
Statschefen medverkar inte i beslutsfattandet 1 nigot av fallen och
yjinstgdr inte heller som ordférande vid éverliggningarna.

Utrikesnimnden ir ett organ for samrid mellan regeringen och
riksdagen i utrikesfrdgor. Den bestdr av talmannen och nio andra
ledaméter, som riksdagen viljer inom sig. Utrikesnimnden fattar inga
beslut men regeringen ska hilla nimnden underrittad om de utrikes-
politiska férhillanden som kan f3 betydelse for riket och overligga
med nimnden om dessa s3 ofta som det behovs. I alla utrikesirenden
av storre vikt ska regeringen 6verligga med nimnden fore avgorandet,
om det kan ske (10 kap. 11 och 12 §§ RF).

Kommittén har évervigt alternativ till de nuvarande reglerna men
ser inte skil att foresld nigra forindringar. Huvudansvaret for att
aktivera krigsdelegationen har legat pi Utrikesnimndens ledaméter i
cirka 50 dr och det har inte kommit fram att det finns nigra problem
med den ordningen. Ledaméterna ir {3 till antalet och kan samlas
snabbt. Gruppen ir proportionellt sammansatt och bestdr vanligtvis
av representanter for alla riksdagspartier. Ledaméterna har utrikes-
och sikerhetspolitisk erfarenhet och ir i regel ledande féretridare fér
sina partier. Utrikesnimnden finns dessutom alltid att tillgd, eftersom
valet av ledaméter giller till dess att riksdagen genomfor ett nytt val
under nista valperiod (12 kap. 5 § och 13 kap. 9 § RO).

Kommittén kan inte heller se att det finns nigon annan som ir
limpligare f6r uppgiften. Att l3ta regeringen aktivera delegationen
ir inte limpligt annat 4n som reservldsning. Krigsdelegationen sjilv
kan sannolikt inte agera tillrickligt snabbt och det ir principiellt
tveksamt om delegationen bor kunna sitta sig sjilv i funktion. Att
lata riksdagen fatta beslutet kan verka tilltalande. Ett sddant forslag
har dock avvisats forut, eftersom avsikten ir att krigsdelegationen
ska aktiveras forst nir riksdagen inte lingre fungerar eller det ir for
farligt for riksdagen att vara samlad (prop. 1964:140's. 169 och 171).
Regelverket skulle dessutom riskera att bli komplicerat. Riksdagen
kan inte vara ensam beslutfattare eftersom krigsdelegationen méste
vara mojlig att aktivera dven om riksdagen inte fungerar. En ordning
med tvd skilda beslutsfattare som var for sig samtidigt ir behériga
att aktivera delegationen kan bli komplex och leda till oklarheter.

Kommittén kommer alltsd till slutsatsen att Utrikesnimndens
ledamoter bor ha kvar ansvaret {6r att prova om krigsdelegationen
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ska trida 1 riksdagens stille. Kommittén ser inte skil att dtergd till
ordningen med Utrikesnimnden som sddan som beslutsfattare. Det
finns ett fortsatt behov av sirreglering nir det giller bl.a. kallelser
och ordférandeskap och ordningen att det ir nimndens ledaméter
som fattar beslutet ir dd indamdlsenlig dven om den ir udda.
Kommittén anser slutligen att reglerna om statsministerns och
regeringens medverkan i beslutsfattandet dr vil avvigda. Utrikes-
politiken ir i forsta hand regeringens ansvar och statministern kan
antas ha viktig information om de utrikes- och sikerhetspolitiska
forhillanden som ir relevanta nir det prévas om krigsdelegationen
ska trida i riksdagens stille. Det dr ddrfor rimligt att statministern dr
med och fattar beslutet vid krigsfara. T krig, nir férhdllandena kan
vara kaotiska, ir det rimligt att samrdd med statsministern ska ske
om det ir mojligt men att Utrikesnimndens ledaméter dr ensamma
som beslutsfattare. Det ir till sist rimligt att regeringen kan aktivera
krigsdelegationen i krig, som en reservlgsning om Utrikesnimndens
ledaméter inte kan sammantrida, men diremot inte i krigsfara.

De nuvarande forfarandereglerna kring beslutet bor justeras

Det finns sedan linge vissa férfaranderegler som anger hur det ska
gd till nir Utrikesnimndens ledaméter provar om krigsdelegationen
ska trida i riksdagens stille, t.ex. vem som ska vara ordférande.

For situationer nir Sverige dr 1 krig innehdller regeringsformen en
hinvisning till riksdagsordningen nir det giller forfarandet: om riket
ir 1 krig meddelas beslut att krigsdelegationen ska trida i riksdagens
stille av Utrikesnimndens ledaméter enligt nirmare bestimmelser i
riksdagsordningen (15 kap. 2 § RF). I riksdagsordningen &terfinns
reglerna 1 13 kap. 12 §. For beslut att krigsdelegationen ska trida 1
riksdagens stille ssmmantrider Utrikesnimndens ledaméter enligt
paragrafen pd kallelse av talmannen, eller vid férhinder f6r denne en
vice talman, eller p4 kallelse av tvd av nimndens 6vriga ledaméter.
Forhandlingarna leds av talmannen, av en vice talman eller, om ingen
av dem ir nirvarande, av 3lderspresidenten. Om det vid omrdstning
till beslut blir lika rostetal giller ordférandens mening.

For situationer nir riket dr 1 krigsfara innehéller regeringsformen
inte ndgon hinvisning till riksdagsordningen. En omréstningsregel
finns i stillet intagen direkt 1 grundlag: for att krigsdelegationen ska
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trida i riksdagens stille 1 krigsfara krivs det att statsministern och
sex av nimndens ledamoter rostar for det (15 kap. 2 § RF).

Kommittén bedémer att reglerna inte ir helt tillfredsstillande.
Eftersom 13 kap. 12 § RO rimligen bara kan anses gilla i krig saknas
det i nuliget regler om vem som kallar Utrikesnimndens ledaméter
och statsministern till sammantride i krigsfara. Det saknas ocksd
regler om vem som leder forhandlingarna 1 krigsfara. Kommittén
anser att detta bor justeras. De férfaranderegler som giller 1 krig bor
154 stor utstrickning som mojligt gilla dven vid krigsfara.

Den enklaste 16sningen skulle vara att samla alla bestimmelser
om Kkallelser, ordférandeskap och omréstning i riksdagsordningen
och lita regeringsformen hinvisa dit. Nir det giller omréstning kan
kommittén dock se skil for en fortsitt grundlagsreglering av vad
som giller 1 krigsfara. Férhillandena vid krigsfara kan variera stort
och det hoga kravet pd enighet — att bide statsministern och sex av
Utrikesnimndens ledaméter méste rosta for en aktivering — ger ett
skydd mot en omotiverad eller olimplig tillimpning av reglerna om
krigsdelegationen. Kravet bor dirfor inte heller 1 fortsittningen kunna
indras pd annat sitt in genom en grundlagsindring.

Kommittén foreslar sdledes att den omréstningsregel som giller
1 krigsfara ska finnas kvar i grundlag men att 15 kap. 2 § RF 1 évrigt
ska hinvisa till riksdagsordningen nir det giller forfarandefrigor.
Reglernai 13 kap. 12 § RO bér direfter justeras pa féljande sitt. For
beslut att krigsdelegationen ska trida i riksdagens stille bér Utrikes-
nimndens ledaméter oavsett om det rider krig eller krigsfara sam-
mantrida pd kallelse av talmannen, tvd av nimndens 6vriga ledamoter
eller, vilket dr nytt, statsministern. Vid forhinder {6r talmannen bér
en vice talman liksom 1 dag kunna utfirda kallelsen. Att dven stats-
ministern bér kunna kalla samman ledaméterna beror pd den infor-
mation om utrikes- och sikerhetspolitiska forhillanden som reger-
ingen i regel har. Det kan vara regeringen som forst far veta att liget
ir sddant att krigsdelegationen kan behdva kallas in. Kommittén
anser att statsministern av samma skil alltid bér kallas till samman-
tridet, iven om han eller hon deltar i beslutet endast 1 krigsfara. Ord-
torande vid sammantridet bor vara talmannen, en vice talman eller,
om ingen av dem ir nirvarande, 3lderspresidenten. I likhet med vad
som giller i dag bor statschefen alltsd inte tjinstgéra som ord-
forande. Om riket dr i krig och det vid omrostning till beslut blir lika
rostetal bor ordférandens mening liksom hittills gélla.
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Nigra andra regler om forfarandet ser kommittén inte skil att
foresld. Det bor finnas ett stort utrymme for flexibilitet 1 de allvarliga
situationer dd frigan om att aktivera krigsdelegationen provas.
I klargdrande syfte kan det 4nd& nimnas att de suppleanter som finns
1 Utrikesnimnden bor kunna trida in om en ledamot har férhinder
nir frdgan om att aktivera delegationen behandlas (jfr SOU 1969:62
s.94). Om statsministern har férhinder giller sedvanliga regler om
stillforetridare eller annan ersittare (6 kap. 10 § RF).

Riksdagen bor dterta sina befogenheter pd samma sitt som i dag

Nir krigsdelegationen har tritt i riksdagens stille dr den 1 funktion
till dess att delegationen sjilv eller regeringen beslutar att riksdagen
ska dterta sina befogenheter. Det beslutet ska fattas s& snart for-
hillandena medger det, dvs. sd snart riksdagen kan sammantrida i
vanlig ordning (15 kap. 2 § RF och prop. 2009/10:80 s. 207).

Regleringen har vuxit fram stegvis. Nir delegationen inférdes
gillde att den skulle vara 1 funktion till dess att vapenvila intridde
eller regeringen eller delegationen dessférinnan beslutade att riks-
dagen skulle 3terta sina befogenheter (prop. 1964:140s. 11 och 174).
Nir reglerna indrades s att delegationen kunde trida in vid omedel-
bar krigsfara ansdgs kopplingen till vapenvila inte g att behdlla. Det
foreskrevs 1stillet att regeringen och krigsdelegationen var for sig
kunde férordna att riksdagen skulle &terintrida (bet. 1968:KU20s. 44).
Regleringen har direfter bara dndrats marginellt, senast 2011. D3 in-
férdes bestimmelsen om att det beslut varigenom riksdagen 3tertar
sina befogenheter ska fattas s& snart férhllandena medger det. Detta,
som 1 princip redan ansdgs gilla, bedémdes vara av sddan vikt att det
borde framgd uttryckligen av lagtexten (prop. 2009/10:80 s. 207 och
297 samt bet. 2009/10:KU19 s. 51 och 52).

Kommittén anser att riksdagen dven i fortsittningen bor dterta
sina befogenheter genom ett sirskilt beslut. Att knyta riksdagens
dterintride till ett avtal om vapenstillestdnd gdr inte nir delegationen
ir aktiverad pd grund av krigsfara och kan vara problematiskt i krig.
Dels kan det vara osikert om avtalet foljs, s att striderna faktiskt
upphor, dels dr faran inte nédvindigtvis 6ver 1 och med avtalet.

Kommittén har ingen invindning mot att beslutet om riksdagens
dterintride fattas av krigsdelegationen eller regeringen 1 samrid eller
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var for sig. De riksdagsledaméter som inte ingdr i krigsdelegationen
forlorar i dag sina befogenheter nir delegationen trider i riksdagens
stille och kommittén har bedémt att detta bor gilla dven framéver.
Riksdagen 1 sig kan alltsd inte fatta beslutet. En sddan mojlighet
skulle for ovrigt leda till komplicerade foljdfrigor om exempelvis
beslutstérhetsregler och riskerna med att ha tvd folkférsamlingar i
funktion samtidigt. Att lita Utrikesnimndens ledaméter avgora nir
riksdagen ska terta sina befogenheter ir rimligen inte heller en bra
16sning. Vid aktiveringen ir det nédvindigt att en mindre grupp kan
fatta beslutet snabbt. Nir riksdagen ska 8terta sina befogenheter
finns det inget som hindrar att delegationen sjilv fattar beslutet.

Att inte bara krigsdelegationen sjilv utan dven regeringen har ritt
att fatta beslutet kan bidra ull att riksdagen verkligen 4tertar sina
befogenheter nir detta bor ske. Om delegationen mot férmodan
skulle 13ta bli att 8terinsitta riksdagen kan regeringen gora det.

Kommittén har vidare ingenting att invinda mot den relativt nya
bestimmelsen om att det beslut varigenom riksdagen dtertar sina
befogenheter ska fattas s& snart férhéllandena medger det. Det ir ett
limpligt sitt att uttrycka att riksdagen ska 8terta sina befogenheter
sd snart riket inte lingre ir i krig eller krigsfara eller férhdllandena
inte lingre kriver att krigsdelegationen ir 1 riksdagens stille.

Kommittén ser slutligen inte skil att reglera formerna for det be-
slut som ska fattas om att riksdagen atertar sina befogenheter. For
regeringens beslut giller vanliga regler, vilket innebir att beslutet fattas
vid ett regeringssammantride dir minst fem statsrdd deltar (7 kap.
3 och 4 §§ RF). Krigsdelegationen beslutar sjilv om formerna for sin
verksamhet och kan allts vilja hur ett beslut av detta slag ska beredas.
Eftersom det saknas sirskilda beslutsregler fattas beslutet med enkel
majoritet bland de réstande (jfr avsnitt 9.4.4).

Frigan om vilka riksdagsledaméter som aterintrider

Vilka ledaméter som ska utgora riksdagen nir riksdagen atertar sina
befogenheter kan framstd som en enkel friga. Den kompliceras dock
av att riksdagens sammansittning skiftar under varje valperiod, till
foljd av att ledaméter beviljas ledighet eller limnar sina uppdrag.
Bestimmelser om ledighet finns i 5 kap. 3-5 §§ RO. En ledamot
kan efter ansoékan 4 ledigt frin sitt uppdrag. Anledningen kan vara
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sjukdom, forildraledighet eller andra skil. Om en ledamot fir ledigt
1 en mdnad eller mer ska ledamotens uppdrag utévas av en ersittare.
En ledig ledamot kan &terta sin plats fére utgdngen av ledigheten. D3
upphor ersittarens uppdrag. Annars upphor ersittarens uppdrag per
automatik nir ledigheten 16per ut. Ledigheter beslutas av talmannen
eller kammaren beroende pd de nirmare omstindigheterna.

En ledamot kan limna sitt uppdrag pa flera sitt. Riksdagen kan
medge att ledamoten avgdr pd egen begiran. Ledamoten kan vidare
skiljas fran sitt uppdrag i vissa fall av obehorighet eller brottslighet
(4 kap. 11 § RF). Det kan givetvis dven hinda att en riksdagsledamot
avlider. I samtliga dessa fall giller att Valmyndigheten ska utse en ny
ledamot pd anmilan av riksdagens talman (14 kap. 18 § vallagen).

Kommittén bedémer att dessa bestimmelser som utgdngspunkt
ska tillimpas dven om krigsdelegationen har tritt i riksdagens stille.
Riksdagens sammansittning kan alltsd skifta medan delegationen ir
1 funktion. Lediga riksdagsledamoter kan dterta sina platser enligt
tidigare fattade beslut eller 1 fértid om de s8 vill. Kommittén ser inte
heller ndgot skil fér att nya ledigheter vid behov inte ska kunna med-
ges, dven for ledamoter utanfor delegationen. Besluten kan dock inte
fattas av kammaren utan behéver fattas antingen av talmannen eller
av delegationen sjilv, enligt 5 kap. 4 § RO. Ledaméter som av olika
skil limnar sina uppdrag medan delegationen ir i funktion ska er-
sittas enligt vanliga regler. For att {8 avgd pd egen begiran krivs dock
delegationens medgivande, nir den ir i riksdagens stille.

Att riksdagens sammansittning fortsitter att skifta pdverkar bide
vilka ledaméter som vid behov gér att utse till eftertridare 1 krigs-
delegationen och vilka ledaméter som utgdr riksdagen nir den dtertar
sina befogenheter. Givetvis kan det uppstd situationer nir ledigheter
inte lingre gdr att administrera eller nir man annars méste laga efter
lige. Kommittén ser dock inte anledning att f6resld nigra regler om
att forhéllandena vid krigsdelegationens intride ska "l8sas” s3 att riks-
dagens sammansittning direfter inte kan férindras.
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9.4.6  Fria och samtidigt rattssdkra verksamhetsformer

Kommitténs bedomning: Krigsdelegationen bér liksom hittills
sjilv besluta om formerna for sin verksamhet. Att grundliggande
principer om t.ex. dokumentation, beredning samt initiativ- och
yttranderitt ska beaktas ir givet och kriver inte nigon reglering.

Nir krigsdelegationen har tritt 1 riksdagens stille beslutar den sjilv
om formerna for sin verksamhet (15 kap. 3 § andra stycket RF).

Detta betyder enligt férarbetena att delegationen inte dr bunden
av de bestimmelser 1 regeringsformen och riksdagsordningen som
avser riksdagens arbetsformer. Delegationen kan sjilv bestimma om
den ska ha utskott och 1 s3 fall vilka, hur minga ledaméter som ska
ingd i varje utskott och om drenden méste behandlas i utskott innan
de avgors. Delegationen kan ocksd avvika frén bestimmelser om t.ex.
yttrande- och initiativritt, bordliggning samt sammantridesort och
sammantridestid (prop. 1964:1405s. 173 och 174, SOU 1972:15 5. 219,
prop. 1973:90 s. 451 samt SOU 1986:28 s. 27 och 28).

Nir kommittén nu ser dver regleringen dr den forsta frigan om
krigsdelegationen som utgdngspunkt bér kunna besluta om sina verk-
samhetsformer sjilv dven framéver. Sedan detta har diskuterats be-
handlar kommittén vissa frdgor om bl.a. sammantridesort och sam-
mantridesformer, utskottsorganisation och beredning samt initiativ-
och yttranderitt. Avslutningsvis bedémer kommittén hur reglerna
om delegationens verksamhetsformer bor se ut framover.

Krigsdelegationen bor som utgdngspunkt bestimma sjilv

Redan nir férslaget om krigsdelegationen lades fram foreslogs det
att den sjilv skulle fd besluta om formerna for sin verksamhet. Som
skil hinvisade utredningen till de extraordinira férhdllanden som
delegationen skulle komma att arbeta under (SOU 1963:17 s. 481).
Den divarande regeringsrittens ledaméter var 1 sitt remissvar
kritiska p& denna punkt. Eftersom krigsdelegationen var att uppfatta
som en riksdag med reducerad sammansittning ansig ledaméterna
att de for riksdagsarbetet stadgade formerna” 1 princip borde upp-
ritthdllas, samtidigt som delegationen borde bemyndigas att gora de
avvikelser som kunde vara pdkallade (prop. 1964:140's. 169).
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Regeringen angav att de flesta remissinstanserna hade tillstyrkt
eller inte invint mot utredningens forslag. Regeringen sdg vidare
framfor sig att krigsdelegationens avvikelser frin reglerna om riks-
dagens verksamhetsformer skulle behdva bli minga, med tanke pa de
extraordinira férhillanden som delegationen skulle verka under och
den stora skillnaden jimfort med riksdagen 1 friga om ledamotsantal
och organisation. Det var dirfér svart att se ndgra storre férdelar med
den ordning som regeringsrittens ledamoter hade foreslagit. I tillimp-
ningen skulle den ordningen tvirtom riskera att motverka delegationens
formaga att agera snabbt, smidigt och handlingskraftigt. Delegationen
borde dirfér ha ritt att besluta om sina verksamhetsformer sjilv
(prop. 1964:140 s. 173 och 174).

Konstitutionsutskottet gjorde inte ndgon annan bedémning vid
riksdagsbehandlingen och regeln om att delegationen sjilv beslutar
om formerna for sin verksamhet inférdes (bet. 1964:KU19).

Som en internationell jimforelse kan de tyska reglerna nimnas.
Arbetsformerna f6r den tyska motsvarigheten till krigsdelegationen
ska enligt den tyska grundlagen regleras 1 en sirskild arbetsordning
som férbundsdagen antar med férbundsridets samtycke. Den arbets-
ordning som har antagits innehéller bestimmelser om bl.a. obliga-
torisk nirvaro (§ 6), ordférandeskap (§ 7), kallelser (§ 8), att dver-
liggningarna inte ska vara offentliga (§ 10), beslutsférhet (§ 12),
majoritetskrav (§ 13), behandling av lagforslag (§ 14) och protokoll
(§ 17). Det anges att férbundsdagens arbetsordning 1 6vrigt ska gilla
1 tillimpliga delar (§ 18). Utskottet f&r under vissa férutsittningar
indra eller 1 enskilda fall avvika frin sin arbetsordning (§ 19).

Nir det giller den svenska regleringen kan kommittén se vissa
argument for att krigsdelegationen som utgdngspunkt borde vara
bunden av regeringsformens och riksdagsordningens bestimmelser
om riksdagens arbetsformer, pd det sitt som regeringsrittens leda-
moter féresprikade. Det skulle ge delegationens verksamhet stadga
och sikerstilla varje ledamots ritt att t.ex. vicka forslag och yttra
sig. Det skulle ocksd bidra ull att drenden bereds pi ett tillfreds-
stillande sitt. Att tminstone vissa forfaranderegler f6ljs har sanno-
likt ocksd betydelse for verksamhetens legitimitet 1 stort.

Det stdr samtidigt klart att liget nir krigsdelegationen trider i riks-
dagens stille kommer att vara speciellt, kanske 1 det nirmaste kaotiske,
och att mdnga beslut kommer att behova fattas 1 brddska. Regerings-
formen och riksdagsordningen innehéller tillsammans en omfattande
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och detaljerad reglering av riksdagens verksamhet. Den handlar om
kammare och utskott, gruppledare, riksdagsstyrelse, kallelser till och
offentlighet vid sammantriden, féredragningslistor, ordningsregler,
debattrestriktioner, talarordning, protokoll, plats och placering 1
plenisalen, horare, irendeférdelning mellan utskott, den praktiska
hanteringen av interpellationer och skriftliga frdgor, frigestunder, all-
min motionstid, féljdmotioner, utskottsinitiativ, beredning, bord-
liggningar, dterforvisningar, omrdstningar osv.

Som regeringen pidpekade nir krigsdelegationen inférdes skulle
delegationen sannolikt behéva avvika frin ett stort antal av dessa
bestimmelser f6r att kunna bedriva sin verksamhet pd ett limpligt
och effektivt sitt. Undantagen skulle férmodligen bli s& minga att
det vore enklare att rikna upp de regler som fortfarande ska gilla.

Kommittén bedéomer mot denna bakgrund att krigsdelegationen
som utgdngspunkt och huvudregel bér kunna besluta om sina verk-
samhetsformer sjilv dven 1 fortsittningen. Detta utesluter inte att
det kan finnas ett behov av reglering pd vissa omrdden. Det skulle
t.ex. kunna handla om att vissa av de grundliggande bestimmelser
om riksdagsarbetet som finns i 4 kap. RF borde vara bindande dven
for krigsdelegationen. Den frigan 6vergdr kommittén till nu.

Nirmare om sammantridesort och ssmmantridesformer

Regeringsformens kapitel om riksdagsarbetet borjar med reglerna
om riksmotet (4 kap. 1 § RF). De har behandlats 1 kapitel 8 och
innebir bl.a. att riksmétet ska hillas 1 Stockholm om inte riksdagen
eller talmannen bestimmer annat av hinsyn till riksdagens sikerhet
eller frihet. Aven riksdagens mojligheter att sammantrida digitalt
har behandlats 1 kapitel 8. Dessa mojligheter ir 1 dag begrinsade.
Kommittén konstaterar att reglerna om sammantridesort inte
anses vara bindande for krigsdelegationen, eftersom den sjilv be-
slutar om formerna f6r sin verksamhet (SOU 1972:15 s. 219 och
prop. 1973:90 s. 451). Det har angetts att delegationen kan fungera
dven som exilorgan (SOU 1986:28 s.27). Den enda begrinsning
som giller ir att krigsdelegationen lika lite som riksdagen fir fatta
beslut pd ockuperat omride (15 kap. 9 § RF). Digitala arbetsformer
och sammantriden diskuterades av naturliga skil inte nir delega-
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tionen inférdes men den rimliga tolkningen ir att delegationen inte
heller i det avseendet ir bunden av de regler som giller f6r riksdagen.
Kommittén anser att krigsdelegationen dven i fortsittningen bor
kunna vilja sammantridesort och sammantridesformer fritt. Om
delegationen ska kunna uppritthdlla det parlamentariska statsskicket
och vara i funktion under si ling tid som mojligt bor den ha stort
utrymme att anpassa sin verksamhet. Det inkluderar en méjlighet att
sammantrida pd valfri ort, bortsett frin ockuperade omrdden, eller
digitalt. Att digitala sammantriden i manga fall kan vara olimpliga ir
som framgdtt av kapitel 8 ndgot annat in att de ska vara férbjudna.
Kommittén anser vidare att delegationen inte bér vara bunden av
de regler om offentlighet 1 kammaren som finns 1 4 kap. 9 § RF eller
de regler om protokoll som finns 1 riksdagsordningen. Reglerna om
protokoll idr detaljerade och kriver en foérhillandevis omfattande
kansliorganisation for att kunna féljas. Kommittén vill dock, dven
om sedvanliga protokoll inte bor vara obligatoriska, understryka att
det finns ett starkt intresse av att verksamheten dokumenteras. Det
giller inte minst vilka beslut som fattas. Att det finns en sidan doku-
mentation ir en férutsittning fér insyn och ansvarsutkrivande.

Nirmare om utskottsorganisation och beredning av drenden

Riksdagens organisation med kammare och utskott har beskrivits i
avsnitt 3.2. Som framgdr dir viljer riksdagen utskott inom sig. Ett
konstitutionsutskott och ett finansutskott ska alltid finnas (4 kap.
3§ RF). De har sirskilda uppgifter enligt regeringsformen. Vilka
andra utskott som ska finnas avgor riksdagen sjilv (7 kap. 2 § RO).

Ett drende som har vickts 1 riksdagen av regeringen eller en riks-
dagsledamot ska i regel beredas av ett utskott innan det avgors (4 kap.
5 § RF). Utskottsbehandlingen syftar framfér allt till att sikerstilla
att riksdagens beslut alltid ir noggrant férberedda.

Reglerna om utskottsorganisation och utskottsbehandling anses
inte vara bindande for krigsdelegationen. Den kan alltsd sjilv avgora
om det ska finnas utskott, vilka dessa utskott i s3 fall ska vara, hur
stora de ska vara, hur de ska benimnas och vilka uppgifter de ska ha.

Kommittén anser att denna ordning ir limplig och bor gilla dven
framdver. Antalet ledaméter ir firre i krigsdelegationen in 1 riks-
dagen och underlaget f6r en utskottsorganisation dr dirfér mindre.
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Det ir ocksa svart att stilla upp krav pd en utskottsorganisation utan
att infora regler om utskottens uppgifter och forhillandet mellan
utskotten och delegationen i plenum. Regler av det slaget skulle
begrinsa delegationens méjligheter att agera snabbt och att anpassa
organisation och arbetssitt till det situationen kriver. Det kan ocksd
finnas fall d8 utskottsbehandling helt enkelt inte hinns med. Syftet
med utskottsbehandlingen — att sikerstilla att riksdagens beslut ir
noggrant férberedda — fr tillgodoses pd annat sitt om krigsdelega-
tionen skulle vilja att inte ha en utskottsorganisation.

En sirskild friga som bér berdras hir ir hur vissa bestimmelser 1
regeringsformen ska tillimpas om krigsdelegationen aktiveras och
beslutar sig for att inte ha nigon utskottsorganisation eller att ha
andra utskott dn de som finns i dag. Frigan ir framfér allt hur man
d& ska hantera de uppgifter som konstitutions- och finansutskotten
har enligt regeringsformen. Till de uppgifterna hér bl.a. féljande:

e Konstitutionsutskottet kan besluta om undantag frén regeln att
grundlagsférslag ska anmilas 1 kammaren minst nio manader fore

riksdagsval (8 kap. 14 § RF).

e Konstitutionsutskottet ska granska statsrddens tjinsteutévning
och regeringsirendenas handliggning. Atal mot statsrdd beslutas
av konstitutionsutskottet (13 kap. 1 och 3 §§ RF).

e Om riksdagen inte har beslutat om statsbudgeten i ritt tid kan
riksdagen ge finansutskottet i uppdrag att besluta om tillfilliga
anslag i den omfattning som behovs (9 kap. 5 § RF).

Folkstyrelsekommittén bedémde att krigsdelegationen sjilv évertar
dessa och andra utskottsuppgifter om den trider i riksdagens stille
och viljer att inte inritta utskott (SOU 1986:28 s. 27 och 28). Den
tolkningen ir enligt kommitténs uppfattning rimlig. Enligt gillande
ritt blir det alltsd krigsdelegationen sjilv som exempelvis granskar
statsridens tjinsteutdvning och regeringsirendenas handliggning,
om delegationen viljer att inte ha nigot konstitutionsutskott och
inte heller inrittar ndgot annat organ for dessa uppgifter.

244



SOU 2023:75 Oversyn av riksdagens krigsdelegation

Nirmare om ledamaéters initiativ- och yttranderitt

Ritten att vicka forslag i riksdagen regleras i 4 kap. 4 § RF. Enligt
paragrafen fir regeringen och varje riksdagsledamot i enlighet med
bestimmelser 1 riksdagsordningen vicka forslag i friga om allt som
kan komma under riksdagens prévning, om inte annat anges i reger-
ingsformen. Ledam®ternas initiativritt anses vara fundamental och
karaktiristisk for riksdagsarbetet (prop. 1973:90 s. 258).
Grundlagsbestimmelsen om initiativritten hindrar inte att andra
in regeringen och riksdagsledaméterna vicker férslag 1 riksdagen.
Deras ritt att vicka forslag dr dock inte grundlagstist utan regleras i
forekommande fall 1 riksdagsordningen. Dir anges t.ex. att utskott i
vissa fall kan vicka f6rslag genom utskottsinitiativ (9 kap. 16 § RO)
och att riksdagsorgan som riksdagsstyrelsen och Riksrevisionen 1
vissa fall far vicka férslag genom framstillningar (9 kap. 17 § RO).
Grundlagsbestimmelsen anses inte heller hindra att ledaméternas
forslagsritt begrinsas tidsmissigt. Den allminna motionstiden, di
motioner fir vickas 1 friga om allt som kan komma under riksdagens
provning, ir exempelvis begrinsad enligt regler 1 9 kap. 11 § RO.
Nir ett drende ska avgoras 1 kammaren far varje riksdagsledamot
och varje statsrdd yttra sig i enlighet med de nirmare bestimmelser
som meddelas 1 riksdagsordningen (4 kap. 6 § RF). Ledamoternas
vidstrickta yttranderitt har ling tradition och av riksdagsordningen
framgdr att varje ledamot som utgdngspunkt har ritt att yttra sig i
alla frigor som ir under behandling och om lagligheten av allt som
sker vid ett sammantride (6 kap. 15 § RO). Grundlagsbestimmelsen
anses samtidigt inte hindra att vissa begrinsningar infors, exempelvis
genom att antalet anforanden 1 ett drende frin en talare eller tiden
for varje anférande inskrinks, sd linge varje ledamot som s énskar
far komma till tals 1 drendet pd ett rimligt sitt (prop. 1973:90s. 259).
Bestimmelserna om initiativ- och yttranderitt i regeringsformen
och riksdagsordningen anses som framgatt hora till regleringen av
riksdagens verksamhetsformer och dirmed inte vara bindande for
krigsdelegationen (SOU 1972:15 s. 219 och prop. 1973:90 s. 451).
For kommittén stdr det klart att riksdagsordningens nirmare
bestimmelser om initiativ- och yttranderitten, med tidsfrister och
andra preciseringar, inte bor vara obligatoriska for krigsdelegationen
att f6lja. Ledamoternas grundliggande ritt att limna férslag och att
yttra sig nir drenden ska avgoras ir diremot fundamental for det
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parlamentariska arbetet. I exceptionella situationer kan rittigheterna
mojligen behdva begrinsas pd olika sitt men att helt avskaffa dem
framstdr som otinkbart. Det framstdr ocksd som mycket osannolikt
att delegationen skulle vilja gora det. Frdgan om det ind& behovs en
sirskild reglering 1 detta avseende behandlas sist i avsnittet.

Nirmare om ledamoternas nirvaro vid sammantriden

Riksdagsledaméter far fullgéra uppdrag som ledamot utan att hindras
av ginsteuppgift eller annan sddan skyldighet (4 kap. 10 § RF). Riks-
dagsuppdraget gir fore totalférsvarsplikten och systemet med krigs-
placeringar (se avsnitt 9.2). Det behévs dirmed inga lagindringar f6r
att krigsdelegationens ledaméter ska kunna delta 1 delegationens verk-
samhet och nirvara vid dess sammantriden.

En friga som kommittén har 6vervigt ir om detta ricker eller om
det bor inféras regler som innebir att ledaméterna mdste nirvara vid
delegationens sammantriden. Sddana regler giller 1 viss man for leda-
moterna 1 den tyska motsvarigheten till krigsdelegationen: de ska se
till s3 att de alltid kan nds av férbundsdagens ordférande och att de
kan delta i méten som sammankallas med kort varsel. Detta framgir
av arbetsordningen for det gemensamma utskottet.

Kommittén konstaterar att det inte finns ndgon nirvaroplikt 1
riksdagen. Det ir varje ledamots ansvar, ytterst infér viljarna, att
utforma och utféra sitt uppdrag. Om krigsdelegationen ska ses som
en riksdag 1 liten skala bor nirvaroplikt alltsd inte inféras. Hur en
sddan nirvaroplikt skulle sanktioneras ir for évrigt oklart och det
framstdr som frimmande och osannolikt att ledaméter avsiktligt och
utan skil skulle undandra sig sina uppgifter. Kommittén ser alltsd
inte skil att inféra krav pd obligatorisk nirvaro 1 krigsdelegationens
verksamhet. Skulle delegationen sjilv se behov av detta finns det
inget som hindrar att krav inférs nir delegationen har aktiverats.

Hur bor krigsdelegationens verksamhetsformer regleras?

Kommittén anser alltsd att krigsdelegationen som utgdngspunkt bor
kunna besluta om sina verksamhetsformer sjilv dven framéver. Det dr
samtidigt av flera skal viktigt att verksamheten bedrivs p4 ett sd ordnat
och rittssikert sitt som 6ver huvud taget ir méjligt. Av genomgingen
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framgdr att exempelvis dokumentation, beredning av drenden samt
initiativ- och yttranderitt f6r samtliga ledaméter ir av grundliggande
betydelse frin demokratiskt perspektiv. Att drenden bereds ir ocksd
avgorande for att besluten ska hdlla hog kvalitet.

Nir det giller frigan om krigsdelegationens verksamhetsformer
dirmed bor regleras i vissa avseenden har kommittén dvervigt flera
alternativ. En tinkbar mgjlighet dr att ta fram vissa grundliggande
regler som delegationen ska folja, iven om verksamhetsformerna i
ovrigt dr fria. Dessa regler skulle kunna tas in 1 regeringsformen eller
riksdagsordningen eller i en lagfist arbetsordning lik den tyska.

Att ange vissa regler som delegationen alltid ska folja ir dock
férenat med svérigheter. Det finns en risk {6r att reglerna antingen
blir fér detaljerade, och dirmed l3ser delegationen pd ett olyckligt
sitt, eller sd allmint hillna att de blir nirmast meningslosa. Att vilja
ut ett fital regler som ska foljas riskerar ocks3 att leda till osikerhet
om vad som giller 1 6vrigt. Det kan uppfattas som att delegationen
inte behéver ta hinsyn till andra viktiga regler om riksdagsarbetet,
som den 1 sjilva verket kan ha mycket stor anledning att beakta.

En forsiktigare vig skulle vara att infora en sirskild bestimmelse
i regeringsformen om att krigsdelegationen ska beakta syftet med de
grundliggande bestimmelserna om riksdagsarbetet, dven om den
sjilv bestimmer formerna for sin verksamhet. En sidan bestimmelse
skulle dock vara oklar och knappast medféra ndgra riktiga fordelar.

Ett tydligare alternativ kunde vara en bestimmelse med krav pd
kvalificerad majoritet nir krigsdelegationen fattar viktigare beslut
om sina verksamhetsformer. Det skulle t.ex. kunna krivas att minst
tre fjirdedelar av de réstande och mer in hilften av ledaméterna star
bakom besluten, 1 likhet med vad som giller nir huvudbestimmelser
i riksdagsordningen stiftas. Det skulle ge ett starkt minoritetsskydd.
Samtidigt skulle det dock bli omstindligt for delegationen bade att
besluta om och vid behov dndra sina verksamhetsformer. Det skulle
vara svart att avgora vilka verksamhetsformer som ir s viktiga att
beslut om dem bor kriva kvalificerad majoritet. Om ett visst antal
ledamoter méste delta i besluten skulle det vidare kunna bli oméjligt
for krigsdelegationen att indra sina arbetsformer i situationer nir
krigsférhillandena hindrar vissa ledaméter frén att medverka.

Vid en samlad bedémning anser kommittén att den reglering som
nu har gillt i snart 60 4r alltjimt ir indamélsenlig. Krigsdelegationen
bor alltsd besluta om formerna f6r sin verksamhet sjilv utan andra
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inskrinkningar in de som ligger 1 att delegationen i praktiken inte
kan indra grundlag sjilv, att den inte har st6rre befogenheter in riks-
dagen och att den inte ska kunna indra sin egen numerir.

Att krigsdelegationen ska beakta syftet med de grundliggande
bestimmelserna om riksdagarbetet nir den fattar beslut om sina
verksamhetsformer ir givet och kriver inte nigon sirskild reglering.
Kommittén férutsitter t.ex. att delegationen si ldngt som mojligt
dokumenterar sin verksamhet, att irenden bereds i nigon form och
att ledamoternas initiativ- och yttranderitt alltid virnas.

9.4.7 Kanslistod och forberedande verksamhet

Kommitténs forslag: Den tilliggsbestimmelse om foérberedelse
av krigsdelegationens arbete som i dag finns i riksdagsordningen
ska goras om till en huvudbestimmelse.

Kommitténs bedomning: Det finns 1 évrigt inte anledning for
kommittén att foresld nigra dndringar av bestimmelserna om
krigsdelegationens kanslistdd eller férberedande verksamhet.

Innan kommittén avslutar sin 6versyn finns det skil att kort berdra
nigra frigor om krigsdelegationens kanslistéd och férberedande
verksamhet 1 fredstid.

Krigsdelegationen bitridds av Riksdagsforvaltningen

Riksdagsdirektoren ir sekreterare 1 krigsdelegationen (14 kap. 4 § RO).
Detta giller bide 1 fredstid och nir delegationen har tritt in.
Riksdagsférvaltningen har till uppgift att bitrida riksdagen (1 §
lagen [2011:745] med instruktion f6r Riksdagsforvaltningen). Detta
innebir att Riksdagsforvaltningen bitrider krigsdelegationen om
den har tritt i riksdagens stille. Inom Riksdagsférvaltningen ir det
kammarkansliet som bitrider krigsdelegationens ordférande och
sekreterare med arbetet i delegationen, enligt Riksdagsdirektorens
foreskrift om ansvarsomriden inom Riksdagsférvaltningen.
Kommittén konstaterar att bestimmelser om krigsdelegationens
kanslistod hor hemma pd ligre nivd in grundlag och att frigor av
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administrativt och praktiskt slag faller utanfér kommitténs uppdrag.
De bestimmelser som finns 1 dag sikerstiller att krigsdelegationen
bitrids av riksdagsdirektdren och Riksdagsforvaltningen. Med det

konstaterandet anser sig kommittén kunna limna frigan.

Vikten av forberedelser bor understrykas i riksdagsordningen

For att ordningen med en krigsdelegation ska fungera och fylla sin
funktion konstaterar kommittén att forberedelser och évningar ir
nddvindiga. Det handlar inte minst om formerna f6r delegationens
verksamhet, som behdver planeras noggrant. Det behover ocksd
sikerstillas att delegationen har tillrickligt och adekvat utformat
kanslistéd om den trider i funktion. Ovningar behovs bl.a. for att
prova om forberedelserna ir tillrickliga eller om det finns brister.
Krigsdelegationens ordférande och vice ordférande ansvarar
1 dag for att férbereda delegationens verksamhet f6r den hiindelse att
den trider i riksdagens stille, enligt tilliggsbestimmelse 13.11.1 RO.
Av ulliggsbestimmelse 13.11.2 framgdr att foljande bestimmelser 1
riksdagsordningen ska tillimpas 1 den férberedande verksamheten:

e 7 kap. 16 § om sammantriden inom stingda dérrar

7 kap. 20 § om tystnadsplikt
o tilliggsbestimmelse 7.15.1 andra stycket om kallelse

o tilliggsbestimmelse 7.15.3 om sammantriden samtidigt som
kammarsammantriden

o tilliggsbestimmelse 7.15.4 om protokoll.
Kommittén har inte skil att analysera dessa bestimmelser nirmare.
For att understryka vikten av férberedelser i fredstid foreslir kom-

mittén dock att tilliggsbestimmelse 13.11.1 om férberedelse av krigs-
delegationens arbete ska goras om till en huvudbestimmelse.
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10  TillAmpningsomradet for
reglerna om krig och krigsfara

10.1 Kommitténs uppdrag

Regeringsformen innehiller som framgitt ett kapitel om krig och
krigsfara (15 kap.). Det ir friga om en undantagsreglering som gor
det mojligt att bryta igenom det konstitutionella regelsystemet i
dvrigt 1 betydande utstrickning. Reglerna 1 kapitlet handlar om bl.a.
krigsdelegationen, regeringens befogenheter, begrinsningar av fri-
och rittigheter, statschefen, val till riksdagen och rikets forsvar.
Kommittén har inte i uppdrag att se dver reglerna i kapitlet 1 sak,
bortsett frdn de som handlar om krigsdelegationen. Kommittén ska
diremot 6verviga om tillimpningsomridet for bestimmelserna ir
indamadlsenligt utformat. Det betyder att kommittén ska se 6ver nir
— 1 vilka nirmare fall — som reglerna kan bli tillimpliga. Att Sverige
ir 1 krig eller krigsfara giller i dag som en sorts grundvillkor i minga
av bestimmelserna, samtidigt som de nirmare detaljerna varierar.
Bakgrunden till uppdraget ir enligt direktiven att det kan uppstd
situationer dir en tillimpning av bestimmelserna 1 15 kap. RF skulle
kunna aktualiseras trots att det kan framst3 som tveksamt om det ir
motiverat. Det som har diskuterats ir framfor allt vad som giller om
Sverige skulle dras in 1 en vipnad konflikt utomlands till f6ljd av att
vi deltar med militira férband i fredsbevarande styrkor eller andra
internationella uppdrag. Frigan ir om det skulle kunna ses som krig
eller krigsfara i regeringsformens mening och leda till att reglerna i
15 kap. RF blir tillimpliga, trots att det kanske inte dr motiverat.
Av direktiven framgir att problematiken har utretts tidigare. Grund-
lagsutredningen féreslog 2008 att vissa bestimmelser 1 15 kap. RF
skulle vara tillimpliga endast vid sddant krig eller sddan krigsfara som
innebir att rikets territorium eller bestand ir hotat. Nir utredningens
ovriga forslag behandlades uttalade regeringen att det forslaget inte
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borde genomféras utan ytterligare utredning. Det ir den utred-
ningen som kommittén nu har fitt i uppdrag att gora.

Sedan direktiven beslutades har Sverige ansokt om medlemskap 1
Nato. Detta pdverkar kommitténs uppdrag i denna del. Det méste
nu beaktas att Sverige kan bli part i en vipnad konflikt utomlands
ocksd om en annan medlemsstat 1 Nato utsitts fér vipnat angrepp
och Sverige t.ex. limnar stdd med vipnade styrkor till denna stat.

Kommitténs 6verviganden och férslag kriver dven 1 denna del en
bakgrund. I det f6ljande beskrivs forst bestimmelserna i 15 kap. RF
och hur deras tillimpningsomrade ser ut i dag. Direfter behandlas
Grundlagsutredningens férslag och varfér det inte genomférdes. Till
sist behandlas medlemskapet i Nato och frigan om hur andra linder
avgrinsar sina grundlagsbestimmelser om krig och krigsfara.

Nir kommittén sedan 6vergdr till sina éverviganden finns det en
avgrinsning att ta hinsyn till. Enligt direktiven ingdr det nimligen
inte 1 kommitténs uppdrag att gora ndgon 6versyn eller forindring
av begreppen krig och krigsfara som sidana. Ett eventuellt forslag
rorande tillimpningsomrddet f6r bestimmelserna i 15 kap. RF far
alltsd inte bygga pd ndgon omvandling av dessa begrepp.

10.2 Dagens bestammelser

Bestimmelsernai 15 kap. RF har beskrivits i kapitel 4. Dir har ocksi
begreppen krig och krigsfara berérts. Nir regleringen nu behandlas
pd nytt ligger fokus inte pd bestimmelsernas innebord 1 sak utan pd
deras tillimpningsomride. Det ir detta som beskrivs nedan.

En genomging av kapitlet om krig och krigsfara

I 15 kap. RF finns sammanlagt 16 paragrafer. Kapitlet inférdes med
den nuvarande regeringsformen. Efter att forst ha betecknats som
13 kap. fick det sin nuvarande beteckning och lydelse 2011.
Bestimmelserna 1 kapitlet har olika tillimpningsomrdden. Alla
blir inte tillimpliga samtidigt. En del giller endast 1 krig, andra giller
1 krig och krigsfara eller krig och omedelbar krigsfara. Det finns
ocksd bestimmelser som stiller upp ytterligare villkor for att vara
tillimpliga eller som inte bygger pa vare sig krig eller krigsfara.
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Enligt 1 § 1 kapitlet ska regeringen eller talmannen kalla riksdagen
till ssammantride om riket kommer i krig eller krigsfara. Regeln giller
alltsd 1 bdde krig och krigsfara och det krivs inte nigot mer dn s for
att den ska tillimpas och riksdagen kallas till sammantride.

Bestimmelserna i 2 och 3 §§ handlar om krigsdelegationen. Den
ska trida i riksdagens stille om riket ir 1 krig eller krigsfara och for-
hillandena kriver det. Hir stills det alltsd upp ytterligare ett villkor,
utover att det rader krig eller krigsfara (se avsnitt 9.4.5).

Enligt 4 § kan riksdagen besluta om bildande av regering och om
regeringens arbetsformer, om riket ir i krig och regeringen till f6l;d
av detta inte kan fullgéra sina uppgifter. Bestimmelsen ar alltsd tillimp-
lig endast 1 krig och endast om regeringen pd grund av detta inte kan
fullgora sina uppgifter. Bida kraven ska vara uppfyllda.

Aven 5 § har ett begrinsat tillimpningsomride. Hir framgér det
att regeringen ska fullgéra riksdagens uppgifter, om riket ir i krig
och varken riksdagen eller krigsdelegationen till f6ljd av detta kan
fullgora dem. Vissa grinser giller for regeringens befogenheter.

Enligt 6 § kan regeringen meddela féreskrifter som annars ska
meddelas av riksdagen genom lag. Detta giller i krig och krigsfara men
ocksd om det rider sddana extraordinira forhillanden som ir for-
anledda av krig eller av krigsfara som riket har befunnit sig 1. Tilligget
om vissa extraordinira forhillanden gor bestimmelsens tillimpnings-
omride relativt brett. For att regeringen ska f meddela foreskrif-
terna krivs dock noggrant utformade bemyndiganden i vanlig lag.
Bestimmelsen behandlas nirmare i kapitel 4 och 11.

Av 7§ framgdr att det kvalificerade lagstiftningsférfarande som
normalt giller vid begrinsningar av fri- och rittigheter (se avsnitt 3.4)
inte ska tillimpas om riket ir 1 krig eller omedelbar krigsfara eller om
krigsdelegationen 1 annat fall har tritt i riksdagens stille.

Enligt 8 § kan regeringen besluta att uppgift som enligt grundlag
ska fullgéras av regeringen i stillet ska fullgéras av en annan myndig-
het. Detta giller om riket ir i krig eller omedelbar krigsfara. Dir-
utdver krivs det, liksom enligt 6 §, bemyndigande i vanlig lag.

I 9 § finns bestimmelser om férhllanden under ockupation. Av
paragrafen framgdr bl.a. att varken riksdagen eller regeringen fir
fatta beslut pd ockuperat omrdde. Krig eller krigsfara nimns inte,
bestimmelserna blir 1 stillet tillimpliga om Sverige ir helt eller delvis
ockuperat. I s fall ska det dock alltid anses rida krig, enligt for-
arbetena till regeringsformen (se avsnitt 4.2).
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Av 10 § framgdr att statschefen bor f6lja regeringen, om riket dr
1 krig. Om statschefen befinner sig pd ockuperat omride eller pd
annan ort in regeringen, ska han eller hon anses hindrad att fullgéra
uppgifterna som statschef. Reglerna giller som framgar bara i krig.

Regler om val till riksdagen under krig och krigsfara finns 1 11 §.
Ar riket i krig fir riksdagsval hillas bara efter beslut av riksdagen.
Ett sddant beslut blir gillande endast om minst tre fjirdedelar av
riksdagens ledamaéter réstar for det. Ar riket i krigsfara nir ordinarie
val ska hillas kan riksdagen besluta att skjuta upp valet. Aven d
krivs det tre fjirdedels majoritet. Reglerna i paragrafen innebir att
riksdagsval som utgdngspunkt inte ska hillas 1 krig men att riksdagen
kan besluta annorlunda. Vid krigsfara ska riksdagsval tvirtom hillas,
om inte riksdagen bestimmer att valet ska skjutas upp.

I 12 § finns en bestimmelse om beslutanderitten 1 kommunerna.
Den giller, liksom bestimmelsernai 6 §, om riket ir 1 krig eller krigs-
fara eller om det rider sddana extraordinira férhillanden som ir f6r-
anledda av krig eller av krigsfara som riket har befunnit sig 1.

Enligt 13 § fir regeringen sitta in rikets forsvarsmakt i enlighet
med internationell ritt for att méta ett vipnat angrepp mot riket
eller for att hindra en krinkning av rikets territorium. Regeringens
befogenheter knyts alltsd inte till krig eller krigsfara utan till vipnat
angrepp eller krinkning av rikets territorium. Enligt paragrafen fir
regeringen dirutdver uppdra 3t rikets férsvarsmakt att anvinda vald
1 enlighet med internationell ritt {6r att hindra krinkning av rikets
territorium i fred eller under krig mellan frimmande stater.

I 14 § finns bestimmelser om krigsférklaring. Forklaring att riket
ir1krig fir inte ges av regeringen utan riksdagens medgivande, utom
vid ett vipnat angrepp mot riket. Motsatsvis framgér det sdledes att
forklaringen fir ges av regeringen ensam vid ett vipnat angrepp.

Enligt 15 § fir regeringen ingd 6verenskommelse om vapenstille-
stdnd utan att inhimta riksdagens godkinnande och utan att rddgéra
med Utrikesnimnden om uppskov med 6verenskommelsen skulle
innebira fara f6r riket. Det som utldser regeringens befogenhet en-
ligt paragrafen ir alltsd att det skulle vara farligt f6r Sverige att av-
vakta med ett avtal om vapenstillestdnd.

I 16 § finns bestimmelser om nir svenska vipnade styrkor fir
sindas till andra linder eller annars sittas in. Detta fir nigot férenklat
ske om det ir godkint av riksdagen i vissa former.
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Sammanfattningsvis kan det sigas att krig och/eller krigsfara ir
grunden f6r att minga av reglerna i kapitlet ska bli tillimpliga. Det
ir dock 1 princip bara reglerna om inkallande av riksdagen (1 §), lag-
stiftningsférfarandet vid begrinsningar av fri- och rittigheter (7 §)
och statschefen (10 §) som blir direkt tillimpliga vid krig eller vid
krig och krigsfara eller omedelbar krigsfara. Aven reglerna om riks-
dagsval (11 §) blir 1 ndgon mening direkt tillimpliga men 1 det fallet
kan riksdagen paverka tillimpningen genom att fatta beslut om att
val ska héllas trots att det rider krig eller skjutas upp vid krigsfara.

Bland 6vriga bestimmelser finns det flera som kriver mer in krig
eller krigsfara for att bli tillimpliga, t.ex. att forhillandena kriver en
tillimpning (2 §), att regeringen, riksdagen eller krigsdelegationen
inte kan fullgora sina uppgifter (4 och 5 §§), att riksdagen har gett
regeringen bemyndiganden i vanlig lag (6 och 8 §§) eller att sirskilda
regler om beslutanderitten 1 kommunerna har meddelats 1 vanlig lag
(12 §). Det finns ocksa regler som inte bygger pa att Sverige ir 1 krig
eller krigsfara utan pi andra férhdllanden, som exempelvis att en
krinkning av rikets territorium behéver férhindras (13 §).

Krig och krigsfara — i grunden en bedomningsfriga

Genomgingen av reglerna visar att krig och krigsfara ir nyckelord 1
15 kap. RF. Nigra bestimmelser blir tillimpliga direkt vid krig eller
krigsfara, utan ytterligare villkor. Andra bestimmelser har krig eller
krigsfara som grundvillkor men stiller ocksd upp andra rekvisit.

Vad som avses med krig och krigsfara och hur krig och krigsfara
konstateras rida har dirmed avgérande betydelse f6r tillimpningen
avreglernai 15 kap. RF. Utan en bedémning att Sverige dr 1 krig eller
krigsfara kan bara ett fital bestimmelser 1 kapitlet tillimpas.

Begreppen krig och krigsfara har behandlats i avsnitt 4.2. Som
framgdr dir ansdgs det i forarbetena till regeringsformen inte vara
mojligt att 1 vare sig lag- eller férarbetstext nirmare ange vilka slags
handlingar eller hindelser som ska anses innebira att krigstillstind
intrider. Krig i regeringsformens mening ska dock alltid anses fore-
ligga om Sverige ir helt eller delvis ockuperat (prop. 1973:90 s. 446
och 447). Ockupation kan definieras som ett tillstdnd dir en krig-
forande part tillfilligt 6vertar den faktiska kontrollen éver en annan
stats territorium eller delar av detta (jfr prop. 1987/88:6 s. 20).
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Férutom ockupation kan minga olika situationer och hindelser
rymmas under begreppen krig och krigsfara. Det behover inte vara
friga om ett regelritt angrepp frén en annan stat eller en risk for
detta. En aktion som ir eller verkar vara ett terroristangrepp kan
innebira att krig eller krigsfara ska anses rida, beroende pid om-
stindigheterna (SOU 2008:125 s. 518 och 519). Det har som fram-
gdtt ocksd antagits att krig eller krigsfara 1 regeringsformens mening
1 vissa fall skulle kunna anses rdda om Sverige blir indraget 1 en vip-
nad konflikt utomlands (prop. 2009/10:80 s. 203 och 204).

Att tolka begreppen krig och krigsfara enligt regeringsformen an-
kommer 1 foérsta hand pd regeringen (SOU 1972:15 s. 216, prop.
1973:90 s. 446 och 447 samt prop. 2009/10:80 s. 204). Det ir alltsd
regeringen som under konstitutionellt ansvar bedémer en situation
och avgoér om Sverige ir 1 krig eller krigsfara (jfr prop. 2022/23:74
s. 32). Vid tllimpningen av vissa bestimmelser kan dock iven tal-
mannen, Utrikesnimndens ledaméter och riksdagen behdva gora en
bedémning (se bl.a. 15 kap. 1, 2, 4 och 14 §§ RF)." Att regeringen
gor sin bedémning under konstitutionellt ansvar innebir att riks-
dagen, som granskar rikets styrelse och forvaltning, ytterst kan for-
klara att statsministern inte har riksdagens fértroende, om regeringen
beddmer situationen pa ett sitt som riksdagen inte kan acceptera. I sd
fall ska statministern och 6vriga statsrdd entledigas.

Regeringens bedémning kan komma tll uttryck exempelvis i en
forklaring om att riket dr 1 krig, vilket 1 vissa fall kriver riksdagens
medgivande (15 kap. 14 § RF), eller 1 ett beslut om héjd beredskap
pd grund av krigsfara. Vid bedémningen finns det flera faktorer att
ta hinsyn till. Vid sidan av de faktiska férhdllandena kan klassi-
ficeringen av situationen komma att pdverkas av politiska 6ver-
viganden. Att en situation kategoriseras pa ett visst sitt skulle 1 vissa
fall kunna gynna mojligheterna att 3 hjilp fr@n andra linder eller
internationella organisationer. Omvint skulle det i somliga fall kunna
f8 oonskade konsekvenser att beteckna en situation som krig eller
krigsfara, exempelvis om det dr osikert om det verkligen ligger en
krigsavsikt bakom ett annat lands handlingar (jfr SOU 1972:15 s. 353
och 354). En annan faktor som kan paverka bedémningen ir 1 vilken
utstrickning totalférsvaret behover de forstirkta resurser och mandat
som foljer av att krig eller krigsfara konstateras rida. Det kan nimnas
att Férsvarsmakten har i uppgift att, som stdd for regeringens bedom-

' T undantagsfall kan dven andra aktérer behéva géra en bedémning, se avsnitt 4.2.
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ning, bedriva omvirldsbevakning och uppticka och identifiera yttre
hot mot Sverige och svenska intressen och ta fram underlag for ett
eventuellt beslut om héjd beredskap.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att krig och krigsfara 1
regeringsformens mening inte intrider utan vidare. Aven om det inte
framgar av sjilva regelverket krivs det i praktiken alltid att det gors
en beddmning av liget. Det ir endast nir Sverige ir helt eller delvis
ockuperat som det enligt férarbetena alltid ska anses rida krig.

Det kan till sist nimnas att vipnad konflikt i dag dr det vanliga
begreppet for krig inom folkritten. Den internationella humanitira
ritten, som ocksd kallas for krigets lagar och ir en del av folkritten,
blir t.ex. tillimplig vid vipnad konflikt. Uttrycket anvinds dock inte
1 regeringsformen och bor inte blandas samman med krigsbegreppet
ddr, som ir internrittsligt. Att Sverige folkrittsligt sett bedéms vara
part i en vipnad konflikt kan, men méste inte, innebira att Sverige dr
i krig i regeringsformens mening (jfr Inger Osterdahl, Krig eller fred:
Om regeringsformens definition av krig, SvJT 2021 s. 261).

10.3  Grundlagsutredningens forslag

Grundlagsutredningen hade som huvuduppdrag att gora en samlad
dversyn av regeringsformen. Den var en parlamentariskt sammansatt
kommitté som redovisade sitt arbete 1 betinkandet En reformerad
grundlag (SOU 2008:125). Till grund for utredningens forslag i friga
om 15 kap. RF 13g expertgruppsrapporten Krisberedskapen i grund-
lagen — éversyn och internationell utblick (SOU 2008:61).

Utredningen foreslog ett f6rindrat tillimpningsomrade

Inom ramen {ér sitt arbete tog Grundlagsutredningen upp frigan om
reglerna 1 nuvarande 15 kap. RF var anpassade till den aktuella siker-
hetspolitiska situationen och det faktum att Sverige deltar med trupper
1 internationella uppdrag (SOU 2008:125 s. 516-518).

Utredningen konstaterade att deltagande i fredsbevarande, freds-
frimjande eller fredsframtvingande verksamhet skulle kunna gora att
Sverige dras in i en vipnad konflikt. Om Sverige skulle dras in i en
konflikt nir en svensk vipnad styrka deltar i ett internationellt upp-
drag 1 ett annat land skulle detta med stérsta sannolikhet inte inne-
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bira att riksdagen och regeringen skulle vara férhindrade att fullgéra
sina uppgifter. Det skulle alltsd knappast finnas ndgot behov av att
kalla in krigsdelegationen. Det skulle sannolikt inte heller foreligga
ndgot behov av att tillimpa de flesta av de dvriga reglerna i nuvarande
15 kap. RF, som exempelvis reglerna om inskrinkningar i méjlig-
heten att hilla val ull riksdagen (nuvarande 15 kap. 11 § RF). Det
fanns enligt utredningen siledes en risk for att bestimmelserna i
kapitlet skulle kunna bli tillimpliga trots att det inte var motiverat.

Utredningen pdpekade 1 detta sammanhang att bestimmelserna i
nuvarande 15 kap. RF ir undantagsregler fér den mycket speciella
situation som krig och krigsfara innebir. De gor det méjligt att 1
vissa extrema situationer i visentlig mén rubba den maktférdelning
som regeringsformens 6vriga kapitel féreskriver. Enligt utredningen
borde den principiella utgdngspunkten dirfor vara att reglernas
tillimpningsomride ska avgrinsas s att de endast kan anvindas nir
det verkligen ir ndédvindigt. Utredningen pdpekade att risken for
missbruk av bestimmelserna dirigenom ocksd kan begrinsas.

Enligt utredningens uppfattning borde merparten av reglerna 1
nuvarande 15 kap. RF vara tillimpliga endast vid sddant krig eller
sddan krigsfara som innebir att rikets territorium eller bestind ir
hotat. Den situationen att Sverige har dragits in 1 en konflikt nir en
svensk vipnad styrka deltar i ett internationellt uppdrag i ett annat
land skulle di som huvudregel inte kunna leda till att reglerna blir
tillimpliga. Endast om sirskilda férhillanden gor att hot kan anses
foreligga mot rikets bestdnd eller territoriella integritet skulle en
sddan situation kunna medféra att reglerna blir tillimpliga.

De regler i nuvarande 15 kap. RF som enligt utredningens férslag
skulle fa detta mer begrinsade tillimpningsomride var f6ljande:

e 15 kap. 2 § om nir krigsdelegationen kan trida i riksdagens stille

e 15kap. 6 § om regeringens befogenhet att meddela foreskrifter
som annars ska meddelas av riksdagen genom lag

e 15 kap. 7 § om nir det kvalificerade lagstiftningsférfarandet vid
begrinsningar av fri- och rittigheter inte ska tillimpas

e 15 kap. 8 § om nir regeringen fir 6verlita sina uppgifter enligt
grundlag till en annan myndighet

e 15 kap. 10 § om statschefen
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e 15 kap. 11 § om val till riksdagen

e 15kap. 12 § om beslutanderitten 1 kommunerna.

De begrinsningar som i vissa fall redan gillde enligt bestimmelserna,
som att krigsdelegationen ska trida i riksdagens stille endast om
forhillandena kriver det, var enligt utredningen inte tillrickliga.

Nir det gillde andra bestimmelser sig utredningen inte skal att
begrinsa tillimpningsomrddet. Det gillde bl.a. nuvarande 15 kap.
1 § RF om att riksdagen ska kallas till sammantride 1 hindelse av krig
eller krigsfara. Enligt utredningen utgér alla former av krig och
krigsfara s allvarliga situationer att riksdagen bor kallas till samman-
tride, oavsett om rikets territorium eller bestind ir hotat eller inte.
Utredningen bedémde vidare att tillimpningsomrddet f6r nuvarande
15 kap. 4 och 5 §§ RF inte behévde begrinsas ytterligare, eftersom be-
stimmelserna dir anger vad som giller om regeringen eller riksdagen
till f6ljd av krig inte lingre kan fullgéra sina uppgifter. I detta l3g
enligt utredningen redan en tillricklig begrinsning.

Forsvarsmakten invinde mot utredningens forslag

Forsvarsmakten avstyrkte Grundlagsutredningens férslag om att
begrinsa tillimpningsomridet fér vissa bestimmelser i 15 kap. RF
(yttrande den 14 maj 2009, Férsvarsmaktens dnr 20 400:58181).
Inledningsvis angav Férsvarsmakten att utredningen inte hade
beaktat att Sverige formulerat en solidaritetstérklaring som innebir
att vi inte kommer att férhélla oss passiva vid ett vipnat angrepp mot
ett annat land 1 Norden eller EU. I hindelse av ett sidant angrepp
ansdg Forsvarsmakten att bestimmelser i nuvarande 15 kap. RF
borde kunna tillimpas trots att det kanske inte ir friga om krig eller
krigsfara som rér rikets bestind eller territoriella integritet.
Forsvarsmakten pekade vidare pd att krig och krigsfara kan hota
svenskt oberoende och svensk suverinitet dven utan att hota rikets
bestdnd eller territorium. Det kan handla om t.ex. en krigsblockad
eller it-krigféring mot Sverige. Sidana handlingar kan i omfattande
effekter f6r samhillet. Med utredningens forslag skulle minga regler
1 nuvarande 15 kap. RF inte g3 att tillimpa i dessa fall. Svirigheten
att overblicka vilka krig och krigsfaror som 1 framtiden kan komma
att kriva en snabb omstillning frdn freds- till krigssamhille talade
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enligt Forsvarsmakten ocksd mot att begrinsa tillimpningsomradet
for de aktuella bestimmelserna. Forsvarsmakten betonade sirskilt att
den fullmaktslagstiftning som bygger pd nuvarande 15 kap. 6 § RF
borde gd att tillimpa dven i krig och krigsfara som inte hotar rikets
bestdnd eller territoriella integritet. Om tillimpningsomridet for
vissa fullmaktslagar behévde begrinsas borde begrinsningarna géras
1 de fullmaktslagarna och inte generellt i regeringsformen.

Vid sidan av detta ifrigasatte Forsvarsmakten sjilva behovet av
att begrinsa tillimpningsomridet fér de aktuella bestimmelserna.
Foérsvarsmakten pekade pd att minga av bestimmelserna stiller upp
fler villkor dn krig eller krigsfara for att vara tillimpliga. De blir dir-
med inte automatiskt tillimpliga vid krig och krigsfara. Mot den bak-
grunden ansig Forsvarsmakten att det saknades egentliga skil for att
avgrinsa bestimmelsernas tillimpningsomréade ytterligare.

I den mén det foreldg en risk f6r missbruk av reglerna 1 kapitlet
kunde det enligt Forsvarsmakten ifrdgasittas om forslaget skulle med-
fora ndgon egentlig skillnad. Utredningen hade inte preciserat vad
som avsdgs med krig eller krigsfara som ror rikets bestind eller terri-
toriella integritet. Det skulle dirfér dven framéver vara upp till reger-
ingen, eller i vissa fall riksdagen, att bedéma nir kriget eller krigsfaran
ir sidan att reglerna i kapitlet ir tillimpliga. Aven om svensk trupp
befinner sig 1 vipnad konflikt pd betydande avstind frin svenskt
territorium skulle det alltid kunna hivdas att det finns en risk for krigs-
handlingar mot Sverige och pa svenskt territorium. Mojligheterna att
missbruka reglerna skulle dirfér bli 1 allt visentligt lika stora med
utredningens férslag som enligt gillande ritt.

Regeringen ansdg att ytterligare utredning behovdes

Till £6ljd av Férsvarsmaktens kritik gick regeringen inte vidare med
Grundlagsutredningens férslag 1 denna del (prop.2009/10:80
s. 202-204). Regeringen delade i och fér sig utredningens bedom-
ning att det skulle kunna uppstd situationer dir bestimmelserna i
nuvarande 15 kap. RF blir tillimpliga trots att det inte ir motiverat,
om Sverige blir indraget i en vipnad konflikt till f6]jd av deltagande
1 ett internationellt uppdrag. Regeringen konstaterade samtidigt att
reglerna 1 kapitlet inte nédvindigtvis blir tillimpliga, eftersom en
sddan situation inte behover innebira att riket dr 1 krig eller krigsfara.
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Enligt regeringens uppfattning miste grundlagsregleringen vara
utformad s& att det star klart att den tilliter de offentliga organen att
agera pa det sitt som krivs 1 hindelse av krig eller krigsfara. For-
svarsmaktens invindningar medférde att det kunde ifrigasittas om
den avgrinsning som utredningen hade féreslagit innebar for lingt-
gdende begrinsningar av handlingsutrymmet 1 krigssituationer. Enligt
regeringens uppfattning borde utredningens forslag dirfor inte genom-
foras utan ytterligare utredning.

10.4  Sveriges medlemskap i Nato

Mycket har hint sedan Grundlagsutredningen limnade sina férslag,
bl.a. har Sverige inlett ett férdjupat férsvarssamarbete med Finland.
Bestimmelserna i 15 kap. RF har inte bedémts ligga hinder 1 vigen
fér samarbeten av det slaget (se betinkandet Forutsittningar enligt
regeringsformen for fordjupat forsvarssamarbete, SOU 2016:64).

Efter Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina i februari 2022 har
Sverige ansokt om medlemskap 1 Nato. Lagen (2020:782) om opera-
tivt militirt stod mellan Sverige och Finland har dndrats s& att reger-
ingen fatt utokade befogenheter att begira stéd 1 form av militira
styrkor. Lagens namn har dndrats till lagen om operativt militirt stéd
(prop. 2021/22:246, bet. 2021/22:UU19, rskr. 2021/22:298).

Ett medlemskap 1 Nato innebir att Sverige kommer att omfattas av
dmsesidiga férsvarsgarantier. Frigan dr hur det kan pdverka tillimp-
ningen av bestimmelserna om krig och krigsfarai 15 kap. RF.

Inneborden av ett svenskt Natomedlemskap har beskrivits 1 av-
snitt 6.1. Som framgdr dir innehéller artikel 5 i nordatlantiska for-
draget 6msesidiga forsvarsgarantier. Enligt artikeln ska ett vipnat
angrepp mot en eller flera av parterna i1 Europa eller Nordamerika
betraktas som ett angrepp mot samtliga parter. I hindelse av ett
sddant angrepp ska varje part, 1 utdvandet av den ritt till individuellt
eller kollektivt sjilviérsvar som erkinns 1 artikel 51 1 FN-stadgan,
bistd den eller de angripna parterna genom att individuellt och i
samforstdnd med de 6vriga parterna utan dréjsmal vidta de dtgirder
som den anser nddvindiga, inklusive bruk av vapenmakt, fér att dter-
stilla och uppritthilla sikerheten i det nordatlantiska omridet. Samma
princip utgor utgdngspunkten for den solidaritet som uttrycks 1
artikel 42.7 1 férdraget om Europeiska unionen och som férpliktigar
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EU:s medlemsstater att limna stdd och bistdnd till en medlemsstat
som utsitts for ett vipnat angrepp pa sitt territorium. Atagandena ska
vara férenliga med dtagandena i Nato och alliansen utgor grunden for
det kollektiva férsvaret for dess medlemmar.

Begreppet vipnat angrepp anvinds inte bara i nordatlantiska for-
draget och férdraget om Europeiska unionen utan ocksg i artikel 51
1 FN-stadgan. Den artikeln bekriftar varje stats folkrittsliga ritt att
utdva individuellt eller kollektivt sjilvidrsvar 1 hindelse av ett vipnat
angrepp. Vad som utgor ett vipnat angrepp och dirmed ger ritt till
sjilvidrsvar definieras inte i FN-stadgan. Begreppet avser dock an-
vindandet av ett mer storskaligt vdld mot en annan stat dn enskilda
skiarmytslingar. FN:s generalférsamling enades 1974 om en defini-
tion av det nirliggande begreppet aggression, vilket kan ge viss vig-
ledning. Exempel pd handlingar som typiskt sett anses utgora aggres-
sion dr att en stats vipnade styrkor invaderar eller attackerar en annan
stat, bombarderar eller 1 évrigt anvinder vapen mot en annan stats
territorium och attackerar en annan stats vipnade styrkor. Aven vissa
former av cyberangrepp anses numera kunna ge upphov till rite till
sjilviorsvar under férutsittning att skalan och effekten av angreppet
ndr upp till den nivd som allmint krivs f6r att ndgot ska anses utgora
ett vipnat angrepp. Efter attackerna mot USA den 11 september
2001 har rittsutvecklingen medfort att dven storskaliga terrorist-
angrepp frin icke-statliga aktdrer kan ge ritt till sjilvférsvar. Den
enda ging som artikel 5 i nordatlantiska foérdraget har beropats var
just efter 11 september-attackerna. Enligt Natos strategiska koncept
frdn 2022 kan ocksd skadliga cyberaktiviteter eller fientliga opera-
tioner mot, frdn eller i rymden nd nivdn av vipnat angrepp och leda
Nordatlantiska ridet till att beropa artikel 5. Aven hybrida opera-
tioner mot allierade kan enligt det strategiska konceptet nd nivin av
vipnat angrepp (jfr prop. 2022/23:74 s. 15).

Den frimsta konsekvensen av ett medlemskap i Nato ir att
Sverige kommer att omfattas av de dmsesidiga férsvarsgarantier som
foljer av artikel 5. Ett vipnat angrepp mot Sverige kommer sdledes
att betraktas som ett angrepp mot Natos alla medlemsstater. De
andra medlemsstaterna kommer att ha en skyldighet att bistd Sverige
med de 3tgirder som beddéms vara nédvindiga, inklusive militira
medel. P4 motsvarande sitt kommer Sverige att ha en skyldighet att
betrakta ett vipnat angrepp mot en annan medlemsstat som ett an-
grepp mot Sverige. Beslut inom Nato fattas enhilligt och varje med-
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lem utformar sjilv det stdd som limnas. Vilket stod som Sverige kom-
mer att bidra med vid ett angrepp mot en annan medlemsstat ir alltsd
ett nationellt beslut. Sveriges bidrag torde bestimmas bl.a. av Natos
planering, Sveriges tillgingliga resurser och vad som efterfrigas av
den angripna medlemsstaten (prop. 2022/23:74 s. 43).

Frigan om vilka konsekvenser ett vipnat angrepp mot en annan
medlemsstat skulle {3 f6r tillimpningen av regeringsformens regler
om krig och krigsfara berdrs endast kortfattat 1 propositionen om
Sveriges medlemskap i Nato. Regeringen anger att stod med svenska
vipnade styrkor for att som medlem i1 Nato méta ett angrepp mot
en annan medlemsstat troligen skulle innebira att Sverige blir part 1
den aktuella vipnade konflikten och att Sverige dirmed sannolikt
hamnar i krig. Det pipekas samtidigt att det inte finns nigon defi-
nition av begreppen krig och krigsfara i regeringsformen eller dess
forarbeten utan att det ankommer pd regeringen att bedéma den
aktuella situationen och avgdra om Sverige befinner sig 1 krig eller
krigsfara (prop. 2022/23:74 s. 32 och 35). Vid riksdagens behandling
av propositionen noterade utrikesutskottet kommitténs uppdrag.
Utskottet utgick i sitt betinkande frin att kommittén skulle beakta
eventuella konsekvenser av ett svenskt medlemskap 1 Nato fér de
frigor som ingdr i uppdraget (bet. 2022/23:UU16s. 23). Kommittén
dterkommer till effekterna av ett Natomedlemskap i avsnitt 10.6.

10.5 Internationell utblick

Minga linder har regler om krig och krigsfara 1 sina konstitutioner.
Nir sddana undantagsregler blir tillimpliga gir till viss del att utlisa
av kartliggningen 1 bilaga 2 (se sirskilt avsnitt 2.3 1 rapporten).
Flera linder har enligt kartliggningen undantagsregler som giller
1 7krig” eller “krigstid” utan nirmare specifikationer. Det giller bl.a.
Belgien och Italien. Det kan dock inte uteslutas att begreppen i dessa
linder preciseras 1 bestimmelser pd ligre nivd. I ndgra fall, tex. i
Nederlinderna och Slovakien, anges det uttryckligen att grunderna
for undantagstillstind eller krigstillstind ska regleras nirmare i lag.
I ndgra linder ir undantagsregler tillimpliga vid vipnat angrepp
mot landet i stillet {6r vid krig. Det giller i bl.a. Portugal, Tyskland
och Ungern. Aven omedelbart eller nira forestiende hot om vipnat
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angrepp omfattas. I bl.a. Estland och Tjeckien giller krigstillstdnd
om landet har attackerats. Aven andra uttryckssitt forekommer.

I somliga fall preciserar grundlagarna nirmare nir reglerna om
krig giller. I Litauen kan krigslagar siledes instiftas om ett vipnat
angrepp hotar statens oavhingighet eller territoriella integritet. Hir
kan likheter med Grundlagsutredningens férslag noteras. I Tjeckien
kan ett sirskilt tillstdind av nationellt hot pd motsvarande sitt gilla
om statens oavhingighet, territoriella integritet eller demokratiska
grundvalar utsitts for ett direkt hot. I Irlands grundlag klargérs det
att begreppet krigstid inte nédvindigtvis behover avse fall dd Irland
ir inblandat 1 krigféringen. Det kan ocksi avse perioder av krig som
Irland inte deltar i, om kriget pdverkar statens vitala intressen.

Vissa linder hinvisar uttryckligen till internationella férpliktelser
1 sina grundlagsregler. Flera av dessa linder ir medlemmar i Nato.
I Bulgarien giller f6ljaktligen krigstillstind och krigslagar vid vipnat
angrepp eller nir sd krivs 1 enlighet med internationella dtaganden.
I Polen kan krigslagar komma 1 frdga bl.a. nir Polen i enlighet med
ett internationellt fordrag deltar 1 gemensamt férsvar vid angrepp.
I Tjeckien kan krigstillstdnd utfirdas inte bara om landet for egen
del har attackerats utan ocksd om det dr nédvindigt f6r fullgérandet
av internationella forpliktelser angdende kollektivt sjilviorsvar.

Sammanfattningsvis visar den internationella kartliggningen att
undantagsregler f6r krig och liknande nodtillstind 4r vanliga men att
tillimpningsomradet {or reglerna skiljer sig &t frn land tll land.

10.6 Kommittén foreslar inga andringar

Kommitténs beddmning: Det finns inte skil att féresld nigra
forindringar av tillimpningsomradet for bestimmelserna om krig
och krigsfarai 15 kap. regeringsformen.

Nir kommittén nu évergdr till sina 6verviganden diskuteras forst
vilka intressen som finns att beakta nir tillimpningsomridet for
regeringsformens regler om krig och krigsfara ses éver. Kommittén
analyserar direfter vilka problem som kan finnas med det nuvarande
tillimpningsomridet och vilket skydd som finns mot omotiverad
tillimpning. Till sist gér kommittén sin samlade bedémning.
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Det finns intresse av bide flexibilitet och restriktivitet

Kommittén bedémer att det finns tvd évergripande intressen att ta
hinsyn till nir tillimpningsomradet fér bestimmelserna om krig och
krigsfara ses dver. Dessa intressen stir delvis mot varandra.

P23 den ena sidan finns intresset av handlingsutrymme i de svira
och farliga situationer som det dr friga om. Angrepp mot Sverige kan
komma 1 minga olika former och vi vet inte pd férhand nir reglerna
1 15 kap. RF kan behova tillimpas for att skydda befolkningen och
riket. Detta talar fér att bestimmelserna ska vara méjliga att tillimpa
vid flera olika hindelseférlopp. Regelverket bor vara flexibelt sd att
det kan bedémas fran fall till fall vad som gynnar Sverige bist. Med
detta synsitt bor det inte stillas upp alltfér sniva eller detaljerade
villkor fér att bestimmelserna i 15 kap. RF ska bli tillimpliga. Sddana
villkor skulle kunna begrinsa handlingsutrymmet och i virsta fall
gora det omojligt att t.ex. tillimpa beredskapslagstiftning eller vidta
andra dtgirder enligt kapitlet i allvarliga men oférutsedda fall.

P4 den andra sidan finns intresset av att skydda den fredstida och
normala konstitutionella ordningen — och 1 ndgon mening samhillet
1 stort — mot omotiverad tillimpning av undantagsregler. Reglerna i
15 kap. RF ir lingtgdende och bryter 1 stor utstrickning igenom det
konstitutionella regelsystemet i 6vrigt. Det dr naturligtvis inte tinkt
att krigsdelegationen ska trida i riksdagens stille eller att riksdagsval
ska skjutas upp annat in nir det verkligen ir noédvindigt. Sett frin
det perspektivet bor reglerna om krig och krigsfara ha ett tydligt och
snivt utformat tillimpningsomride, eftersom en sidan restriktivitet
kan minska risken f6r omotiverad tillimpning och ytterst missbruk.

Kommittén kan inte se annat dn att bdda intressena — flexibilitet
och restriktivitet — r legitima och viktiga att ta hinsyn till. Reglerna
om krig och krigsfara finns till f6r att skydda befolkningen och riket
och méste kunna anvindas for just detta, samtidigt som risken for
omotiverad tillimpning mdste tas pd allvar. Intressena méste alltsd
balanseras mot varandra. Detta ir inte ndgot nytt och det nuvarande
regelverket bygger sjilvklart pa en strivan efter sidan balans.
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Dagens bedomningsutrymme ir bade en risk och en styrka

For att kommittén ska kunna gora sin bedémning behover det even-
tuella problemet med reglernas nuvarande tillimpningsomride analy-
seras nirmare. De potentiella riskerna behéver konkretiseras.

Nir Grundlagsutredningen limnade sina férslag 2008 var frigan
om tillimpningsomridet for vissa av reglerna borde begrinsas. Det
bedémdes nimligen att reglerna kunde bli tillimpliga nir det inte var
motiverat, t.ex. om Sverige skulle dras in i en vipnad konflikt nir vi
deltar med militira férband 1 ett internationellt uppdrag 1 utlandet.
Frigan har fatt fornyad aktualitet pd grund av Sveriges medlemskap
1 Nato. Ett vipnat angrepp mot en medlemsstat 1 Nato ska ju som
framgdtt betraktas som ett angrepp mot alla andra medlemsstater.

Som utgdngspunkt for en problembeskrivning kan kommittén
konstatera att reglerna om krig och krigsfara i nuvarande 15 kap. RF
hittills aldrig har tillimpats. Det finns alltsd inte nigot exempel pd
att reglerna har tillimpats nir det inte har varit motiverat. Detta
giller trots att svenska trupper har deltagit i internationella insatser
1 exempelvis Afghanistan och Mali. Det problem som kan finnas ir i
den meningen teoretiskt. Det handlar om de tinkbara riskerna for
omotiverad tillimpning, inte om nigot som faktiskt har skett.

Kommittén konstaterar vidare att reglerna om krig och krigsfara
inte blir tillimpliga per automatik vare sig om Sverige dras in 1 en
vipnad konflikt genom deltagande i ett internationellt uppdrag eller
om ett annat Natoland skulle utsittas f6r ett vipnat angrepp.

Det ankommer alltid pd regeringen att under konstitutionellt
ansvar bedéma om Sverige ir 1 krig eller krigsfara och om de regler i
15 kap. RF som bygger pa detta dirmed ir tillimpliga. Det enda fall
dd krig 1 regeringsformens mening enligt férarbetena alltid ska anses
rida dr om Sverige ir helt eller delvis ockuperat. Tillimpningen av
regeringsformens regler om krig och krigsfara ligger pd detta sitt i
regeringens hand, eller i nigot fall talmannens, Utrikesnimndens leda-
moters eller riksdagens. Om reglerna inte behéver tillimpas finns det
inte skil att klassificera liget som krig eller krigsfara.

Grundlagsbestimmelserna om krig och krigsfara blir allts3 inte
nodvindigtvis tillimpliga om Sverige dras in 1 en vipnad konflikt till
foljd av deltagande i ett internationellt uppdrag (prop. 2009/10:80
s. 204). Statsmakterna ir inte tvungna att beteckna situationen som
krig eller krigsfara ens om Sverige folkrittsligt sett skulle anses vara part
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i1den vipnade konflikten. Det finns & andra sidan inte nigot som hindrar
att krig eller krigsfara bedéms rida, och att reglerna i 15 kap. RF
tillimpas, om situationen anses vara av tillrickligt allvarligt slag.

Nir det giller Nato ska Sverige betrakta ett vipnat angrepp mot
en annan medlemsstat som ett vipnat angrepp mot Sverige. Vid ett
sddant angrepp ska Sverige bistd den andra medlemsstaten och vidta
de tgirder som ir nddvindiga, inklusive bruk av vapenmakt. Detta
kan givetvis innebira att Sverige ska anses vara 1 krig eller krigsfara i
regeringsformens mening. Minga ginger kan det sannolikt vara s8.
Angreppet mot den andra medlemsstaten miste dock inte ha den
foljden (jfr prop.2022/23:74 s.32 och 35). Krig och krigsfara ir
internrittsliga svenska begrepp och det ir liksom tidigare upp till 1
forsta hand regeringen att bedéma situationen och avgéra om riket
ar1krig eller krigsfara. Sverige kan vid ett vipnat angrepp mot en annan
medlemsstat fullgora sina skyldigheter enligt nordatlantiska férdraget
utan att nddvindigtvis beteckna situationen som krig eller krigsfara 1
regeringsformens mening. Omvint behover tillimpningsomradet for
reglerna 1 15 kap. RF inte utvidgas f6r att reglerna ska g3 att tillimpa
vid ett sddant angrepp, om det ir motiverat.

Den risk som finns ir alltsd inte att reglerna om krig och krigsfara
115 kap. RF blir tillimpliga per automatik vid ett svenskt deltagande
1 ett internationellt uppdrag eller vid ett vipnat angrepp mot ett
annat land 1 Nato. Risken ligger 1 stillet 1 att bestimmelserna kan
goras tillimpliga i relativt manga fall, dven nir det skulle vara mindre
motiverat, eftersom krig och krigsfara ir férhillandevis vida begrepp
och tolkningen ligger 1 framfér allt regeringens hand. Det ir alltsd
detta bedémningsutrymme som skulle kunna ses som en risk med
regelverket, samtidigt som det ocksd ir en av regelverkets styrkor.

Det finns redan skydd mot omotiverad tillimpning

Grundlagsutredningen foreslog som framgdtt att bestimmelserna i
15 kap. 2, 6-8 och 10-12 §§ RF skulle vara tillimpliga endast i krig
eller krigsfara som ror rikets bestind eller territoriella integritet.
Forslaget syftade till att begrinsa tillimpningsomridet f6r dessa
regler och dirmed 1 viss mén alltsd minska regeringens och 1 vissa fall
riksdagens beddmningsutrymme. Forslaget motte invindningar frén
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Forsvarsmakten, som menade att handlingsutrymmet riskerade att
minska fér mycket, 1 alla fall om begrinsningen tolkades snivt.

Kommittén konstaterar att en avgrinsning av den typ som utred-
ningen foreslog utan tvivel dr ett sitt att stirka skyddet for den
fredstida konstitutionella ordningen mot en omotiverad tillimpning
av undantagsregler. Kommittén vill samtidigt understryka att det
bedémningsutrymme som bestimmelserna ger 1 dag har grinser och
att regelverket innehéller skyddsmekanismer av flera olika slag.

Till att borja med sitter begreppen krig och krigsfara i sig grinser
for tillimpningen av reglerna 1 15 kap. RF. Trots att begreppen ir
allmint hillna kan vilken kris som helst givetvis inte anses utgora
krig eller krigsfara. Situationen méste vara allvarlig och falla in under
det som 1 normalt sprikbruk kan betecknas som krig eller krigsfara.

Nir regeringen bedomer om det rider krig eller krigsfara sker
detta vidare under konstitutionellt ansvar. Om det ir friga om en
samlingsregering, vilket dr tinkbart i de fall som det nu handlar om,
har regeringen redan en bred parlamentarisk férankring. Regeringen
ir dock alltid ansvarig infér riksdagen (1 kap. 6 § RF) och riksdagen
kan ytterst forklara att statsministern inte lingre har dess fértroende
(13 kap. 4 § RF). Riksdagens medgivande krivs dessutom innan
regeringen forklarar att riket ir i krig, utom vid vipnat angrepp mot
riket (15 kap. 14 § RF). Enligt vissa bestimmelser ir det slutligen inte
regeringen utan riksdagen, talmannen eller Utrikesnimndens leda-
moter som tar stillning till om riket ir 1 krig eller krigsfara (se t.ex.
15 kap. 1, 2 och 4 §§ RF). Regeringens mojligheter att agera utan stod
1 riksdagen framstdr sammanfattningsvis som sma.

En bedémning att det rider krig eller krigsfara leder vidare inte
till att samtliga bestimmelser 1 15 kap. RF blir direkt tillimpliga. Det
ir bara ett fital regler som giller utan vidare vid krig, krigsfara eller
omedelbar krigsfara (se avsnitt 10.2). Ovriga stiller upp ytterligare
villkor eller har helt andra tillimpningsomrdden. Krigsdelegationen
trider siledes inte 1 riksdagens stille med automatik vid krig eller
krigsfara utan bara om foérhdllandena kriver det (15 kap. 2 § RF).
For att regeringen ska ta 6ver riksdagens uppgifter ricker det inte att
riket dr 1 krig, det krivs ocks3 att varken riksdagen eller krigsdelega-
tionen kan fullgéra sina uppgifter (15 kap. 5 § RF). Regeringens norm-
givningsbefogenheter enligt 15 kap. 6 § RF forutsitter att riksdagen
har ¢verldtit normgivningsmakt i vissa imnen genom bemyndiganden
i vanlig lag. Riksdagsval skjuts inte upp automatiskt vid krigsfara utan
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bara om riksdagen beslutar det (15 kap. 11 § RF). Det finns fler exem-
pel. Manga regler kriver alltsd mer {6r sin tillimpning dn att det anses
rida krig eller krigsfara.

Ett fital bestimmelser blir dock direkt tillimpliga om det bedéms
rdda krig, krigsfara eller omedelbar krigsfara. Dessa bestimmelser
har olika innebord och riskerna om de skulle tillimpas 1 omotiverade
fall ser olika ut. Att riksdagen kallas till sammantride i varje situation
som beddéms utgora krig eller krigsfara ir rimligt och innebir inga
risker (15 kap. 1 § RF). Att en minoritet av riksdagens ledaméter
inte kan tvinga fram vilandeférklaring av ett rittighetsbegrinsande
lagférslag innebir att rittighetsskyddet 1 viss man forsvagas. For att
regeln ska bli tillimplig krivs dock att det rdder krig eller omedelbar
krigsfara eller att krigsdelegationen 1 annat fall har tritt 1 riksdagens
stille (15 kap. 7 § RF). Bara krigsfara ricker inte. Regeln medfor inte
heller nigra utokade mojligheter att begrinsa fri- och rittigheter.

Om statschefen 1 krig inte f6ljer regeringen kan det 3 ull {6ljd att
han eller hon anses vara férhindrad att fullgéra sina uppgifter som
statschef (15 kap. 10 § RF). For att permanent ersitta statschefen krivs
dock l&ngvarigt férhinder och beslut av riksdagen (5 kap. 4-6 §§ RF).
Statschefen kan sjilv sikerstilla sin stillning genom att befinna sig
pd samma ort som regeringen s linge krig rider.

Att riksdagsval som huvudregel inte fir hallas 1 krig (15 kap.
11 § RF) ir ingripande men riksdagen kan som framgitt alltid be-
sluta att val ind3 ska hillas, om férhillandena bedéms tillita detta.

Risken med det bedémningsutrymme som dagens regler ger ska
alltsd inte 6verdrivas. Det finns skyddsmekanismer av olika slag,
dven om en omotiverad tillimpning av reglerna inte fullstindigt gir
att utesluta. I slutinden ir ju avgorandet till viss del politiskt.

Kommittén ser inte skil att f6resld nigra férindringar

Kommitténs samlade bedémning ir att bestimmelserna om krig och
krigsfarai 15 kap. RF har ett1allt visentligt indamalsenligt utformat
tillimpningsomrdde. Bestimmelserna kan tillimpas i relativt minga
olika fall, utifrin regeringens och riksdagens virdering av de nirmare
omstindigheterna, samtidigt som de aldrig kan sigas bli tillimpliga utan
vidare, bortsett frin det som i férarbetena sigs betriffande ockupation.
Det finns en balans mellan flexibilitet och restriktivitet.
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Att begrinsa tillimpningsomridet foér reglerna mer generellt
framstdr som vanskligt i det nu rddande sikerhetspolitiska liget men
dven mer allmint. I en mingskiftande och svirforutsebar verklighet
ir det sannolikt inte mojligt att ange reglernas tillimpningsomride
exakt, om de ska kunna anvindas fér att skydda befolkningen och
riket. Ett tillrickligt skydd mot omotiverad tillimpning fir anses
ligga i rekvisiten krig och krigsfara som sddana, riksdagens kontroll
av och medverkan i de bedémningar regeringen gor, de ytterligare
villkor som méinga av reglerna stiller upp och — ytterst — omdémet
hos de personer som avgdr om reglerna ska tillimpas eller inte.

Det alternativ som kommittén nirmast har 6vervigt r att féresld
en mycket forsiktig begrinsning av tillimpningsomradet {6r vissa av
reglernaikapitlet, t.ex. att de 1 fortsittningen ska vara tillimpliga om
det foreligger ett tringande behov 1 krig eller krigsfara. Risken ir
dock att detta inte skulle gora tillimpningsomridet sirskilt mycket
tydligare eller mer begrinsat. Det skulle diremot kunna leda till ett
behov av komplicerade f6ljdindringar 1 annan lagstiftning om krig
och krigsfara, t.ex. 1 den omfattande beredskapslagstiftningen.

Kommittén bedémer dirmed att det inte bor goras ndgra sddana
forindringar av tillimpningsomradet for reglerna 1 15 kap. RF som
avses 1 direktiven, 1 vart fall inte nu. Skulle det uppsta frigor som inte
gdr att forutse 1 dag finns det naturligtvis inget som hindrar att saken
tas upp till férnyad prévning 1 ett annat sammanhang.
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11  Nya regler om normgivning
| fredstida kriser

11.1 Kommitténs uppdrag

Regeringsformens bestimmelser om normgivningsmakten anger
vilka féreskrifter som ska meddelas av riksdagen genom lag och vilka
som fir meddelas av regeringen genom férordning. Till skillnad frin
vad som giller betriffande krig och krigsfara finns det inte nigra
sirskilda regler om normgivning i fredstida kriser. Sddana situationer
far hanteras enligt de allminna bestimmelserna i regeringsformen.
Regeringens normgivningskompetens 1 allvarliga fredstida kriser
har utretts férut. Grundlagsutredningen bedémde 2008 att det fanns
ett behov av att utvidga regeringens ritt att meddela foreskrifter 1
nédsituationer och foreslog en sirskild reglering i regeringsformen
(SOU 2008:125 s. 524-527). Under remissbehandlingen fick dock
utredningens forslag kritik och regeringen ansdg att det inte borde
genomforas utan ytterligare utredning (prop. 2009/10:80 s. 207).
Covid-19-pandemin har &ter aktualiserat frigan om regeringens
normgivningskompetens 1 fredstida kriser. Enligt direktiven har
pandemin synliggjort att det dr svirt att pd férhand avgora vilka lag-
stiftningsdtgirder som kan behéva vidtas 1 allvarliga fredstida kriser
och att det 1 sidana situationer kan uppstd behov av att ny lagstiftning
tas fram med mycket kort varsel. Mot den bakgrunden finns det enligt
direktiven skil att pd nytt utreda frigan om regeringens normgiv-
ningskompetens i allvarliga fredstida kriser. Kommittén ska dirfor

e beddéma om det finns ett behov av att utvidga regeringens norm-
givningskompetens 1 allvarliga fredstida kriser, och

e limna de f6rslag till f6rfattningsindringar som kommittén bedémer
vara motiverade.
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Uppdraget ir alltsd begrinsat till férdelningen av normgivningsmakt
mellan riksdagen och regeringen i fredstida kriser. Kommittén har inte
till uppgift att ta fram ett samlat konstitutionellt ramverk for freds-
tida kriser av det slag som finns {6r krig och krigsfarai 15 kap. RF eller
att se dver den befintliga beredskapslagstiftningen fér sddana kriser.
Uppdraget ir inte heller att 6verviga utvidgade befogenheter f6r reger-
ingen pd andra omriden in nir det giller normgivning. En naturlig
utgdngspunkt fér kommittén ir slutligen att riksdagens normgiv-
ningskompetens sitter grinser {or uppdraget. Regeringen bor rimligt-
vis inte ges storre mojligheter att exempelvis begrinsa enskildas grund-
liggande fri- och rittigheter dn vad riksdagen har.

Kapitlet inleds med ett antal bakgrundsavsnitt. Forst beskrivs lag-
stiftningsprocessen 1 brddskande fall enligt dagens bestimmelser.
Sedan behandlas Grundlagsutredningens férslag pd omridet liksom
ndgra andra tidigare forslag. Direfter beskrivs vissa erfarenheter av
normgivning under covid-19-pandemin och andra intriffade kriser.
I samband med det berors dven vilka normgivningsbehov som skulle
kunna uppstd i framtida allvarliga kriser. Slutligen behandlas frigan
om hur andra linders regler om normgivning vid nédtillstind ser ut.
Kommittén gir direfter 6ver till sina dverviganden och férslag.

11.2 Lagstiftningsprocessen i bradskande fall

Forfattningsberedskap gir ut pd att de bestimmelser som behovs for
att hantera kriser 1 s stor utstrickning som mjligt tas fram och
beslutas i férvig. Som framgdr av direktiven kan det dock vara svirt
att forutse vilka dtgirder som kan komma att behévas 1 olika fall.
Nya regler kan dirfér behova tas fram med mycket kort varsel.

Hur normgivningsmakten ir férdelad mellan riksdagen och reger-
ingen har behandlats 1 avsnitt 3.3. Som framgdr dir har regeringens
egen normgivningsmakt grinser. Regeringen fir pd egen hand meddela
vissa foreskrifter som ir gynnande eller neutrala f6r enskilda samt
verkstillighetsforeskrifter till lagar. For att regeringen ska kunna
meddela exempelvis foreskrifter om skyldigheter f6r enskilda eller
3ligganden f6r kommuner eller regioner krivs det att riksdagen 1 forvig
har delegerat foreskriftsritt till regeringen genom bemyndiganden 1
lag. Vissa typer av foreskrifter kan regeringen 1 princip aldrig be-
myndigas att besluta. Det giller bl.a. grundlagarna och riksdagsord-
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ningen, civilrittsliga foreskrifter och foreskrifter som begrinsar
enskildas grundliggande fri- och rittigheter. Dessa ingdr 1 det obliga-
toriska lagomrddet. For krigsférhdllanden finns det dock en undan-
tagsreglering i regeringsformen. Om riket ir 1 krig eller krigsfara,
eller om det rider sddana extraordinira férhdllanden som ir féran-
ledda av krig eller av krigsfara som riket har befunnit sig 1, far riks-
dagen enligt 15 kap. 6 § RF delegera normgivningsmakt till regeringen
dven pd det obligatoriska lagomridet (se avsnitt 4.3).

Sjilva lagstiftningsprocessen har ocksi beskrivits i avsnitt 3.3.
Initiativet till nya lagar kommer oftast frdn regeringen. Det normala
ir att en proposition frin regeringen bygger pi ett betinkande frin
en utredning och synpunkter frdn olika remissinstanser. I manga fall
ska dven ett yttrande frin Lagridet ha inhimtats. Nir regeringen har
limnat sitt forslag tll riksdagen innefattar riksdagsbehandlingen
bl.a. bordliggning, foljdmotionstid och utskottsbehandling innan
kammaren slutligen fattar sitt beslut. De nya lagen utfirdas och kun-
gors sedan av regeringen. Under normala férhéllanden ligger det alltsd
ett omfattande och ofta lingvarigt arbete bakom en ny lag.

I en allvarlig fredstida kris kan lagstiftningsprocessen skyndas pa
och férkortas visentligt. I det f6ljande beskrivs de méjligheter som
regeringsformen och riksdagsordningen ger i det avseendet.'

Regeringens beredning kan anpassas i brddskande fall

Regeringsformen och riksdagsordningen innehéller ett antal olika
undantagsregler som gor det mojligt att férkorta eller helt utesluta
vissa steg 1 lagstiftningsprocessen. En utgdngspunkt ir emellertid att
regeringsformens beredningskrav giller dven 1 brddskande fall. Det
innebir att regeringen dven dd ska himta in behévliga upplysningar
och yttranden innan ett lagforslag beslutas (7 kap. 2 § RF). I regel
behéver det dirfor dven 1 bradskande fall tas fram ett skriftligt under-
lag som visar vilka férslag som regeringen &verviger att ligga fram.
Underlaget kan behéva tas fram snabbt och kan dirfér bli mer knapp-
hindigt 4n normalt. Nigra sirskilda formkrav finns inte.

Formerna for hur beredningskravet ska uppfyllas ir inte reglerade.
De kan anpassas utifrdn situationen. Remisstider kan t.ex. férkortas

! Frigor om brddskande lagstiftning har behandlats bla. i betinkandet En lag om operativt
militirt stéd mellan Sverige och Finland (SOU 2018:31, framfér allt s. 59-70). Se dven Lovisa
Widerstrém, Ritt snabbt — beredning av (bridskande?) lagstiftning, JT 2019/20 s. 89.
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visentligt och synpunkter och yttranden kan himtas in p8 annat sitt
in genom ett sedvanligt skriftligt remissforfarande. Konstitutions-
utskottet har flera ginger gjort uttalanden om beredningskravet nir
det giller propositioner avlimnade under kristid, bl.a. 1 samband med
finanskrisen 2007-08 (bet. 2009/10:KU10) och covid-19-pandemin
(bet. 2020/21:KU20). Konstitutionsutskottet har di betonat att
beredningskravet ir av visentlig betydelse 1 alla regeringsirenden, dven
1 krissituationer nir regeringen tvingas bereda irenden av brddskande
karaktir. Samtidigt finns det utrymme for flexibilitet och méojlighet
att anpassa rutinerna for allvarliga och bridskande fall. Enligt ut-
skottet ir det emellertid viktigt att &ven under kriser 1 mojligaste mén
bibehalla krav pd sdvil vilavvigda tidsfrister som limpligt antal remiss-
instanser (bet. 2009/10:KU10s. 76 och 77).

Under covid-19-pandemin férekom korta remisstider flera ginger.
Ett exempel ir forslaget om tillfilliga bemyndiganden i smittskydds-
lagen, dir svarstiden for remissinstanserna uppgick till 24 timmar under
en helg (se prop. 2019/20:155). Lagridet och flera remissinstanser
stillde sig tveksamma till denna tillimpning av regeringsformens
beredningskrav men avstyrkte inte férslaget. Socialutskottet ansig
for sin del att den process och beredning som hade foregdtt forslaget
1 propositionen i delar varit bristfillig. Med hinsyn till den mycket
svdra situation som Sverige befann sig i ansdg utskottet ind3 att
beredningsunderlaget var tillrickligt (bet. 2019/20:SoU20s. 17).

Nir synpunkter har himtats in ska regeringen i manga fall ocksd
himta in ett yttrande frdn Lagridet over det aktuella lagforslaget.
Regeringen kan dock avstd frén att gora detta bl.a. om Lagrddets
granskning skulle fordroja lagstiftningsfrigans behandling s3 att av-
sevirt men uppkommer (8 kap. 21 § tredje stycket RF).

Regeringssammantriden hills vanligtvis pd torsdagar men en
beslutstor regering med fem statsrdd kan sammankallas med mycket
kort varsel dven pd andra tider for att fatta beslut om en bridskande
proposition. Den interna beredningen inom Regeringskansliet infér
ett sddant regeringsbeslut kan férkortas avsevirt om det behovs.

Propositioner som enligt regeringen bor behandlas under det pa-
gdende riksmotet ska normalt limnas till riksdagen senast vid en viss
tidpunkt som riksdagen beslutar. Den tidpunkt som riksdagen har
bestimt giller dock inte om regeringen anser att det finns synnerliga
skil for att limna en proposition senare (9 kap. 3 § RO).
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Genom att pd dessa sitt anpassa beredningen kan regeringen for-
korta tiden fram till proposition visentligt. Forslag av en typ som
annars kan ta flera ar att bereda kan 1 brddskande fall limnas till riks-
dagen pa en eller ett par veckor, i extrema fall innu snabbare. Den
proposition om tillfilliga bemyndiganden i smittskyddslagen som
har berérts ovan limnades t.ex. till riksdagen tre dagar efter det att
ett forsta utkast hade skickats ut pd remiss (prop. 2019/20:155).

Riksdagsbehandlingen kan férkortas om det behdvs

Riksdagens behandling av en proposition kan dven den paskyndas.
En grundliggande faktor i sammanhanget ir att riksdagen har
mojlighet att sammantrida med kort varsel. Kallelser till kammarens
sammantriden kan ansls senare dn normalt om det finns synnerliga
skil. Sammantride fir sedan hillas om mer dn hilften av riksdagens
ledamoter medger det (6 kap. 9 § RO). Talmannen far vidare besluta
att kalla till sammantride under en period d arbete 1 kammaren inte
pagir. Ett sddant beslut ska fattas om regeringen eller minst 115 av
ledaméterna begir det (6 kap. 12 § RO). Det gir ocks3 att hdlla mer
in ett ssmmantride pd en dag, iven om detta har ansetts vara mindre
vil forenligt med reglerna om bordliggning (SOU 2018:31 s. 65).
Nir en proposition har getts in till riksdagen ska den anmilas i
kammaren och samtidigt bordliggas en ging innan den hinvisas till
ett utskott (tilliggsbestimmelse 9.2.1 och 10 kap. 2 § RO). Kam-
maren kan dock besluta att propositionen ska hinvisas till ett utskott
omedelbart, utan féregdende bordliggning (10 kap. 2 § RO).
Motioner med anledning av en proposition (féljdmotioner) fir
normalt vickas senast den femtonde dagen efter den dag di drendet
anmildes 1 kammaren (9 kap. 12 § RO). Eventuella foljdmotioner
ska bordliggas och hinvisas till det utskott som behandlar idrendet.
Om en proposition mdste behandlas skyndsamt far dock riksdagen,
pd forslag av regeringen, besluta om kortare motionstid om det finns
synnerliga skil (9 kap. 13 § RO). Detta bor enligt forarbetena vara en
ren undantagsforeteelse och motionstiden fir aldrig sittas ur spel helt
(prop. 1973:90 s. 541). En dags motionstid anses vara ett minimum
(Erik Holmberg m.fl., Grundlagarna, JUNO, version 3A, kommen-
taren till 9 kap. 13 § RO). Riksdagen kan besluta att dven eventuella
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foljdmotioner ska hinvisas till det ansvariga utskottet omedelbart,
utan foéregdende bordliggning (10 kap. 2 § RO).

Nir utskottet har behandlat drendet ska utskottets betinkande
anmilas och bordliggas 1 kammaren och i vanliga fall vara tillgingligt
for allaledamoter senast tvd vardagar fore det arbetsplenum d& drendet
ska behandlas. P§ forslag av utskottet eller talmannen kan riksdagen
dock besluta att drendet far avgdras trots att betinkandet har varit
tillgingligt kortare tid dn tv4 vardagar (11 kap. 2 § RO).

Sammanfattningsvis kan riksdagen med st6d av dessa regler avse-
virt forkorta tiden for riksdagsbehandlingen. T undantagsfall innebir det
att riksdagen kan fatta beslut om ett lagférslag frin regeringen inom
nigra i dagar. Som exempel kan nimnas att riksdagen under covid-
19-pandemin biféll en proposition om &dtgirder f6r att underlitta
bolags- och féreningsstimmor fyra dagar efter det att den hade limnats
(prop. 2019/20:143, bet. 2019/20:CU26, rskr. 2019/20:205).

En ny lag kan undantagsvis trida i kraft nistan direkt

Regeringen ska utfirda och kungora lagar sd snart som mojligt efter
riksdagens beslut (8 kap. 19 § RF).

Forfattningar bor som huvudregel trida i kraft ett bestimt datum.
Enligt konstitutionsutskottet bor tiden mellan det att en forfattning
kungérs och att den trider 1 kraft vara minst fyra veckor och endast 1
speciella undantagsfall mindre in tvd veckor (bet. 2021/22:KU10ss. 21,
se dven Ds 2014:1 s. 101). I mycket brddskande fall kan det dock
forekomma att det beslutas att en lag ska trida 1 kraft endast ndgon
dag efter kungérandet (SOU 2018:31 s. 67).

Sammantaget kan processen frin det att ett normgivningsbehov
uppmirksammas till dess att en ny lag trider 1 kraft alltsd férkortas
kraftigt, frdn flera ar ner till ndgon eller ndgra veckor.

Lagstiftning kan ocksa grundas p3 utskottsinitiativ

Det ir inte bara regeringen som kan initiera ny lagstiftning. Ett riks-
dagsutskott fir vicka forslag hos riksdagen i ett imne som hor till
dess beredningsomrdde (utskottsinitiativ). Initiativet tas genom att
utskottet avger ett betinkande till kammaren (9 kap. 16 § RO). Lag-

stiftning genom utskottsinitiativ kan i vissa fall g8 mycket fort.
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Ett utskott kan sjilv ta upp frdgan om ett utskottsinitiativ men
det forekommer ocksi att regeringen 1 sirskilt brddskande fall tar
kontakt med utskottet for att diskutera mojligheten till ett initiativ.

Innan ett utskott vicker ett lagforslag genom utskottsinitiativ ska
utskottet inhimta behovliga upplysningar och yttranden, om inte
utskottet finner synnerliga skil mot det (10 kap. 4 § RO). Kravet
inférdes 2014 och motsvarar delvis det beredningskrav som finns 1
regeringsirenden. Nir det giller yttrande frin Lagridet giller samma
regler for ett riksdagsutskott som fér regeringen (8 kap. 21 § RF).
Utskottsinitiativet beslutas formellt nir betinkandet justeras. Precis
som 1andra fall krivs det en majoritet i utskottet f6r att férslaget ska
limnas (10 kap. 11 § RO). En minoritet har reservationsritt.

Utskottets betinkande ska pd vanligt sitt anmilas i kammaren
och bordliggas vid ett sammantride innan irendet avgors. Aven i
dessa fall dr det mojligt att gora undantag frin bestimmelserna om
betinkandets tillginglighet (11 kap. 2 § RO). Det finns inte nigon
mojlighet att vicka foljdmotioner till ett utskottsinitiativ.

Ett lagstiftningsirende av det hir slaget avgors pa sedvanligt sitt
1 kammaren. Lagen utfirdas och kungors sedan av regeringen pd
samma sitt som nir riksdagen har bifallit en proposition.

Att lagstifta genom utskottsinitiativ kan gi fortare dn att lagstifta
genom proposition. Det finns fall dir lagstiftningsirenden har tagit
tre dagar riknat frin utskottsinitiativet till lagens ikrafttridande
(bet. 2004/05:SoU14, rskr. 2004/05:145 och bet. 2019/20:UbU25,
rskr. 2019/20:189). Tiden det tog for utskottet att ta fram sjilva lag-
forslaget, med eller utan hyilp, ir dd emellertid inte inriknad.

Lagstiftning genom utskottsinitiativ ir ett alternativ som ir av-
sett att anvindas endast 1 undantagsfall. Ett utskott har inte samma
forutsittningar som Regeringskansliet att ta fram komplexa eller
mer omfattande lagférslag. Konstitutionsutskottet har flera génger
uttalat att utskottsinitiativ bér begagnas med varsamhet och att poli-
tisk enighet bor efterstrivas i de fall dir initiativ kan komma i friga.
Utskotten har forutsatts att vara restriktiva med att sjilva ta fram
mer omfattande férslag utan beredning inom Regeringskansliet (se
bl.a. bet. KU 1970:27, bet. 1995/96:KU6, bet. 1996/97:KU26 och
bet. 1997/98:KU26). Att tillimpa reglerna om utskottsinitiativ utan
varsamhet riskerar enligt konstitutionsutskottet bl.a. att negativt p3-
verka férdelningen av befogenheter mellan riksdagen och regeringen

(2021/22:RFR8 s. 49 och bet. 2021/22:KU35 s. 49).
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Det gir fortare att ta fram en férordning in en lag

Nir regeringen meddelar foreskrifter genom férordning dr processen
kortare dn nir foreskrifter meddelas av riksdagen genom lag.

Forst tas ett forordningsforslag fram. I bradskande fall sker det
ofta internt inom Regeringskansliet. Beredningskravet giller dven 1
forordningsirenden, vilket innebir att behévliga upplysningar och
yttranden ska himtas in pd samma sitt som i ett lagstiftningsirende.
Det sker 1 regel skriftligt men synpunkter kan ocksd himtas in pd
annat sitt. Remisstiden kan dven i dessa fall anpassas till situationen.

Forordningar beslutas av regeringen vid regeringssammantride.
En skillnad jimfért med lagstiftningsirenden ir att regeringen inte
behover redovisa hur remissinstansernas synpunkter har hanterats.
Foérordningsmotiv, dir regeringen forklarar reglerna i en férordning
och ger besked om hur de bér tillimpas, fdrekommer relativt sillan.
Nir beredningen ir avslutad kan regeringen sdledes fatta beslut om
forordningen mer eller mindre omedelbart. Liksom for lagar giller
att férordningar i regel inte bor trida i kraft tidigare dn fyra veckor
efter kungérandet. Avsteg kan dock goras 1 bridskande fall.

Sammantaget kan processen i brddskande situationer g& mycket
fort. I ett exceptionellt fall skulle en férordning sannolikt kunna tas
fram, beslutas och trida 1 kraft under en och samma dag.

11.3 Tidigare forslag om normgivning i kriser

Frigan om regeringens normgivningskompetens 1 fredstida kriser
har utretts forut. I direktiven lyfts Grundlagsutredningens forslag
frdn 2008 fram. Utredningen foreslog nya grundlagsbestimmelser
som skulle ge regeringen en sjilvstindig ritt att 1 nddsituationer
meddela foreskrifter som annars ska meddelas av riksdagen genom
lag. Lingre tillbaka i tiden har det lagts fram férslag som 1 stillet har
tagit sin utgdngspunkt i vad som giller under krigsférhallanden.
Det har d& 6vervigts om nuvarande 15 kap. 6 § RF borde ges ett mer
vidstricke tillimpningsomrade, s att riksdagen kan delegera samma
normgivningsmakt till regeringen 1 fredstida kriser som 1 krig och
krigsfara. I detta avsnitt beskrivs de tidigare forslagen 6versiktligt.
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11.3.1 Forfattningsutredningens forslag

Forfattningsutredningen hade i1 uppgift att modernisera 1809 &rs
regeringsform. Utredningens arbete kom dock att mynna ut i ett
forslag till en helt ny regeringsform (SOU 1963:16-19).

Den nya regeringsformen skulle enligt forslaget innehdlla ett
avslutande kapitel med sirskilda regler inte bara for krig och krigs-
fara utan dven f6ér andra utomordentliga férhillanden. Bland de be-
stimmelser som skulle vara tillimpliga vid sdvil krig och krigsfara
som vid andra utomordentliga férhillanden fanns en motsvarighet
till nuvarande 15 kap. 6 § RF om regeringens befogenhet att meddela
foreskrifter som annars ska meddelas av riksdagen genom lag. Det
skulle sdledes vara mojligt att ta fram beredskapslagstiftning med
bemyndiganden till regeringen pd det obligatoriska lagomradet bade
for krig och krigsfara och fér andra utomordentliga férhéllanden.

Vad som avsdgs med utomordentliga forhdllanden angavs inte
men det har i efterhand antagits att begreppet omfattade epidemier,
naturkatastrofer, allminna ekonomiska kriser, avbrott 1 visentlig varu-
tillférsel och andra kriser som ir av stor omfattning eller kan medféra
betydande ingrepp i samhillet (SOU 1989:42 s. 46).

Forfattningsutredningens forslag till ny regeringsform fick kritik
och genomférdes bara i begrinsade delar genom dndringar 1 1809 &rs
regeringsform. Nigon motsvarighet till nuvarande 15 kap. 6 § RF
inférdes inte, vare sig f6r krig och krigsfara eller andra férhéllanden.

Nir den nuvarande regeringsformen inférdes 1975 avsdg det av-
slutande kapitlet 1 princip endast krig och krigsfara. Nuvarande 15 kap.
6 § RF var utformad s3, att paragrafen bara kunde tillimpas i krig och
krigsfara och vid utomordentliga férhillanden som var féranledda av
krig eller av krigsfara som riket hade befunnit sig i. Paragrafen fick
alltsd det tllimpningsomrade den har 1 dag, dir rent fredstida kriser
faller utanfér tillimpningsomridet. Som skil f6r denna avgrins-
ning angav regeringen bl.a. att reglerna i kapitlet gjorde det mojligt
att 1 mycket betydande utstrickning bryta igenom det konstitutio-
nella regelsystemet 1 &vrigt och att regleringens tillimpningsomrade
dirfor borde vara s& begrinsat som mojligt. Regeringen uttalade dven
att 8 kap. RF innehéll bestimmelser som gjorde det mojligt att fatta
beslut med nédvindig snabbhet under andra utomordentliga for-
hillanden (prop. 1973:90 s. 444 och 445).
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11.3.2 Civilforsvarslagstiftningsutredningens forslag

Civilférsvarslagstiftningsutredningen hade i uppdrag att se 6ver den
svenska civilférsvarslagstiftningen. Inom ramen fér sin 6versyn fore-
slog utredningen ocksd vissa indringar i1 regeringsformen, 1 forsta
hand nir det giller nuvarande 15 kap. 6 § (SOU 1989:42).

Utredningen ansig att en del beredskapshéjande dtgirder borde
g8 att vidta under andra férutsittningar och 1 ett tidigare skede av en
sikerhetspolitisk kris dn vad gillande rict ullit. For att gora det
moijligt foreslog utredningen att nuvarande 15 kap. 6 § RF skulle ut-
vidgas s att riksdagen kunde bemyndiga regeringen att meddela
foreskrifter som annars kriver lagform dven nir det rdder mycket
allvarliga forhéllanden 1 Sverige pa grund av krigsfara utanfér rikets
grinser. En sidan dndring skulle enligt utredningen ge regeringen
mojlighet att vidta beredskapshéjande tgirder inte bara vid krig
utomlands utan ocksa vid utrikespolitiska kriser mellan andra stater.
Regeringen borde enligt utredningen ha méjlighet att redan 1 ett
tidigt skede av en sddan kris t.ex. ta i ansprdk resurser f6r byggnads-
och reparationsverksamhet och 1 évrigt anpassa produktionen till
krigsbehov. Nigon generell méjlighet f6r riksdagen att delegera
normgivningsmakt till regeringen i rena fredstida kriser med stéd av
15 kap. 6 § RF foreslogs dock inte (SOU 1989:42 del I's. 45-47).

Regeringen gick vidare med flera av utredningens forslag men
ansdg att det inte fanns tillrickligt starka skl att utvidga utrymmet
fér bemyndiganden enligt nuvarande 15 kap. 6 § RF. Regeringen
hinvisade bl.a. till tidigare uttalanden om att tillimpningsomridet
for denna reglering borde vara s begrinsat som mojligt. Regeringen
konstaterade vidare att utredningens forslag inte omfattade de rent
fredstida kriserna, t.ex. sidana som har sin orsak i naturkatastrofer
eller 1 kriser utomlands som inte har en sikerhetspolitisk bakgrund.
Aven sidana kriser kunde enligt regeringen kriva omgiende beslut om
lingtgdende ingrepp 1 enskildas rittigheter. Enligt regeringen fanns
det inte ndgot sakligt skil att gora skillnad mellan sddana fredskriser
och kriser som férorsakades av krigsfara utomlands.

Regeringen noterade att regeringsformen redan gav mojlighet att
delegera viss normgivningsmakt till regeringen 1 fredstida kriser och
att riksdagen vid behov snabbt skulle kunna besluta om ytterligare
3tgirder. De behov som kunde finnas av att ingripa tidigt i olika kris-
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forlopp ansdgs bl.a. dirfér kunna tillgodoses redan med de gillande
reglerna i regeringsformen (prop. 1992/93:76 s. 37-40).

11.3.3 Hot- och riskutredningens 6vervaganden

Hot- och riskutredningen var en parlamentariskt sammansatt kom-
mitté med uppdrag att analysera pfrestningar och risker i det freds-
tida samhillet samt vissa frigor om totalforsvarets civila del.

Utredningen konstaterade att den fullmaktslagstiftning som finns
for krig och krigsfara, och som till stor del bygger pd nuvarande 15 kap.
6 § RF, 1 princip inte kan tillimpas vid extraordinira hindelser i freds-
tid. Attinféra en liknande lagstiftning for hindelser i fred skulle enligt
utredningen kriva indringar i regeringsformen. Aven en allmin
undantagslag av den typ som finns 1 vissa andra linder skulle enligt
utredningens beddmning kriva en dndring av regeringsformen. Efter
en genomgédng av fullmaktslagstiftningen bedémde utredningen att
ytterst {8 bestimmelser var av sddan art att de skulle behévas vid en
hindelse 1 fred. Utredningen ansig dirfér att det inte fanns skal att
foresld nigon utvidgning av nuvarande 15 kap. 6 § RF uill att gilla
dven vid allvarliga storningar 1 viktiga samhillsfunktioner i fredstid
(SOU 1995:19 5. 194 och 195).

11.3.4 Grundlagsutredningens forslag

Grundlagsutredningen har beskrivits 1 avsnitt 10.3. Utredningen var
en parlamentariskt sammansatt kommitté som hade i huvudsakligt
uppdrag att gora en samlad 6versyn av regeringsformen. Arbetet
redovisades i betinkandet En reformerad grundlag (SOU 2008:125).
Utredningens férslag om normgivning i nédsituationer grundade sig
bl.a. pd expertgruppsrapporten Krisberedskapen 1 Grundlagen — éver-
syn och internationell utblick (SOU 2008:61).

Utredningen sig ett behov av att komplettera regeringsformen

I sitt betinkande konstaterade Grundlagsutredningen inledningsvis
att bestimmelserna i regeringsformen till stor del fyller behovet av
snabbt beslutsfattande och mojligheter till normgivning 1 en civil
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kris.” Utredningen hinvisade bl.a. till att det enligt bestimmelserna
1 8 kap. RF finns relativt omfattande mojligheter till delegation av
normgivningsmakt, sirskilt inom det offentligrittsliga omridet.

En f6rutsittning for att delegationsbestimmelserna ska bli an-
vindbara 1 nédsituationer ir dock att det sirskilda regleringsbehov
som kan finnas for sddana situationer alltid uppmirksammas inom
ramen for det reguljira lagstiftningsarbetet. Utredningen pipekade
att det brukar talas om ett krav pa god férfattningsberedskap. Utred-
ningen understrok betydelsen av ett sidant fortlépande arbete och
av att beredskapsaspekter uppmirksammas i samtliga skeden av lag-
stiftningsarbetet. Utredningen sdg dock anledning att ifrigasitta om
en god forfattningsberedskap alltid dr uillricklig f6r att mota det
behov av normgivning som kan uppkomma i en nédsituation.

For att regeringsformens delegationsregler ska bli anvindbara i
en nodsituation krivs det enligt utredningen att riksdagen har kun-
nat forutse vilka behov som kan uppkomma 1 en sidan situation.
Dessutom krivs det att riksdagen i lag har angett de imnen inom
vilka regeringen ska fi meddela foreskrifter. Eftersom det enligt
utredningens uppfattning knappast ir méjligt att férutse vilka kriser
som kan uppkomma och vilka behov av féreskrifter som kan uppstd
torde det vara tveksamt om delegationsreglerna alltid ir tillrickliga
for att hantera behovet av snabb normgivning 1 nédsituationer.

Enligt utredningen har delegationsreglerna vidare begrinsningar
som medfor svirigheter att genom en god forfattningsberedskap
forbereda sig for en civil kris. Méjligheten till delegation inom det
civilrittsliga omradet dr enligt 8 kap. RF begrinsad till féreskrifter
om anstind med att fullgéra forpliktelser. I en allvarlig civil kris kan
det finnas ett behov av att dven andra foreskrifter inom det civil-
rittsliga omrddet kan meddelas med kort varsel, exempelvis inom
omriden som kommunikation och finansiella marknader.

Utredningen ansig mot den bakgrunden att det kan ifrigasittas
om enbart en god férfattningsberedskap ir tllricklig for att till-
godose behovet av en effektiv normgivning 1 nddsituationer.

Utredningen ansdg vidare att det finns en avgérande skillnad mellan
normgivning och andra typer av beslut. Det kan 1 vissa nédsituationer
vara mojligt att med stdd av konstitutionell nodritt fatta beslut 1 strid
med regeringsformen. Sidant handlande kan vid en efterhandsgransk-

2 Forslaget behandlas pd s. 521, 524-527 samt 812 och 813 i SOU 2008:125. Se dven SOU 2008:61
s. 61-85, 87-92 och 106-113.
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ning godtas som rittsenligt. Diremot kan det starkt ifrdgasittas om
det ir mojligt att endast med hinvisning till konstitutionell nédritt
fringd regeringsformens bestimmelser om normgivningsmakten. Om
regeringen 1 en nddsituation skulle meddela féreskrifter som enligt
grundlag ska meddelas av riksdagen var det enligt utredningen siledes
mycket tveksamt om dessa foreskrifter i efterhand skulle kunna god-
kinnas som tillkomna 1 laglig ordning. Detta talade enligt utred-
ningens mening fér att det finns behov av en ordning som méjliggor
for regeringen att 1 nddsituationer meddela foreskrifter som annars
ska meddelas 1 lag.

Vid en samlad bedémning ansdg utredningen att det finns ett behov
av att utvidga regeringens normgivningskompetens i hindelse av en
nddsituation. Samtidigt framhéll utredningen att detta inte férringar
vikten av att man ind3 har en god forfattningsberedskap.

Utredningen foreslog nya normgivningsregler i nddsituationer

Grundlagsutredningen 6vervigde flera sitt att utvidga regeringens
normgivningskompetens 1 nédsituationer.

En [8sning skulle kunna vara att inféra en regel som ger mojlighet
till fullmaktslagstiftning pd motsvarande sitt som nuvarande 15 kap.
6 § RF gor {or krigstorhllanden. En sidan bestimmelse skulle kunna
innebira att regeringen i en nddsituation genom férordning kan med-
dela sddana foreskrifter som enligt grundlag ska meddelas genom lag,
om det dr fara i drojsmil. Utredningen pipekade dock att en regel av
det slaget forutsitter att det ir mojligt att 1 férvig nirmare identi-
fiera vilka foreskrifter som det kan finnas behov av i olika typer av
nédsituationer, eftersom regeringens féreskriftsrict skulle kriva ett
bemyndigande i lag. Detta var enligt utredningens bedémning knap-
past mojligt ens med en god forfattningsberedskap.

Utredningen ansdg att det var limpligare med ett mer generellt
normgivningsbemyndigande i regeringsformen, som ticker akuta
regleringsbehov. Mot den bakgrunden féreslog utredningen att reger-
ingsformens avslutande kapitel, nuvarande 15 kap., skulle heta Krig,
krigsfara och nédsituationer och att det i slutet av kapitlet skulle tas
in tre nya paragrafer under rubriken Regeringens ritt att meddela
foreskrifter i nédsituationer:
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Regeringens ritt att meddela foreskrifter i nodsituationer

17 § Foreskrifter som enligt grundlag annars ska meddelas genom lag
fair meddelas av regeringen genom férordning i en nddsituation som
innebir

1. omfattande skador eller en 6verhingande risk f6r omfattande skador
p4 minniskor, egendom eller mil;jo, eller

2. en allvarlig stérning eller en 6verhingande risk f6r en allvarlig stor-
ning i centrala samhillsfunktioner.

Forsta stycket giller dock endast om ett dréjsmil med féreskrifterna
allvarligt kan motverka arbetet med att hindra eller bekimpa skadan
eller stérningen. Foreskrifterna far inte innebira stiftande, dndring eller
upphivande av grundlag, riksdagsordningen eller lag om val till riks-
dagen.

18 § Nir regeringen utfirdar féreskrifter som avses 117 § ska regeringen
samtidigt tillkinnage féreskrifterna f6r allminheten och ange vilken néd-
situation som foranlett féreskrifterna och 1 vilket geografiskt omride de
giller. Foreskrifterna trider i kraft sedan de tillkinnagetts pi detta sitt.

19 § Foreskrifter som avses 1 17 § upphor att gilla senast tolv dagar efter
utfirdandet. S8dana féreskrifter ska s& snart som méjligt efter utfirdandet
understillas riksdagen for prévning. Anser riksdagen att foreskrifterna
ska fortsitta att gilla ska de meddelas i form av lag.

Vad som skulle kunna utgéra nédsituationer och utldsa regeringens
ritt att meddela foreskrifter definierades alltsd 1 17 § forsta stycket i
forslaget. Det handlade om situationer som innebir omfattande ska-
dor eller en 6verhingande risk f6r omfattande skador pd minniskor,
egendom eller miljo, eller en allvarlig stérning eller en 6verhingande
risk for en allvarlig stérning 1 centrala samhillsfunktioner. Utred-
ningen angav att sidana nddsituationer inte bara kunde uppkomma
1 fredstid utan mojligen dven vid krig och krigsfara. Férutom att det
forelig en nddsituation av detta slag skulle det enligt forslaget ocksa
krivas att ett dréjsmal med foreskrifterna allvarligt kunde motverka
arbetet med att hindra eller bekimpa skadan eller stérningen.

Om de angivna férutsittningarna var uppfyllda skulle regeringen
med stéd av 17 § 18 meddela alla typer av foreskrifter som enligt
grundlag annars ska meddelas av riksdagen, bortsett frdn grundlag,
riksdagsordningen och lag om val till riksdagen. Regeringen skulle
alltsd genom foérordning f8 meddela sdvil offentligrittsliga som civil-
rittsliga foreskrifter, inklusive sidana foreskrifter som begrinsar en-
skildas grundliggande fri- och rittigheter. Utredningen angav ocksd
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att det sirskilda forfarandet vid rittighetsbegrinsande lagstiftning
(nuvarande 2 kap. 22 § RF) inte skulle gilla nir regeringen utfirdade
rittighetsbegrinsande foreskrifter enligt forslaget.

Regeringens foreskrifter skulle enligt 18 § i forslaget tillkinnages
for allminheten tillsammans med viss information. Utredningen ut-
talade att tillkinnagivandet miste ske p8 ett sidant sitt att s3 mdnga
personer som mdjligt far kinnedom om féreskrifterna.

Utredningen angav slutligen att den féreslagna regleringen var
langtgdende. Vissa begrinsningar féreslogs dirfér i 19 §. Enligt denna
paragraf skulle regeringens foreskrifter vara tidsbegrinsade och upp-
héra att gilla senast tolv dagar efter utfirdandet. De skulle dessutom
understillas riksdagen f6r prévning s& snart som mojligt efter ut-
firdandet. Om riksdagen ansdg att féreskrifterna skulle fortsitta att
gilla skulle riksdagen meddela dem i form av lag.

Regeringen ansdg att ytterligare utredning behovdes

Remissinstansernas reaktioner pd Grundlagsutredningens férslag
om normgivning i nddsituationer var blandade.’ De flesta uttalade
sig inte sirskilt. Riksrevisionen stillde sig dock positiv och ansdg att
forslaget skapade nodvindiga grundlagsenliga forutsittningar for en
snabb hantering av allvarliga samhillskriser. Juridiska fakulteten vid
Uppsala universitet tillstyrkte ocksd forslaget. Enligt fakulteten inne-
holl forslaget tillrickliga skyddsmekanismer f6r att regeringen inte
skulle kunna anvinda sin utékade kompetens 1 onddan.

Tre remissinstanser avstyrkte eller hade vissa invindningar mot
forslaget. MSB hoérde till de som avstyrkte (yttrande den 20 april
2009, MSB:s dnr 2009-2594). MSB ifrigasatte till att borja med be-
hovet av de bestimmelser som utredningen féreslog. Enligt MSB
hade utredningen inte hinvisat till nigon intriffad situation dir nu-
varande konstitutionella regler hade inneburit ngon besvirande
begrinsning av mojligheten att meddela nédvindiga foreskrifter.
MSB lyfte bl.a. fram att det redan finns ldngtgdende mojligheter till
ingrepp 1 annans ritt i lagen om skydd mot olyckor. Vidare ansdg
MSB att forslaget riskerade att leda till rittsosikerhet och sviréver-
skddliga konsekvenser. Forslaget skulle ge regeringen ritt att meddela

? Se prop. 2009/10:90 s. 202 och 203 samt 207. En remissammanstillning finns tillginglig i
Justitiedepartementet (dnr Ju2008/10662).
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mycket ingripande foreskrifter. Dessa foreskrifter skulle samtidigt
behéva utformas under tidspress och med starkt begrinsade mojlig-
heter till beredning. Foreskrifterna skulle behéva tolkas och tillimpas
omedelbart men tillgdngen till férarbeten och andra tolkningsdata
skulle vara knapp eller obefintlig. De vanliga principerna for kris-
hantering riskerade att dsidosittas.

MSB ansdg slutligen att férslaget var principiellt olimpligt. Att
infora ett sd lingtgdende och generellt normgivningsbemyndigande
for regeringen 1 grundlagen, vilket tidigare inte ens varit aktuellt vid
krigsfara eller krig, skulle innebira en stor och principiell nyordning.
Erfarenheten visade enligt MSB att 1 princip alla rittsregler, dven
svensk grundlag, stindigt utvecklas och férindras och att ett steg i
en ny riktning ofta f6ljs av flera. Det foreslagna steget mot en dkad
maktkoncentration och sammansmiltning av lagstiftningsmakten
och den exekutiva makten borde enligt MSB inte tas.

Juridiska fakultetsstyrelsen vid Lunds universitet avstyrkte ocksi
forslaget och férordade en annan l6sning dn utredningen (yttrande
den 30 april 2009, juridiska fakultetens dnr J 2009/92). Enligt fakul-
tetsstyrelsen borde riksdagen i grundlagen ges befogenhet att 1
beredskapslagstiftning bemyndiga regeringen att genom férordning
reglera sidant som under andra omstindigheter ska regleras 1 lag.
Fakultetsstyrelsen foreslog alltsd en reglering i linje med nuvarande
15 kap. 6 § RF. En sidan [sning skulle enligt styrelsen innebira att
riksdagen kan stilla upp de villkor som den anser vara befogade.

Aven Férsvarsmakten framforde vissa synpunkter pa forslaget
(yttrande den 14 maj 2009, Forsvarsmaktens dnr 20 400:58181). For-
svarsmakten ansdg att det 1 och f6r sig kunde vara motiverat med en
bestimmelse i regeringsformen som medger att regeringen 1 nod-
situationer far foreskriftsritt 1 syfte att underlitta arbetet med att
hindra eller bekimpa omfattande skador pd minniskor, egendom
eller miljo och allvarligare stérningar i centrala samhillsfunktioner.
Enligt Foérsvarsmakten var en sidan foreskriftsritt dock motiverad
endast 1 den utstrickning som riksdagen inte hinner meddela mot-
svarande foreskrifter genom lag. Forsvarsmakten konstaterade vidare
att forslaget var 13ngtgdende 1 forhéllande till nuvarande 15 kap. 6 §
RF. Det borde enligt Forsvarsmakten dvervigas om det var méjligt
att anvinda sig av tekniken med fullmaktslagar grundade pa 15 kap.
6 § RF idven f6r de nddsituationer som forslaget avsig.
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Mot bakgrund av den kritik som riktades mot forslaget ansig
regeringen att det inte borde genomf&ras utan ytterligare utredning.
Nigot forslag till nya grundlagsbestimmelser om normgivning i néd-
situationer lades dirfor inte fram (prop. 2009/10:80 s. 207).

11.4 Exempel pa behov och problem

Kommittén ska bedéma om det finns skil att utvidga regeringens
normgivningskompetens i allvarliga fredstida kriser. Det gor det ange-
laget att undersdka vilka normgivningsbehov, dvs. vilka behov av nya
bestimmelser, som kan uppkomma i sddana situationer.

En allmin beskrivning av fredstida kriser finns i kapitel 5. Som
framgar dir kan kriser vara mycket olika och beréra 1 stort sett alla
samhillsomriden. Exempel pd kriser dr naturkatastrofer, pandemier,
terroristattentat, stdrningar av kritisk infrastruktur, kirnkraftsolyckor
och cyberangrepp. Hindelserna kan vara av olika allvar och kriva
mer eller mindre snabba atgirder frin samhillets sida.

Mycket av det som behovs 1 en kris handlar givetvis om annat in
normgivning. Fokus ligger i férsta hand ofta pd de faktiska insatser
som olika personalkategorier utfér och minga kriser kan helt eller
delvis hanteras av riddningstjinst, sjukvardspersonal och polis inom
ramen for befintlig lagstiftning. Fredstida kriser kan dock dven leda
till ett brddskande behov av nya eller indrade bestimmelser.

I det f6ljande ger kommittén exempel pa regler som har ansetts
nédvindiga i tidigare intriffade kriser, bdde 1 Sverige och utomlands.
I slutet av avsnittet diskuterar kommittén vilka normgivningsbehov
som skulle kunna uppkomma i framtida kriser av olika slag.

11.4.1 Normgivning under covid-19-pandemin

Covid-19-pandemin var en fredstida kris som ansdgs kriva kraftfulla
och omfattande tgirder frin samhillets sida. En del av dessa dtgirder
kunde vidtas med stéd av befintlig lagstiftning men pandemin gav
ocksd upphov till en ling rad nya bestimmelser, bdde i Sverige och
utomlands. Detta trots att pandemier och epidemier ir en typ av kriser
som har intriffat tidigare och som det 1 de flesta linder, inklusive
Sverige, finns en forberedd lagstiftning for.
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Nedan gor kommittén vissa generella iakttagelser 1 friga om norm-
givningsbehov och normgivningsproblem under kriser, med lagstift-
ning under pandemin som underlag och exempel. Kommittén lyfter
ocksd fram vissa slutsatser och rekommendationer rérande norm-
givning under pandemin, bl.a. frn Coronakommissionen.

Atgirder kan behéva vidtas pd minga samhillsomriden

En pandemi kan i grunden tyckas vara en hilso- och sjukvirdskris

som frimst hanteras genom olika smittskyddsdtgirder. Det visade

sig dock att covid-19-pandemin pdverkade stora delar av samhillet

och krivde nya och dndrade regler pd en ling rad olika sakomriden.
I Sverige inférdes det nya bestimmelser om bl.a. féljande:*

o Kklassificering av covid-19 som en allmin- och samhillsfarlig sjuk-
dom

¢ begrinsningar av folksamlingar

e forbud mot att resa in 1 Sverige

o tillfilliga smittskyddsdtgirder pd serveringsstillen

e stingning av verksamheter pd skolomridet

o statlig omfordelning av sjukvirdsutrustning

o besoksforbud pd dldreboenden

e begrinsningar av likemedelsforsiljning

e vaccinationsregister

o dtgirder for att underlitta bolags- och foreningsstimmor

¢ slopat karensavdrag och andra littnader inom socialférsikringen

e indrade regler om arbetsloshetsforsikring, arbetsmarknadspoli-
tiska program och studiestod

¢ statsbidrag och andra statliga stéd till olika sektorer

¢ anstdnd med inbetalning av skatt

* Upprikningen bygger huvudsakligen pg Regeringskansliet, Viktigare lagar och férordningar
infor halvirsskiftet 2020, rsskiftet 2020/2021, halvirsskiftet 2021 och rsskiftet 2021/2022.
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e omstillningsstdd och stéd vid korttidsarbete
o sekretess
e indrade krav pd desinfektionsmedel och andra produkter

o forbittrade mojligheter till yrkesutbildning och anpassning av
hogskoleprovet.

I ménga fall gick lagindringarna ut pd att riksdagen gav regeringen ritt
att meddela féreskrifter inom ett visst omride. Bestimmelser be-
slutades sedan av regeringen genom férordning, med stéd av de nya
bemyndigandena. Som exempel kan nimnas att riksdagen beslutade att
inféra ett tillfilligt bemyndigande 1 13 kap. 3 § lagen (2007:1157) om
yrkestorarkompetens. Detta bemyndigande gav regeringen mojlighet
att meddela foreskrifter om férlingda giltighetstider f6r yrkeskom-
petensbevis och om vissa undantag frin lagen. Med stod av bl.a. det
nya bemyndigandet beslutade regeringen direfter sidana foreskrifter
(se vidare prop. 2020/21:195 s. 6).

Befintlig lagstiftning kan visa sig ha brister eller luckor

Sverige har drabbats av utbrott av smittsamma sjukdomar minga
ginger tidigare. Ett exempel dr utbrottet av influensan A(HIN1),
dven kallad svininfluensan, 2009-10. I likhet med m&nga andra linder
har Sverige en sirskild lagstiftning om smittskydd. Bestimmelserna
finns huvudsakligen i smittskyddslagen och lagen (2006:1570) om
skydd mot internationella hot mot minniskors hilsa. Nir covid-19-
pandemin brot ut fanns det flera normgivningsbemyndiganden i dessa
lagar. T smittskyddslagen fanns t.ex. en bestimmelse om att reger-
ingen far meddela sirskilda féreskrifter om smittskyddet enligt lagen,
om det vid en fredstida kris som har betydande inverkan pd mojlig-
heterna att uppritthilla ett effektivt smittskydd finns behov av sam-
ordnade nationella dtgirder eller ur ett nationellt perspektiv av andra
sirskilda insatser inom smittskyddet (9 kap. 6 §).

Det visade sig tidigt att den befintliga smittskyddslagstiftningen
och de bemyndiganden som fanns i den inte var tillrickliga for att
hantera pandemins verkningar. Méjligheterna att motverka tringsel
pa olika offentliga platser framstod exempelvis som begrinsade.
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I bérjan av mars 2020 bedémde regeringen att det fanns ett behov
av att férhindra eller §tminstone begrinsa folksamlingar f6r att minska
spridningen av covid-19. Behovet avsdg alla anhopningar av minni-
skor. Den befintliga smittskyddslagstiftningen innehosll dock inte
ndgra bestimmelser som angav att minniskor kunde férbjudas frdn att
samlas. Smittskyddslagens bemyndiganden till regeringen bedémdes
inte heller kunna ligga till grund fér att inféra ndgra férbud mot
folksamlingar (prop. 2019/20:155 s. 11 och 12).

I ordningslagen fanns det dock ett sirskilt bemyndigande som
gav regeringen ritt att foreskriva att allminna sammankomster och
offentliga tillstillningar inte f&r héllas inom ett visst omrade, om syftet
ir att motverka epidemi (jfr 2 kap. 20 och 24 §§ RF). Med stod av
detta bemyndigande utfirdade regeringen den 11 mars 2020 en for-
ordning som f6rbjod allminna sammankomster och offentliga till-
stillningar i Sverige med ett visst antal deltagare. Férordningen tridde
1 kraft dagen dirpd. Delar av normgivningsbehovet — att tills vidare
begrinsa folksamlingar — kunde pd detta sitt alltsd tillgodoses skynd-
samt genom ett bemyndigande 1 ett helt annat regelverk dn smitt-
skyddslagstiftningen. I 6vrigt var det dock inte mojligt att begrinsa
folksamlingar enligt gillande ritt. Konsekvensen blev att minniskor
efter mitten av mars inte fick samlas och demonstrera fritt men
diremot kunde tringas i kdpcentrum och pé restauranger.

For att regeringen skulle kunna begrinsa folksamlingar dven pd
andra platser dir tringsel kunde uppstd behévde riksdagen stifta en
lag med mer triffsikra bemyndiganden. I borjan av april 2020 tog
regeringen mycket skyndsamt fram ett forslag till nya ullfilliga be-
myndiganden i smittskyddslagen (prop. 2019/20:155). Avsikten var
att regeringen med stdd av dessa bemyndiganden sedan skulle kunna
meddela foreskrifter om tllfillig nedstingning av exempelvis kép-
centrum, restauranger, barer, museer och sportanliggningar. Reger-
ingens foreskrifter skulle omedelbart understillas riksdagens prov-
ning. Riksdagen antog lagen, som tridde i kraft den 18 april 2020
(bet. 2019/20:S0U20, rskr. 2019/20:214). Bemyndigandena kom av
olika skil aldrig att anvindas och upphérde att gilla den 30 juni 2020.

Vid 4rsskiftet 2020/21 dterkom regeringen med forslag till en till-
fillig covid-19-lag (prop. 2020/21:79). I den lagen, som antogs av
riksdagen 1 bérjan av 2021, fanns det bdde materiella bestimmelser
och ett antal mer preciserade bemyndiganden till regeringen att med-
dela foreskrifter i olika imnen (se lagen [2021:4] om sirskilda be-
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grinsningar for att forhindra spridning av sjukdomen covid-19,
bet. 2020/21:So0U23, rskr. 2020/21:159). Lagen innehéll siledes be-
myndiganden till regeringen att meddela féreskrifter i friga om bl.a.
allminna sammankomster och offentliga tillstillningar, platser for
fritids- eller kulturverksamhet, handelsplatser, kollektivtrafik, in-
rikes flygtrafik samt platser {6r privata sammankomster. Med stod
av bemyndigandena beslutade regeringen férordningen (2021:8) om
sirskilda begrinsningar for att férhindra spridning av sjukdomen
covid-19. Covid-19-lagen upphérde att gilla den 1 april 2022.

Ny lagstiftning kan behova tas fram med kort varsel

Vid flera tillfillen under pandemin bedémde regeringen att behovet
av nya regler var sirskilt bridskande. I vissa fall kunde regeringen
utnyttja sin egen normgivningskompetens, om det exempelvis gillde
foreskrifter som var gynnande for enskilda, eller anvinda befintliga
bemyndiganden, t.ex. det i ordningslagen. I andra fall fanns det inte
nigon forberedd lagstiftning, eller s8 visade det sig att den befintliga
hade brister eller luckor. Nya lagregler behovde d3 tas fram fort.

I minga lagstiftningsirenden utnyttjades det utrymme som finns att
forkorta lagstiftningsprocessens olika steg och moment (avsnitt 11.2).
Lagforslag togs fram ovanligt snabbt, remisstider férkortades och
irenden behandlades skyndsamt i riksdagen, normalt med férkortad
motionstid och snabb beredning 1 utskotten. Ett exempel ir drendet
om tillfilliga bemyndiganden 1 smittskyddslagen.

Under pandemin togs det ocksg ett antal utskottsinitiativ {or att
snabbt {3 nya lagregler p4 plats, nir behovet ansdgs sirskilt akut. I de
flesta fall handlade det d& om initiativ som vidtogs efter samrdd med
Regeringskansliet. Ett exempel ir drendet om tillfillig stingning av
skolverksamheter (bet. 2019/20:UbU25, rskr. 2019/20:189).

I mars 2020 gjordes bedémningen att férskolor, férskoleklasser,
grundskolor, fritidshem, gymnasieskolor och andra verksamheter p&
skolomrddet skulle kunna behova stingas med mycket kort varsel.

Skollagen var delvis forberedd for krissituationer av detta slag.
Nigra regler om att verksamheter kunde stingas under en pandemi
fanns visserligen inte. Diremot finns det ett sirskilt bemyndigande
for extraordinira hindelser i fredstid (29 kap. 29 §). Om en sidan
hindelse har betydande inverkan pd méjligheterna att under viss tid
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erbjuda utbildning eller annan verksamhet enligt skollagen, fir reger-
ingen meddela de foreskrifter som behévs for att tillforsikra barn
och elever den utbildning och annan verksamhet de har ritt till enligt
lagen. Bemyndigandet ansdgs dock ha begrinsningar. Det gav inte
regeringen ritt att beordra stingning av ndgra verksamheter och det
bedomdes inte heller omfatta forskolor eller fritidshem.

For att mojliggdra tvdngsvis stingning av skolor, forskolor och
fritidshem bedomdes det att nya lagregler behdvdes. Behovet ansdgs
vara akut. Den 17 mars 2020 informerades utbildningsutskottet om
drendet vid ett sammantride. Dagen dirpd togs ett utskottsinitiativ
med forslag till ny lag. Lagrddets yttrande inhimtades inte eftersom
det bedémdes att detta skulle f6rdréja frigans behandling s att
avsevirt men uppkom. Den 19 mars 2020 antog riksdagen lagen om
ullfillig stingning av verksamheter pd skolomridet vid extraordinira
hindelser 1 fredstid, efter en mycket skyndsam riksdagsbehandling.
Lagen tridde 1 kraft den 21 mars 2020. Enligt ett bemyndigande 1
lagen far regeringen meddela foreskrifter om att férskoleenheter, skol-
enheter, fritidshem och andra verksamheter enligt skollagen ullfilligt
ska stingas (3 §). P4 samma sitt som nir det gillde tringsel och folk-
samlingar valde riksdagen alltsd att bemyndiga regeringen att med-
dela foreskrifter genom férordning 1 stillet f6r att ta in uttémmande
bestimmelser om stingning i lag.

Lagstiftning kan behova dndras mianga gianger

Under pandemin togs det inte bara fram nya f6reskrifter. Det visade
sig ocksd att de regler som inférdes for att hantera krisen inte sillan
behévde indras bide snabbt och ménga ginger. Den nimnda for-
ordningen om sirskilda begrinsningar fér att férhindra spridning av
sjukdomen covid-19 dndrades t.ex. av regeringen vid 17 tillfillen innan
den upphivdes. Andringarna berodde p3 att smittspridningen for-
indrades 6ver tid och att man behdvde anpassa reglerna om bl.a.
vilka verksamheter som skulle omfattas av begrinsningar och vilket
deltagarantal som skulle gilla vid ssmmankomster och tillstillningar.
Ett annat exempel ir reglerna om inreseférbud till Sverige.
Regeringen bedomde i mars 2020, efter rekommendationer frin
EU-kommissionen, att utlindska medborgare skyndsamt behévde
hindras fran att resa in 1 Sverige for att minska smittspridningen.
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I det hir fallet fanns det en viss forfattningsberedskap. Det fanns
1 och for sig inte ndgra bestimmelser som angav att utlindska med-
borgare inte fick resa in i Sverige under en pandemi. Diremot fanns
det ett bemyndigande i lagen om skydd mot internationella hot mot
minniskors hilsa som gav regeringen ritt att meddela de ytterligare
foreskrifter till skydd fér enskilda som behévs fér att hindra att
smittimnen eller vissa andra dmnen férs in i landet (30 §).

Med stdd av detta bemyndigande beslutade regeringen den 17 mars
2020, efter ytterst skyndsam beredning, férordningen (2020:127) om
ullfilligt inreseforbud till Sverige. Inreseforbudet enligt denna for-
ordning avsig personer som reste frin linder utanfér EU. Om be-
myndigandet inte hade funnits hade riksdagen sannolikt behovt lag-
stifta for att ett inreseférbud skulle komma p3 plats.

Till f6ljd av pandemins utveckling och behovet av undantag be-
hévde den aktuella férordningen dndras med tita intervall. Den kom-
pletterades ocksd med férordningen (2020:1258) om tillfilligt inrese-
forbud vid resor till Sverige frin EES-stater och vissa andra stater. Nir
férordningarna upphivdes pa viren 2022 hade de dndrats sammanlagt
61 gdnger. Om inreseférbudet hade reglerats i en lag, 1 stillet for i f6r-
ordningar som grundade sig pa en lag, skulle riksdagen alltsd ha behévt
hantera ett 60-tal snabba lagindringar pd tv4 ar.

En pandemi kan kriva regler som bara riksdagen fir besluta om

De normgivningsbehov som uppkom under pandemin hanterades
som framgitt 1 hog grad genom att riksdagen genom bemyndiganden
1 lag lit regeringen meddela foreskrifter genom forordning, 1 stillet
for att riksdagen sjilv tog fram uttémmande regler 1 lag. En sidan
16sning dr mojlig s linge foreskrifter inte behovs pd det obligatoriska
lagomradet, exempelvis inom civilrittens omride. I sidana fall miste
reglerna i sak, dvs. de férbud eller andra dtgirder det kan vara friga
om, meddelas av riksdagen genom lag.

Under pandemin uppstod det vissa behov av ny lagstiftning inom
omriden som bara riksdagen fir besluta om 1 fredstid. Ett exempel dr
vissa dtgirder for att underlitta genomférandet av bolags- och fér-
eningsstimmor. Det visade sig nimligen att smittspridningen pa-
verkade mojligheten for aktiedigare och féreningsmedlemmar att kunna
deltaistimmor enligt gillande regler 1 bla. aktiebolagslagen (2005:551).
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Mot den bakgrunden bedémde regeringen att sirskilda lagstiftnings-
dtgirder behovde vidtas. Efter ett skyndsamt forfarande antog riks-
dagen lagen (2020:198) om tillfilliga undantag for att underlitta bolags-
och féreningsstimmor (prop. 2019/20:143, bet. 2019/20:CU26, rskr.
2019/20:205). Den innehsll tillfilliga regler som utdkade mojligheten
till fullmaktsinsamling, postréstning och deltagande genom ombud
vid bolags- och féreningsstimmor. I det hir fallet var det inte méjligt
for riksdagen att ge regeringen ritt att meddela féreskrifter. Lagen be-
hovde dirmed innehilla alla de materiella regler som krivdes.

I en allvarlig pandemi kan det ocks2 finnas behov av ingripande
dtgirder som t.ex. begrinsar minniskors rorelsefrihet eller annars
innebir ingrepp i enskildas grundlagsskyddade fri- och rittigheter
(SOU 2022:10 s. 618). S&dana dtgirder vidtogs 1 flera linder under
pandemin. Ett exempel ir Italien, dir situationen under viren 2020
var sd allvarlig att regeringen bedémde att det fanns behov av att bl.a.
forbjuda resor till och frin vissa omriden, begrinsa mianniskor mojlig-
heter att limna sina hem samt stinga arbetsplatser, restauranger och
butiker. Med stéd av en sirskild bestimmelse 1 den italienska grund-
lagen kunde regeringen och premiirministern utfirda rittsakter genom
vilka vissa omrdden 1 landet férklarades vara “red zones”. I dessa in-
fordes stringa restriktioner, t.ex. begrinsades minniskors méjlighet
att limna sina hem, icke-nédvindig produktion stoppades, resor mellan
kommuner férbjods och butiker, restauranger och barer stingdes.
Inledningsvis gillde detta bara enstaka kommuner men 3tgirderna
utvidgades snabbt till att slutligen omfatta hela Italien.

Om liknande 3tgirder hade behévts 1 Sverige hade riksdagen varit
tvungen att stifta en lag som t.ex. begrinsar minniskors ritt att limna
sina hem eller férbjuder resor inom landet. Det gir inte att be-
myndiga regeringen att meddela foreskrifter av det slaget eftersom
de begrinsar grundliggande fri- och rittigheter. I avvaktan pd att en
sddan lag trider i kraft skulle man {3 forlita sig pd att befolkningen
foljer myndigheternas rekommendationer. Om en lag av det hir
slaget behdver anpassas och justeras under krisen ir utgdngspunkten
att dven dndringarna ska beslutas av riksdagen genom lag.
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Pandemin har iter satt fokus pd normgivningsfragan

Covid-19-pandemin gav alltsd upphov till stora normgivningsbehov.
Frigan om regeringens normgivningskompetens 1 kriser har dirmed
aktualiserats pd nytt. Hur férdelningen av normgivningsmakt mellan
riksdagen och regeringen bor se ut i en allvarlig fredstida kris har
diskuterats 1 riksdagen och behandlats 1 de utvirderingar som bl.a.
Coronakommissionen och SKR har gjort efter pandemin.

Konstitutionsutskottet har vid ett par tillfillen under pandemin
berért frigan om normgivning 1 fredstida kriser. Nir forslaget om
ullfilliga bemyndiganden 1 smittskyddslagen behandlades 1 april
2020 konstaterade utskottet att det till skillnad frdn vad som giller
vid krig och krigsfara saknas en sirskild reglering 1 regeringsformen
for civila kriser (yttr. 2019/20:KU8y). Utskottet framhéll att det fanns
skil att 6verviga en dversyn av férutsittningarna for legalt handlande
vid fredstida kriser, vilket dven socialutskottet stillde sig bakom
(bet. 2019/20:S0U20). Konstitutionsutskottet konstaterade att frigan
ir komplex och forutsitter noggranna dverviganden.

Nir den sirskilda covid-19-lagen beslutades i januari 2021 yttrade
sig konstitutionsutskottet pd nytt (yttr. 2020/21:KU6y). Utskottet
hinvisade till sina tidigare uttalanden och vilkomnade att regeringen
aviserat en parlamentariskt sammansatt kommitté med uppdrag att
se over forutsittningarna for legalt handlande 1 fredstida kriser.

Coronakommissionen hade 1 uppdrag att utvirdera regeringens,
vissa férvaltningsmyndigheters, regionernas och kommunernas 4t-
girder for att begrinsa spridningen av det virus som orsakar sjuk-
domen covid-19 och spridningens effekter. Kommissionen har i sitt
slutbetinkande diskuterat frigan om normgivning i fredstida kriser.
Under rubriken Stirk den rittsliga beredskapen uttalar kommis-
sionen bl.a. féljande (SOU 2022:10 s. 665 och 666):

Den nuvarande ordningen bygger [...] pd att det inte finns ndgra sir-
regler for fredstida kriser i grundlagen. Det ir alltsd samma behérighets-
och beslutsregler som finns under normala férhillanden som ska gilla
dven under en omfattande samhillskris. Nir krig eller fara {ér krig rdder
finns diremot sirskilda regler for statsmakternas handlande (15 kap.
regeringsformen).

I virt land har vi i stillet [...] byggt rittslig beredskap pi sirskilda be-
myndiganden i olika lagar. Det innebir att riksdagen s8 att siga i forvig
bemyndigar regeringen att fatta vissa beslut som det principiellt annars
vore riksdagens sak att besluta om.
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Denna ordning ir enligt kommissionens mening otillricklig for att
hantera en allvarlig samhillskris i fredstid. Det visade sig ocksa tydligt
under pandemin nir ordningslagens bemyndigande fick anvindas fér
att begrinsa folksamlingar Det innebar att deltagartaket kom att gilla
oavsett storleken pd lokalen for ett arrangemang och att det inte gick att
sitta nigon grins for folksamlingar som inte var allminna samman-
komster eller offentliga tillstillningar. Insatserna begrinsas allts3 av de
bemyndiganden som riksdagen en ging har limnat och dirmed av de
antaganden som lagstiftaren f6rmitt géra om hur en kris i en eventuellt
avligsen framtid kan komma att gestalta sig.

Beslutsfattare kan frestas att utnyttja allmint héllna bemyndiganden
pd ett sitt som lagstiftaren knappast kunnat férestilla sig vid tiden for
beslutet. Frigan berdrdes i samband med inférandet av den s.k. bemyndi-
gandelagen 1 april 2020 och den sirskilda pandemilagen i januari 2021.
Lagridet framholl 1 bdda fallen att ”rickvidden av de bemyndiganden som
finns 1 smittskyddslagen till viss del 4r oklar och att det finns anledning
att sitta i frdga om de ger tillrickligt st6d for att vidta de dtgirder som
kan komma att behovas for att hantera spridningen av det virus som
orsakar covid-19”.

Kommissionen anser att regeringsformen bor ge utrymme for utokade
befogenheter {6r regeringen att handla nir undantagsforhillanden rider,
si som ir fallet i t.ex. Tyskland. En sidan ordning kan f6rstds missbrukas.
Det ir dirfor viktigt att noggrant éverviga hur och pé vilka grunder ett
beslut om sidana undantagsférhillanden far fattas, vilka grinser som bor
anges for den verkstillande maktens utékade befogenheter, vilken kon-
troll som bér finnas av hur befogenheterna utnyttjas och hur en konti-
nuerlig prévning av undantagsférhdllandenas giltighet kan sikerstillas.
Med en sirskild ordning f6r beslutfattande under undantagsférhillanden
bér flera problem av det slag som uppstitt under pandemin kunna mot-
verkas. [...]

Den 6vergripande lirdomen ir att det behdvs ndgon form av konsti-
tutionell beredskap som ger regeringen tillrickligt handlingsutrymme
under en allvarlig fredstida kris. Med en sddan ordning hade en 16sning
pi flera av de problem som vi har berért och kommer att beréra kunnat
hanteras bittre.

Det ir bra att den saken nu blir férem4l f6r utredning. [...]

Coronakommissionen har alltsd 1 sin utvirdering férordat en konsti-
tutionell beredskap som innebir att regeringen kan ges stérre hand-
lingsutrymme 1 allvarliga kriser. Det handlar d& fram{ér allt om regeri-
ngens mojligheter att genom forordning meddela foreskrifter som
normalt sett bara fir meddelas av riksdagen genom lag.
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SKR har gjort en egen utvirdering efter pandemin, i syfte att ta
vara pd den lokala och regionala nivdns erfarenheter och skapa lirande
och beredskap for framtida kriser. Utvirderingen har gjorts av en
beredning med representanter frin de 4tta stdrre politiska partierna
och publicerats i rapporten Att lira av en kris (2023).

I rapporten rekommenderar beredningen att riksdag och regering
utvecklar en férfattningsberedskap sd att sirskilda bestimmelser kan
aktiveras i fredstida kriser, inte bara i hindelse av krig och krigsfara.
En sidan beredskap krivs enligt beredningen for att verksamheter ska
kunna stilla om p ett ordnat och rittssikert sitt. Samtidigt framgdr
det av rapporten att det dven med en starkare forfattningsberedskap
kan uppstd situationer i en storskalig och ldngdragen kris som inte
har kunnat férutses. Det dr dirfor enligt beredningen viktigt att reger-
ing och riksdag idr lyhorda f6r behoven 1 kommuner och regioner och
skyndsamt tar fram sdana tillfilliga regelindringar som kan behovas
for att hantera en kris (s. 440 i rapporten).

Det kan avslutningsvis nimnas att beredskapen infér framtida
pandemier for nirvarande analyseras. En sirskild utredare har fitt 1
uppdrag att se dver smittskyddsregleringen for att bittre anpassa
den till situationer med omfattande smittspridning (dir. 2023:106).
I uppdraget ingdr bl.a. att ta stillning till om smittskyddslagen ska
anpassas till situationer med omfattande smittspridning, att foresl3
bestimmelser f6r att motverka tringsel, att ta stillning till om en
handlingsprincip bor inféras och att limna underlag till en nationell
strategi f6r hantering av pandemier. Uppdraget ska redovisas senast
den 28 februari 2025. Utredningen om férfattningsberedskap infér
framtida pandemier har tidigare bedémt att befintliga bestimmelser
om extraordinira smittskyddsdtgirder inte ir avsedda f6r att hantera
storskalig smittspridning eller en pandemi som har f3tt fiste i landet
och att nya regler dirfér behdver évervigas (SOU 2022:26).

11.4.2 Normgivning under andra fredstida kriser

Covid-19-pandemin gav alltsd upphov till stora normgivningsbehov.
Som har framgitt av avsnitt 5.1 har Sverige sedan 1970-talet ocksd
drabbats av olyckor och kriser av helt andra slag. Nigra exempel ir
oljekrisen 1973, u-biten U 137 som gick p& grund i Karlskronas skir-
gird 1981, Tjernobylolyckan 1986, Estoniakatastrofen 1994, stormen
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Gudrun 2005, finanskrisen 2007-08, skogsbrinderna 2014 och 2018,
terrordidet 1 Stockholm 2017, it-attacken mot Kalix kommun 2021
och gaslickorna frdn Nord Stream 2022. Om man blickar utanfor
Sverige finns det ytterligare minga exempel, t.ex. saringasattacken i
Tokyos tunnelbana 1995, orkanen Katrina 2005, jordbivningen 1
Haiti 2010, Fukushima-olyckan 2011, utbrottet av ebola i Vistafrika
2014 och stormningen av Kapitolium 2021.

Kommittén har valt att med utgdngspunkt i tre hindelser — ett
terroristattentat, en naturkatastrof och en finansiell kris — ytterligare
exemplifiera vilka behov av nya regler som kan uppstd i kriser.

11 september-attackerna 2001

Den 11 september 2001 genomforde al-Qaida som bekant en serie
samordnade terroristattentat mot civila och militira mali USA. Fyra
passagerarflygplan kapades. Tv3 av planen flogs in 1 World Trade
Centers bdda torn pd Manhattan i New York. Ett tredje plan flogs in
1 det amerikanska férsvarshdgkvarteret Pentagon och ett fjirde plan
kraschade pa ett filt. Det stod tidigt klart att hindelserna inte var
olyckor utan uppsitliga angrepp. Under en lingre period var det
emellertid ovisst vem eller vilka aktérer som 18g bakom angreppen.

Attackerna ledde till ett stort behov av akuta dtgirder. Under de
forsta tvd timmarna f6rbjods exempelvis all civil flygtrafik i hela USA,
order gavs om att alla flygplan som kunde bekriftas vara kapade skulle
skjutas ned, samtliga broar och tunnlar till Manhattan stingdes och
evakuering beordrades av de sédra delarna av 6n. Vidare evakuerades
och stingdes parlamentsbyggnaden Kapitolium. Kongressen &ter-
samlades forst dagen dirp3. Slutligen stillde man in det borgmistar-
val som skulle héllas i New York dagen dirpa. Flera andra 3tgirder
foljde, exempelvis togs det mycket snabbt fram nya sikerhetskrav for
flygtrafik. De flygplatser som uppfyllde de nya kraven kunde 6ppna
for flygtrafik tvd dagar efter attackerna.

Om en liknande hindelse skulle intriffa i Sverige hade det for-
modligen varit méjligt att vidta flera av de akuta &tgéirderna dven hir.
Exempelvis fir riddningsledaren vid en riddningsinsats besluta om
avspirrning och utrymning med st6d av lagen om skydd mot olyckor.
Andra 4tgirder skulle sannolikt kriva ny lagstiftning. Som exempel
kan nimnas att vallagen inte innehdller nigra bestimmelser som gor
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det méjligt att skjuta upp val pa grund av allvarliga fredstida kriser.’
Det kan heller inte uteslutas att storskaliga utrymningar, nedsting-
ningar, nya flygsikerhetskrav eller andra relevanta och bridskande
tgirder skulle kriva nya eller indrade foreskrifter.

Regeringen skulle sannolikt kunna utfirda férordningar snabbt
pd omrdden dir regeringen har egen normgivningskompetens eller
dir det finns férberedda bemyndiganden 1 lag. Om de féreskrifter
som behovs kriver lagform eller nya bemyndiganden 1 lag skulle det
dock kunna uppstd problem 1 ett akut skede. Det dr hogst tveksamt
om riksdagen efter en evakuering fran riksdagshuset skulle klara av
att behandla en proposition eller lagstifta genom utskottsinitiativ
samma dag eller dagen efter ett liknande terroristattentat i Sverige.

Exemplet vicker dirigenom den storre frdgan om situationer nir
riksdagen till £6]jd av en kris inte kan fullgéra sina uppgifter. Om
Sverige ir i krig kan regeringen fullgéra riksdagens uppgifter, om
varken riksdagen eller krigsdelegationen kan géra det (15 kap. 5§
RF). For fredstida kriser finns det ingen motsvarande bestimmelse.
Det innebir att landet skulle kunna st8 utan behérig normgivare, om
det i en sidan kris uppstdr ett akut behov av féreskrifter som kriver
lagform och riksdagen tillfilligt inte kan fullgéra sina uppgifter.

Tsunamikatastrofen 2004

Den 26 december 2004 drabbades kustomriden 1 bl.a. Indonesien,
Sri Lanka, Thailand, Indien, Malaysia och Maldiverna av flera enorma
flodvagor. Katastrofen ledde ull ett mycket stort antal déda och
skadade och en stor materiell f6rstorelse 1 de drabbade linderna.

Det stod tidigt klart att manga svenskar hade avlidit, vilket gav
upphov till ett ovintat och speciellt behov av regelindringar. Det
uppmirksammades nimligen att den s.k. PKU-biobanken, med prov
fran alla nyfédda i Sverige, skulle kunna anvindas fér att sikert identi-
fiera de omkomna med hjilp av dna-analys. PKU-biobanken reglerades
1 lagen (2002:297) om biobanker i hilso- och sjukvirden m.m. Den
lagen bedémdes dock inte tilldta att proverna anvindes for att identi-
fiera avlidna p4 det sitt som nu behovdes. Det aktuella behovet hade
alltsd inte forutsetts nir lagstiftningen togs fram.

® Frigan om allminna val i allvarliga fredstida nédsituationer eller kriser har uppmirksammats
av 2020 irs valutredning, som féresldr att det tillsitts en sirskild utredning om den saken
(SOU 2021:96 s. 281). Se vidare avsnitt 13.5.
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For att tillgodose behovet dndrades den aktuella lagen genom ett
utskottsinitiativ (bet. 2004/05:SoU14, rskr. 2004/05:145). PKU-bio-
banken fick direfter under en begrinsad period anvindas for identi-
fiering av avlidna vid olyckor eller andra hindelser dir ett stort antal
minniskor har avlidit. Lagindringen tog cirka en vecka frin det att
behovet uppmirksammades till dess att indringen tridde i kraft.

Tsunamikatastrofen gav alltsd upphov till lagstiftningsitgirder
dven hir 1 Sverige. P4 plats i de virst drabbade omridena var det san-
nolikt inte normgivning utan faktiskt hjilp- och katastrofarbete som
stod 1 fokus. Det ir samtidigt troligt att en naturkatastrof av denna
magnitud ger upphov till ett stort behov av nya bestimmelser, bade pa
kort och pd lang sikt. Till de mer akuta behoven om Sverige drabbades
skulle kunna hora exempelvis en mojlighet att tvngsvis férfoga dver
transportmedel, byggnader eller annan egendom pa det sitt som under
krigstorhillanden dr mojligt enligt férfogandelagen. Man kan ocksé
forestilla sig att det snabbt behovs vissa lagindringar pd civilrittens
omride, exempelvis 1 friga om forsikringar.

Den katastrofkommission som tillsattes efter tsunamin uttalade
att det kunde finnas anledning att se 6ver nuvarande 15 kap. RF och
dirvid uppmirksamma behovet av eventuella kompletteringar for
fredstida kriser (SOU 2005:104 s. 308 och 309).

Credit Suisse-irendet 2023

Credit Suisse Group AG ir den nist storsta banken 1 Schweiz. Under
senare ar har banken haft finansiella problem och gjort stora fér-
luster. Situationen blev akut onsdagen den 17 mars 2023 nir bankens
tvd storsta aktiedgare klargjorde att de inte tinkte gd in med mer
pengar i banken. Aktiekursen sjénk drastiskt och kunderna borjade
1 panik att ta ut stora belopp frin banken. Den schweiziska reger-
ingen bedomde att den behdvde agera omedelbart for att undvika
konkurs f6r banken och en stérre internationell finanskris.

Schweiz har inte ndgon lagstiftning som ger staten ritt att ta over
och rekonstruera en krisande bank. Diremot finns det ett finansiellt
regelverk som reglerar exempelvis féretagsfusioner och statliga lik-
viditetsstddlin. I den schweiziska grundlagen finns det vidare tv3 para-
grafer som ger regeringen sirskilda befogenheter i vissa nédligen, bl.a.
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fir regeringen utfirda tillfilliga férordningar som kan avvika frin
gillande lagstiftning (se vidare avsnitt 3.7 1 bilaga 2).

Regeringen 6vervigde flera alternativa sitt att hantera krisen, bl.a.
diskuterades ett statligt évertagande av banken. En 16sning ansdgs
behéva vara klar och 