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Stiarkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75)
(Ju2023/02742)

Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet har genom remiss
anmodats att yttra sig i rubricerat drende. Fakultetsndmnden far harmed
lamna f6ljande synpunkter.

Kommittén om beredskap enligt regeringsformen (SOU 2023:75) har
haft fyra deluppdrag. Det forsta har gillt var och hur riksdagen far
sammantrida. Det andra har varit att se dver bestimmelserna om
riksdagens krigsdelegation. Det tredje uppdraget har gatt ut pa att
overviga huruvida tillaimpningsomradet for regeringsformens
bestimmelser om krig och krigsfara dr andamalsenligt. Det fjarde
uppdraget, slutligen, har gillt regeringens mgjligheter att besluta
foreskrifter i allvarliga fredstida kriser och att bedoma om det finns ett
behov av att utvidga regeringens normgivningskompetens i sddana
kriser. Forslagen under respektive deluppdrag kommenteras hér i tur och
ordning.

Inledningsvis konstaterar fakultetsndmnden att utredningens
utgangspunkt &r att Sverige ska kunna styras pa ett demokratiskt,
effektivt och réttsenligt sitt &ven under krig, krigsfara och allvarliga
fredstida kriser. Det allménna har ett ansvar for att skydda befolkningen
och riket, samtidigt som legalitetsprincipen i storsta mojliga utstrackning
madste respekteras dven under extraordinidra forhallanden. Uppgiften att
skydda riket faller 1 huvudsak pa regeringen, vars uppgift ar att styra
riket. Det kravs da att regeringen har de befogenheter och rittsliga
verktyg som krivs for att kunna agera med kraft nir sa behovs.
Samtidigt far inte befogenheterna stricka sig s ldngt att grundldggande
rattsstatliga virden eller ménskliga fri- och réttigheter trdds for niar mer
an 1 den utstrdckning det dr absolut nodvandigt. Ytterst maste syftet med
bestdmmelser for extraordinéra situationer vara att klara av krisen eller
kriget for att samhéllet ddrefter ska kunna atergar till normala
forhallanden. Fakultetsndamnden stéller sig bakom alla dessa
utgangspunkter och ansluter sig till uppfattningen att det &r battre att
forbereda rittsordningen pa extraordinéra situationer i stéller for att
forlita sig pa s.k. konstitutionell nodritt.
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Deluppdrag 1: Riksdagens mdjligheter att sammantrdda stdrks

Utredningens forslag i denna del gér ut pd att riksdagen, liksom hittills,
som utgangspunkt sammantrader i Stockholm. Med Stockholm ska
enligt utredningen avses det omrade som i normalt sprdkbruk motsvarar
Stockholm som stad eller ort och detta ska indirekt avspeglas 1
regeringsformen. Enligt forslaget ska det emellertid bli mojligt for
riksdagen att ssammantrdda utanfor Stockholm dven av andra tvingande
skl an riksdagens sdkerhet eller frihet, som foreskrivs i nuldget. Av
samma skil ska det bli mojligt for riksdagen att sammantrada helt
digitalt ("utan att dga rum pa en viss ort”).

Fakultetsndmnden anser att utredningens forslag ér vélavvigda och
lamnar dem utan erinran.

Deluppdrag 2: Riksdagens krigsdelegation

Utredningen anser att krigsdelegationen fortfarande &r ett &andamaélsenligt
sétt att kunna organisera riksdagens arbete under krig och krigsfara,
eftersom den kan gora det mdjligt att uppritthélla det parlamentariska
styrelseskicket under langre tid under extraordinira omstédndigheter 4n
vad som annars hade varit fallet. Utredningen foreslar ndgra mindre
andringar. Talmannen ska vara ordforande i men inte lingre ledamot av
krigsdelegationen, riksdagsledamoéter som utses till statsrad ska inte
langre kunna vara ledaméter av krigsdelegationen, krigsdelegationen ska
inte ha mdjlighet att sjélv dndra eller upphéva reglerna om antalet
ledamoter 1 delegationen, och statsministern 1dggs till bland de aktorer
som ska kunna sammankalla beslutsfattarna nér det blir aktuellt att fatta
beslut om att krigsdelegationen ska trdda 1 riksdagens stille.
Fakultetsndmnden anser att de nu uppriaknade forslagen dr rimliga och
vilavvigda.

Utredningen framhaller vidare att krigsdelegationen bor betraktas som
en sorts miniriksdag snarare dn som ett sérskilt organ som erséatter
riksdagen (utredningen s. 204). Delegationen bor, 1 linje med ett sddant
synsatt, enligt utredningens forslag dven i fortsdttningen ha stora
befogenheter. Exempelvis ska krigsdelegationen kunna stifta och dndra
grundlagarna och riksdagsordningen. Den ska sjilv besluta om sina
arbetsformer, utan att behova beakta regeringsformens eller
riksdagsordningens bestimmelser om detta. Utredningen menar att det ar
givet att grundldggande principer om dokumentation, beredning samt
initiativ- och yttranderitt ska beaktas och att ndgon reglering dérfor inte
behovs.

Fakultetsndmnden anser att det finns en inneboende motséttning mellan
krigsdelegationens langtgaende befogenheter och dess oreglerade
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parlamentariska styrelseskicket under extraordindra forhéllanden.
Fakultetsndmnden instdmmer 1 utredningens slutsats att det finns ett
starkt behov av flexibilitet for krigsdelegationens arbete. Samtidigt &r det
kanske just under pressade forhallanden som négra grundldggande regler
skulle vara till nytta for att sla vakt om det parlamentariska
styrelseskicket, dven i1 krigsdelegationen. Det ar inte tillfyllest att endast
forlita sig pa att ledamoterna lojalt foljer demokratiska spelregler.
Exempelvis borde kanske nagra enkla bestimmelser om beslutsformer,
yttranderétt, dokumentation och minoritetsskydd kunna stillas upp.
Utgangspunkten for utredningens arbete med den konstitutionella
beredskapen i 6vrigt har ju varit att det vanligen &r battre att forbereda
reglering for kris- och krigssituationer dn att 1dmna faltet 6ppet. En
grundldggande reglering av krigsdelegationens arbetsformer vore mer i
linje med det synsittet. Det vore mojligen ocksa dndamalsenligt om
krigsdelegationen inte behdvde dgna virdefull tid och energi &t att i ett
akut ldge behova besluta om sina arbetsformer. Fakultetsndmnden anser
sammanfattningsvis att frigorna om krigsdelegationens arbetsformer bor
utredas vidare.

Négot liknande géller for regleringen kring hur krigsdelegationens
befogenheter ska atertas. Utredningen foresldr ingen dndring i detta
avseende, dvs. att ndr krigsdelegationen har trétt i riksdagens stélle sd ar
den 1 funktion till dess att regeringen eller delegationen sjilv beslutar att
riksdagen ska 4terta sina befogenheter. Detta &r enligt fakultetsndmnden
en mindre tillfredsstdllande 16sning som innebér att krigsdelegationen,
vars arbetsformer enligt utredningen ska ldmnas oreglerade, kan ersétta
riksdagen pa obestdmd tid. Hér finns klara risker i exempelvis en
situation dd bade riksdagen och regeringen saknar intresse av att
aterlamna befogenheter till riksdagen. Utredningen konstaterar helt
riktigt att det finns risker med att ha tva folkforsamlingar i funktion
samtidigt, men fakultetsnimnden anser att det borde finnas nidgon typ av
bortre tidsgrins for krigsdelegationens mandat. Tidpunkten for
riksdagsval skulle kunna vara en séddan grins. Erfarenheterna fran
Ukraina, som utredningen tar upp, visar ocksd att det kan vara mojligt
for ett parlament att fortsatt bedriva verksamhet d&ven under
krigsforhallanden. Frdgorna kring riksdagens atertagande av sina
befogenheter bor darfor bli foremal for ytterligare dverviganden.

Deluppdrag 3: Tilldimpningsomradet for bestdmmelserna om krig och
krigsfara

Fakultetsndmnden anser att utredningens forslag i denna del ar vél
avvigda och har inga sdrskilda synpunkter.
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Deluppdrag 4: Nya mojligheter till normgivning i allvarliga kriser

Nir det giller fredstida kriser har utredningen kommit fram till att det
finns tvd grundproblem 1 regeringsformen. Det fOrsta ér att riksdagen —
till skillnad fran vid krigsforhallanden — inte fAr bemyndiga regeringen
att meddela foreskrifter inom det obligatoriska lagomradet i en allvarlig
fredstida kris. Det andra problemet dr att forfattningsberedskapen alltid
kommer att ha luckor, eftersom alla behov av foreskrifter inte gar att
forutse. Det beror pa att vissa kriser dr ovdntade men ocksé pé att varje
kris har sitt eget forlopp och sina egna konsekvenser. Vilka regler som
behovs kan variera stort. Utredningens 16sning &r att ldgga till
bestimmelser som tdcker exceptionella situationer da foreskrifter pd det
obligatoriska eller fakultativa lagomradet behdvs 1 princip omedelbart,
dvs. samma dag eller inom néagra fa dagar. Sverige dr ovanligt i
internationell jimforelse pa sa sétt att mycket maste regleras genom lag
(8 kap. regeringsformen), vilket beror pa den 1 regeringsformen helt
centrala principen om folksuverénitet. Enkelt uttryckt innehaller det
obligatoriska lagomréidet viktiga offentligrittsliga regleringar av
tvangskaraktar, till exempel kriminaliseringar som innebér fangelsestraff
eller begrinsningar i méinskliga réttigheter sdsom yttrandefrihet och
ratten till personlig integritet. Men 1 stort sett hela det civilréttsliga
omridet omfattas ocksd av det obligatoriska lagomradet, sdvil
principiellt viktiga regler som fragor av mer teknisk natur.

I en fredstida kris kan det finnas ett behov av snabb ny lagstiftning, och
snabba dndringar i1 befintlig lagstiftning, inklusive pa det obligatoriska
lagomradet. Den enklaste I6sningen pa detta problem ér att riksdagen
delegerar lagstiftningsmakt till regeringen, men detta dr som sagt inte
mojligt pa det obligatoriska lagomradet. Fakultetsnimnden delar
utredningens uppfattning att detta ar ett problem.

Utredningen anser att god forfattningsberedskap liksom hittills bor vara
utgangspunkten for svensk krishantering. Att riksdag och regering i
forvig genom sedvanligt lagstiftningsarbete har beslutat de foreskrifter
som kan behovas for kriser ger bast forutsattningar for verkningsfulla
och rittssédkra regler (s. 323). Fakultetsndmnden é&r helt enig med
utredningen om detta och att statsmakterna inte bor forlita sig pa
konstitutionell nodratt. Séledes bor riksdagen striva efter att lagstifta om
vilka delegeringar som kan och bor goras i handelse av en kris, ldngt
innan krisen &r ett faktum. I enlighet med legalitetsprincipen bor regler
for extraordinéra situationer tas fram i forvég, sa langt det ar mgjligt. Det
ar ocksa lampligt att, som utredningen foreslar, bemyndiganden for
regeringen att meddela foreskrifter pa det annars obligatoriska
lagomradet infors dven for fredstida kriser.
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Utredningens grundldggande forslag ér att riksdagen vid en allvarlig
fredstida krissituation kan besluta att regeringen ska ha vissa sérskilda
befogenheter att meddela foreskrifter pa det obligatoriska lagomradet,
om minst tre fjirdedelar av de rostande enas om det. Initiativet till
aktivering av bestimmelsen ska enligt utredningen i1 normalfallet komma
fran regeringen genom proposition pa sedvanligt sétt. Detta innebar att
ett aktiveringsbeslut av riksdagen kan komma inom négra dagar, vilket
bor vara tillrdckligt vid de flesta typer av kriser. Nér bestimmelsen har
aktiverats kan regeringen med stdd av bemyndigande i lag genom
forordning meddela de sddana foreskrifter som annars maste meddelas
genom lag. I en lag med ett sdidant bemyndigande ska det noga anges
under vilka forutsittningar bemyndigandet far utnyttjas. Bemyndiganden
kan aldrig ge ritt att stifta, &ndra eller upphéva grundlag,
riksdagsordningen eller lag om val till riksdagen. Bortsett frdn dessa
forbud ar inneborden av ett aktiveringsbeslut att annars otillatna
bemyndiganden blir tilldtna. Fakultetsnimnden anser att denna
mekanism fOr att mojliggéra annars otillaten normgivning ar utmaérkt
och vilavvégd. Riksdagens avgorande inflytande bibehélls, i linje med
regeringsformens grundprinciper, samtidigt som 6kad flexibilitet i
krissituationer blir mojlig, eftersom det blir mojligt att forbereda
bemyndiganden pa omraden som annars ir forbehéllna riksdagen. Aven i
sadana situationer da regeringen sjélv fattar aktiveringsbeslutet maste
detta sa snart som mojligt understillas riksdagen for provning.

Utredningen har emellertid dven foreslagit en speciell 16sning for
undantagsfall da det rader en allvarlig fredstida krissituation och ett
dr6jsmaél skulle kunna medfora avsevirt men for angeldgna allménna
intressen. I en sddan situation foreslar majoriteten i utredningen att
regeringen utan foregaende bemyndigande ska kunna meddela
foreskrifter pd det obligatoriska lagomradet. Som utredningen
konstaterar dr en saddan reglering ldngtgdende. Den utgér dven en, for
svenska forhéllanden, timligen radikal konstitutionell nyhet, &ven om
riksdagens avgdrande inflytande bibehalls dven i1 sddana situationer.
Som fakultetsndmnden uppfattar det finns det frdmst tre argument emot
en sadan 16sning. Det forsta dr att det kan minska incitamenten for
regeringen att prioritera arbetet med beredskapslagstiftning for fredstida
kriser, samt att halla sddan lagstiftning uppdaterad utifrén olika risker
som kan forutses. Det andra &r att det skapar en fara for missbruk, som
skyddsmekanismerna inte helt kan kompensera for. Fakultetsnimnden
haller med att risken for detta torde vara liten, med tanke pa att
riksdagens mojligheter att utkrdva ansvar genom misstroendeforklaring
kommer att finnas kvar, och att riksdagen nar som helst kan upphéva
regeringens foreskrifter. Icke desto mindre kan man argumentera, for det
tredje, att det &r onddigt att ta denna risk, eftersom riksdagen kan
lagstifta mycket fort om sa behdvs genom utskottsinitiativ. Det skulle
sannolikt bara droja ytterligare tva eller tre dagar, jamfort med
utredningens l0sning.
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Utredningens majoritet anser att det vore oldmpligt att forlita sig pa
riksdagens mojlighet att lagstifta genom utskottsinitiativ eftersom detta
riskerar att blanda ihop riksdagens och regeringens ansvarsomréaden,
samt forsvara ett senare ansvarsutkrdavande fran riksdagen. I formell
mening &r detta naturligtvis riktigt. Icke desto mindre ar det fortfarande
klart att riksdagen i1 en sddan situation dnda skulle vara beroende av
ndgon form av underlag frin regeringen. Skillnaden mellan en
proposition och ett beslutsunderlag ar inte sa stor, sirskilt nér riksdagen
sjdlv bestimmer 6ver vad den ska utkrdva ansvar for. Enligt
fakultetsndmnden skulle det fortfarande finnas utrymme for
ansvarsutkrdvande om riksdagen senare anser att regeringen har agerat
fel. Fakultetsndmnden anser darfor att alternativet, att riksdagen
lagstiftar genom utskottsinitiativ, inte bor avfardas helt. Detta forutsétter
dock att situationen &r av sadant slag att riksdagen har mdjlighet att
sammantridda. Utredningen har for 6vrigt inom ramen for sitt forsta
deluppdrag foreslagit olika utokade mojligheter for riksdagen att
sammantrida, vilket torde minska behovet av sarskild
normgivningskompetens for regeringen.

Fakultetsndmnden anser att tva ytterligare 16sningar kan dvervégas i
syfte att forebygga missbruk av utredningens forslag till 16sning for
exceptionella fall. Den fOrsta ér att lagga till en bestimmelse om att
regeringen far ta aktiveringsbeslutet endast for det fall att riksdagen inte
kan sammantrdda och att ett drojsmél skulle leda till avsevért men for
angeldgna allminna intressen. Den andra 16sningen &r att skilja mellan
olika omraden inom det obligatoriska lagomradet. Utredningen har
klargjort att regeringen inte far utnyttja nddlosningen for att genomfora
grundlagsidndringar eller gora dndringar i valsystemet. I dvrigt har
utredningen inte skilt mellan olika delar av det obligatoriska lagomradet.

Vid normgivning som innebdr begransningar av fri- och réttigheter ska i
de flesta fall bland annat nddvindighets- och
proportionalitetsprinciperna i 2 kap. 21 § regeringsformen beaktas.
Utredningens forslag saknar sdrskilda reservationer vad avser sddan
normgivning av regeringen som kan komma att begransa
grundlagsskyddade fri- och réttigheter. Det innebir att regeringen
kommer att kunna besluta sadana foreskrifter utan att riksdagen kan
prova regleringens nodvéndighet och proportionalitet annat &n 1
efterhand. Det kvalificerade forfarandet enligt 2 kap. 22 §
regeringsformen, som dr en mojlighet vid réttighetsbegransande
lagstiftning, kan inte tillimpas pa regeringens normgivning.

Ett alternativ, enligt fakultetsndimndens mening, skulle kunna vara att
foreskrifter som begransar fri- och réttigheter som tvingande regel
beslutas av riksdagen, om nddvindigt genom utskottsinitiativ, for de fall
att ytterligare rittighetsbegransningar skulle behdvas i en fredstida
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Lagréddet eller riksdagens konstitutionsutskott. P4 sé sitt skulle
rattighetsskyddet forbattras samtidigt som regeringen skulle fa utokade
incitament att prioritera arbetet med en god forfattningsberedskap.
Utredningen foreslér att sddana foreskrifter som regeringen beslutar om
utan bemyndigande i lag, s& snart som mdjligt ska understéllas riksdagen
for provning. Understéllningen ska ske inom en vecka och riksdagens
provning ska dga rum senast inom en manad, annars upphor
foreskrifterna att gélla. Detsamma géller givetvis om riksdagen inte
godkénner foreskrifterna. Fakultetsnimnden anser att en manads frist for
riksdagens provning av foreskrifter dr for lang tid, sirskilt eftersom
utredningen nu foreslér utdkade mojligheter for riksdagen att
sammantridda. En ldmpligare tidsfrist vore enligt fakultetsnamndens
mening tva eller tre veckor.

Slutligen skulle det kunna vara vérdefullt att klargdra mdjligheterna till
domstolskontroll av foreskrifter som beslutas under extraordinéra
forhallanden. Bestammelserna om normprovning i 11 kap. 14 § och 12
kap. 10 § far forutséttas gélla dven i krisldgen. Det vore virdefullt om
regeringen i en eventuell kommande proposition kunde tydliggora detta.

Forslag till yttrande i detta drende har upprittats av universitetslektor
Olof Wilske. Aven professor Iain Cameron har medverkat. Yttrandet har
pa delegation avgivits av juridiska fakultetens dekanus, professor Anna
Singer.

Anna Singer
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