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Kris, hot och forsvar i
regeringsformen — men aven
styrning och forvaltning

Oscar Larsson

Regeringsformen fyller 50 ar och ir vid sidan av successionsordningen (1810),
tryckfrihetsforordningen (1949) och yttrandefrihetsgrundlagen (1991) den
grundlag som reglerar den exekutiva makten i Sverige. Den tyska filosofen och
politiska teoretikern Carl Schmitt* har problematiserat forhallandet mellan den
exekutiva makten och den politiska riattsordningen. Han menar att en demo-
kratisk ordning och tillhorande juridiska och konstitutionella ramar ér luftslott
som doljer suverdnens makt. Den suverina makten kommer dock att visa sig
da en kris, ett krig eller storre fara gor entré och aktorer kommer att behova
agera utan lagligt stoéd (Schmitt 2005). Den exekutiva makten blir som mest
betydelsefull i situationer som inte har juridisk eller konstitutionell tickning
och pa sa vis utgor ett icke reglerat undantag. Tanken pa krisen eller kriget
som ett undantagstillstind utgor ocksa grunden for teorin om sikerhetisering
som forfattaren till artikeln Kris, hot och forsvar i RF har anvint sig av for att
undersoka ”...den svenska regeringsformens utveckling vad giller sikerhet och
kris” och pa sa vis "sitta den nutida debatten om svensk sikerhet i en forfatt-
ningspolitisk kontext” (Jonsson Cornell 2024: 612). Enligt artikeln har den
internationella forfattningspolitiska debatten linge uppehallit sig vid fragan
huruvida ett forindrat sikerhetslige leder till att sikerhetsrelaterade intressen
far foretrade framfor rittsliga principer. Olika juridiska och politiska begrepp

1 Carl Schmitt var en konservativ tinkare som angrep liberalismen och var medlem i nationalsocialis-
tiska tyska arbetarpartiet mellan aren 1933 och 1945. Han var forvisso aktiv nazist men hans teorier om
forhallandet mellan det politiska och juridiska, suverinitet och undantagstillstand har haft stor inverkan
pa den moderna poliska teorin och plockats upp av Chantal Mouffe, Giorgio Agamben, Wendy Brown
och Michel Foucault.
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sésom kris, nodtillstind, undantagstillstind, och sikerhet kan forma politiken
och rentav mojliggora utomrittsliga atgiarder. Med hjilp av Kaarlo Tuoris idé
om en sikerhetskonstitution (security constitution) menar forfattaren Anna
Jonsson Cornell att vi kan mejsla fram ett rittslige i den svenska grundlagen
och forsta hur regeringsformen forhaller sig till Sveriges mojligheter att hantera
hot, kris och krig (se ocksa Tuori 2015).

Efter en ett antal storre nationella kriser i Sverige, en uttalad vilja att ater-
bygga ett totalforsvar, krig i vart niromrade, men dven krig och eskalerande
kriser i andra regioner, och globala kriser r fragan hogaktuell: Vilka mojlighe-
ter till maktutévning och styrning har regeringen i hindelse av kris eller krig i
Sverige? Jag d&mnar som statsvetare och krishanteringsforskare i denna text inte
direkt kommentera den juridiska analysen som Jonsson Cornell har gjort. Klar-
gorandet av rittsliaget dr viktigt och forfattaren visar tydligt att regeringsformen
inte accepterar konstitutionell nodritt for byggandet av sikerhet och beredskap,
och inte heller som ”rittslig grund fér normgivning” (Jonsson Cornell 2024,
623). I stillet avser jag i denna text lyfta fram forvaltningspolitiska aspekter
som tillsammans med det svenska krishanteringssystemet grundliggande
principer kompletterar den juridiska analysen och skapar ytterligare forstaelse
for hur Sveriges regering och forvaltning agerar, eller snarare hindras agera vid
kris. Detta kan i forlingning ocksa fa betydelse for hur Sverige kan hantera
hybrida hot och eskalering fran hybrida hot till hybridkrig.

Rittslidge och begrinsade mdéjligheter till
sikerhetisering

Anna Jonsson Cornell nar en liknande slutsats som Johan Hirschfeldt, att
”Sverige har i regeringsformen en internationellt sett ovanligt utforlig reglering
av forhallande under krig och krigsfara” (Hirschfeldt 2024: 293). Vad som ter
sig mérkligt ar att Sverige inte har en tydlig konstitutionell ordning for fredstida
kriser och krishantering. En biarande tanke for 1974 ars regeringsform var att
inte mojliggora konstitutionell nodritt vilket ocksa var ledande for bade forfatt-
ningsutredningen och grundlagberedningen (ibid 2024: 299).

Sverige drabbas precis som manga andra linder av olika nationella kriser;
tsunamin 2004, stormen Gudrun 2005, de stora skogsbrinderna 2014 och
2018, flyktingstrommen 2015, torka 2018 ir nagra av de kriser som har skapat
stor debatt. Det har visat sig ging efter annan att Sverige har stora problem att
hantera storre nationella kriser. Ingen tidigare kris star sig dock i jamforelse
med den globala pandemin som dven drabbade Sverige viaren 2020. Sveriges
sitt att hantera Covid-19 kom tidigt att hamna i fokus i den globala debatten
om hur linder bist bor hantera detta smittsamma virus. Martin Lindstrom
noterar att den svenska strategin under varen 2020 utmirktes av évertro
pa att indirekt kunna uppna flockimmunitet genom naturlig uppbromsad
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smitt-spridning, betoning av individuellt ansvar, betoning pa evidensbaserad
medicin eller atgirder och en ovilja att koordinera med WHO, EU och de 6vriga
nordiska linderna (Lindstrom 2021). Det fanns en ocksa en ovilja att anvinda
forsiktighetsprincipen i ett nationellt nodlige for att skydda den egna befolk-
ningen (Lindstréom 2021).

Den 25 februari 2022 publicerades Coronakommissionens slutbetinkande
(SOU 2022:10) som utmynnade i vass kritik och krav pa tydligare ansvarsta-
gande. Douglas Brommesson noterade dven han i sin artikel i Statsvetenskaplig
tidskrifts specialnummer (utgivet tillsammans med KKrVA) sommaren 2021,
att Sverige fick sirskilda utmaningar under pandemin som kan relateras till
flernivastyrning och samordning. Sarskilt nir det giller oklara ansvarsforhal-
landen inom och mellan nivaer, vem har ansvar féor samordning och hur ska
samordningen mer generellt ga till mellan nationella och lokala myndigheter.
Sverige priglas av nitverksbetonad styrning som okar flexibiliteten i vardagen
men stoter pa patrull under kriser dar flera statliga myndigheter deltar, ofta
tillsammans med regioner och kommuner (Brommesson 2021). Hir aterkom-
mer vi till problemet med rittsordning och avsaknad av exekutiv makt och
formaga att styra.

Inovember 2023 kom ytterligare en statlig offentlig utredning i kolvattnet av
pandemin som hette Stdrkt konstitutionell beredskap. Detta var en parlamen-
tariskt sammansatt utredning for vilken Johan Hirschfeldt var ordforande. Det
kan dock konstateras att vad det giller regeringens befogenheter under kris sa
ar de alltjamt starkt begrinsade och regeringens mojlighet att agera vid kris ar
understillda riksdagens godkdnnande. Tillfilliga forordningarna och bemyn-
diganden kan goras men ska understilla riksdagens godkdnnande sa snart
som mojligt (se SOU 2023:75: 43). Dessa dndringar till trots si dr det tydligt
att Sveriges krishantering dven framgent ska genomforas utan konstitutionell
nodrétt.

Men vad hinde med politiken och Carl Schmitts idé om suverinens tolk-
ningsforetride? En central premiss for sikerhetiseringsteori som Jonsson
Cornell och Tuori anvinder i sina analyser dr att om en aktor lyckas fa en publik
att acceptera att vi star infor ett sikerhetsproblem dir liv, nationens 6verlevnad
eller andra centrala virden star pa spel sa kan vi agera utanfor lagen och de
politiska spelreglerna. Sikerhetiseringsaktoren hivdar att vi befinner oss i ett
nodlige (i ett undantagstillstaind) och maste agera skyndsamt for att avhjilpa
problemet. En acceptans av denna problembeskrivning ger sedan legitimitet for
att kringgé lagar och politiska procedurer for att hantera problemet (Buzan et al
1998: 21). Det 4r viktigt att papeka att &ven om ett sikerhetshot far gehor beho-
ver det per automatik inte leda till att lagar och regler bryts. Atgirder maste sta
i proportion till, och vara limpliga for att hantera problemet (Salter 2010). En
rad olika saker kan ga fel i kommunikationen vilket leder till misslyckad siker-
hetisering. En som ytterligare har problematiserat idén om sédkerhetspolitik och
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undantagstillstand dr Andrew W. Neal i boken Security as politics - Beyond
the state of exception (2019). Han menar att sikerhetiseringsteorin har en
overdriven tes om att sikerhetsproblem alltid leder till undantagstillstind och
utovandet av suverin makt utanfor lagrummet. Detta sitt att resonera kall-
lar han for en “hobbesiansk filla” (Neal 2019: 5). Huvudpoingen med Neals
argument och studie av den brittiska sikerhetspolitiken ér att sikerhet numera
hanteras inom ramarna for den demokratiska och parlamentariska ordningen
dven om insatserna oftast ir att betrakta som nagot hogre dn vid andra politiska
problem.

I min studie av den svenska hanteringen av Covid-19 stillde jag mig frigan
om det ror sig om en misslyckad sikerhetisering eller en vilja att hantera
ett allvarligt sikerhetsproblem de konstitutionella ramarna (Larsson 2022).
Studien visade att trots att regeringen och Folkhilsomyndigheten var tydliga
med att Covid-19 var ett betydande sikerhetshot sa foljde regeringen och myn-
digheter befintliga lagar och regler niastan som bokstavstroende. For att finna
lagstod for atgirder sa tillimpades tolkningar av bland annat smittskyddslagen,
ordningslagen och socialtjinstlagen. Detta skapade tillsammans ett lappticke
av motstridiga atgirder som det fanns lagligt stod for men som kanske inte
var det mest effektiva (Ibid). Aven i en uppenbar och betydande kris sdsom
en global pandemi sa foljde regeringen, myndigheter och kommuner en
lamplighetslogik som innefattar bade formella och informella regler (March
& Olsen 2009). Jonsson Cornell nimner t.ex. Spanien som har tre olika typer
av nodtillstand i sin grundlag vilket ocksa mojliggjorde att ett utegingsforbud
kunde inforas for att stivja spridningen av Covid-19 (Jonsson Cornell 2024).
Jamforande studier har visat att demokratiska stater nistan uteslutande inforde
atgirder med grundlagsstod medan diktaturer ibland inforde atgirder som
var grundlagsvidriga med héinvisning till att vilja minska smittspridningen
(Thomson & Ip 2020). Skillnaden mellan demokratiska linders hantering av
covid-19 berodde till stor del pa hur deras grundlagar var utformade och vilka
mojligheter det fanns for att hantera nodtillstand, fredstida kriser, eller extraor-
dinira hindelser. Den svenska regeringsformen ma vara vil detaljerad vad som
giller vid krig eller krigsfara men den mojliggor inte for regeringen att utéva
suveridn makt vid nationella krissituationer. Detta kan dock visa sig vanskligt i
dagens sikerhetslige dir ett eventuellt krig troligen kommer att foregis av ett
antal hybrida hot och antagonistiska handlingar som ligger under troskeln for
vad som kan klassas som krigshandling och som kommer yttra sig i form av
“kriser” (se t.ex. Weissman 2019).
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Historiskt arv, forvaltningspolitik och
decentraliserad krishantering

Det finns ytterligare aspekter att beakta da det giller den exekutiva maktens
formaga att hantera kris som gar utanfor den formella kompetens som ges av
grundlagen. En central aspekt ar forvaltningens utformning och sjilvstindighet.
Den svenska forvaltningstraditionen bygger som bekant pa en tydlig dualism.
For att forstd den exekutiva maktens mojlighet att styra i savil fredstid som kris-
tid méaste den hoga grad av sjilvstindighet som myndigheter har i forhallande
till regeringen tas i beaktande (se RF kap. 12). Aven om férvaltningsmyndigheter
”lyder” under regeringen (12 kap. 1 § regeringsformen) sa ér de organisatoriskt
sjalvstindiga i det avseendet att myndigheterna dr egna organisationer och har
egna budgetar och kontroll ¢ver tilldelade resurser. Forvaltningen har genom
RF ocksi en sikerstilld kompetens i myndighetsutovning. “Ingen myndig-
het, inte heller riksdagen eller en kommuns beslutande organ, far bestimma
hur en forvaltningsmyndighet i ett sdrskilt fall ska besluta i ett &rende som
ror myndighetsutévning mot en enskild eller mot en kommun eller som ror
tillimpningen av lag” (12 kap. 2 § regeringsformen). Detta ir ett resultat av
Sveriges politiska historia diar demokratiska reformer samsades med en stark
kungamakt. For att sikerstélla att offentliga myndigheter foljde de lagar som
godkints av parlamentet och inte kontrolleras av kungen som alltjimt hade
den verkstillande makten s& kodifierades offentliga myndigheters oberoende
i grundlagen. Detta overensstimmer med Montesquieus styrningsideal som
foreskriver separation och maktbalans mellan den verkstillande, lagstiftande
och rittsliga makten (Pierre 1993; Jacobsson et al. 2015).

Tillsammans med krav pé kollektivt beslutsfattande har ansvariga minist-
rar begrinsade mojlighet att styra de offentliga myndigheterna och riskerar
att anmalas till konstitutionsutskottet om de forsoker utéva direkt kontroll
over myndigheter. Som Hirschfeldt konstaterar i sitt kapitel si finns det inget
utrymme i regeringsformen for krissituationer i fredstid utan sidana ska
hanteras enligt vanliga regler i regeringsformen (Hirschfeldt 2024: 93). Detta
medfor att regeringen och ansvariga myndigheter alltid kommer att ha pro-
blem att skyndsamt avhjilpa savil akuta som smygande kriser dir det inte
finns tydliga regler och rutiner for drendet (se bland annat Petridou 2020 for
en forvaltningspolitisk analys av svensk Covid-19 hantering; Boin et al. 2020).
Krisens natur kinnetecknas av att det dr en ovintad hidndelse, det finns inte
tydliga regler och rutin, krisen bor hanteras skyndsamt for att inte forvirras
och att centrala virden star pa spel. Det ir kanske frimst avsaknaden av dialog
mellan ministrar och forvaltningsmyndighet, mellan politiker och experter, i
krissituationer som verkar himmande for det resoluta agerandet i kris. Vi bor
kanske dven fundera pa hur ridslan for ministerstyre skapar svarigheter att
utkriva politiskt ansvar vid Kris.
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Vad kan mer hindra den exekutiva makten att hantera krissituationer i
fredstid? Forutom den politiska historien, den forvaltningspolitiska dualismen
och avsaknad av dialog mellan politik och forvaltning si har bor vi ocksa
beakta det svenska krishanteringssystemet. Det finns i krishanteringssystemet
tre principer som introducerades ar 2001 (SOU 2001:41: 18). Ansvarsprincipen
innebar att den som har ansvar for en verksamhet under normala férhallan-
den ska ha samma ansvar under en krissituation. Alla myndigheter, regioner
och kommuner ska vara forberedda for alla kriser. Likhetsprincipen syftar
till att under en kris ska verksamheten fungera pé liknande sitt och skotas
fran samma plats som vid normala férhallanden. Ndrhetsprincipen (tidigare
subsidiaritetsprincipen) pavisar att en kris ska hanteras pa ligsta mojliga niva,
inne verksamheten, sedan pa kommunal niva, dédrefter regional niva och sist
statlig niva (se krisinformation.se 2024; Larsson 2015). Det finns ocksa forsok
att lansera en samverkansprincip men den ar mer otydlig och mindre accep-
terad. Dessa tre principer bidrar ytterligare till ett decentraliserad och svarstyrt
krishanteringssystem som begrinsar regeringens mojlighet att agera vid kris.

Reformer for 6kad styrning

Sverige befinner sig dock i ett betydande reformarbete vad det giller kris-
hantering vilket kan kopplas samman med aterbyggandet av totalforsvaret.
Forordning (2022:524) om statliga myndigheters beredskap (beredskapsforord-
ningen) gor gillande att vissa myndigheter har utsetts till beredskapsmyndighe-
ter med sérskilt ansvar i kris. Beredskapsmyndigheter ska ha “god formaga att
motsta hot och risker, forebygga sarbarheter, hantera fredstida krissituationer
och kunna genomfora samtliga uppgifter vid hojd beredskap” (Asp 2023: 138).
Tio av dessa myndigheter har dessutom utsetts till sektorsansvariga myndig-
heter. Dessa myndigheter ska leda arbetet for att samordna atgiarder infor och
under fredstida kriser och vara drivande for krishantering i sin sektor och vid
behov lamna information och underlag till regeringen (Forordning 2022:524).
Det dr svart att sia om hur vida regeringens formaga att hantera fredstida
kriser har stirkts. Snokaoset pa E22 den 3-4 januari visade att Trafikverket
som sektorsansvarig myndighet inte lyckades fa fram en tydlig lagesbild, inte
lyckades kommunicera med andra aktorer, och inte heller kunde definiera
ansvarsomraden mellan olika aktorer (Linsstyrelsen Skiane 2024).
Beredskapsforordningen och de numera fastslagna principerna for kris-
hantering visar att utover kunskap och éversyn av regeringsformen och andra
grundlagar sa maste vi beakta forvaltningspolitiska reformer och praxis for att
forsta den exekutiva maktens formaga att hantera fredstida kriser och krig.
Relationen mellan juridik och politik dr central for att forstd “undantagstillstin-
det”. Jonsson Cornell noterar att "regeringsformen... ir priglad av en formell
koherens med fokus pa demokratisk legitimitet, legalitet, normhierarki och
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normgivning” (Jonsson Cornell 2024: 623). Jag delar denna slutsats, reger-
ingsformen viarnar om den demokratiska parlamentarismen och tillater inte
konstitutionell nodritt. Kostnaden for denna prioritering kan dock vara sva-
righeter att hantera fredstida kriser. Finns det ytterligare reformer som skulle
kunna stirka Sveriges krishantering utan att kompromissa med demokratisk
legitimitet? Om inte den exekutiva och suverina makten att hantera kriser
finns hos regeringen, var finns den da? Och om den inte finns hos regeringen,
hur gar det dd med ansvarsutkrivande vid misslyckad krishantering? Dessa
fragor ar inte helt litta att besvara men ar nog sa viktiga. Min slutsats far bli att
det behovs mer dialog och mer multidisciplinir forskning om krishantering
och styrning.
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