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MSB remissvar over betankandet SOU 2023:75 - Starkt kon-
stitutionell beredskap

1. Sammanfattning

MSB delar utredningens bedémning att det finns skil att inféra utdkade mojligheter for
delegering av normgivningsmakten till regeringen vid bade krig och krigsfara samt vid all-
varliga fredstida kriser. MSB ser emellertid ett behov av ndgra tydliggéranden vad avser
tillimpningen av reglerna vid allvarliga fredstida kriser och skulle girna se en mer utforlig
torklaring till varfor utredningen valt att inte inkludera vissa kontrollmekanismer f6r dele-
geringen i 15 kap. Regeringsformen, RF.

2. Riksmotet

MSB stiller sig positiva till att digitala sammantraden mojliggors och att riksdagens hand-
lingsalternativ utokas for en robustare normgivningsprocess.

3. Krigsdelegationen

MSB anser att utredningens forslag som avser krigsdelegationen ér vil avvigda och till-
fredstillande utredda.

4. Krig och krigsfara (15 Kap. RF)

MSB delar utredningens bedémning att en forfattningsberedskap som arbetas fram i freds-
tid liksom hittills bor vara utgangspunkten for svensk beredskap och hantering av krig och
krigsfara. Att riksdagen och regeringen 1 forvig har beslutat de foreskrifter som kan beho-
vas for kriser, genom sedvanligt lagstiftningsarbete, ger bast forutsittningar for verknings-
tulla och rittssakra regler. MSB delar vidare utredningens bedémning att begreppet krig
och krigsfara dr fortsatt andamalsenligt och tillrickligt tydligt. Da krig och krigsfara emel-
lertid inte dr forhallanden som utlyses av riksdag eller regering, men utgdr en férutsittning
for att regeringens mandat enligt 15 kap. 6 § 2 st. ska vara tillimplig, anser MSB att det
vore limpligt att dven inféra en mojlighet f6r riksdagen att aterkalla nimnda normgiv-
ningsforflyttning om den anser att krig eller krigsfara inte lingre rader eller av annat skal
finner en sadan atgird limplig.

Utredningen lyfter under avsnitt 11.5.3 upp ett antal internationella rekommendationer
kring normgivning i kriser. Det kan konstateras att det nu aktuella férslaget inte foljer ett
antal av dessa rekommendationer, diribland:

* Ett nédtillstind bor utlysas och inte intrida med automatik.
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* Ett nodtillstind bor vara strikt begransat vad giller giltighetstid och omfattning, utifran
de omstindigheter som rider.

* Pa samma sitt bor avvikelser frain den normala maktférdelningen mellan olika statsorgan
vara begrinsade i tid och omfattning.

Mot bakgrund av de rekommendationer som utredningen sjilva lyfter sa anser MSB att det
finns skal att fortydliga nir foreslagna mandat ska intrida samt att Gverviga ytterligare
kontrollmekanismer som reglerar hur mandaten kan aterkallas och nir maktférdelningen
ska dterga till det normala. Det saknas 1 15 kap. en kontrollmekanism likt den som foreslas
116 kap. 5 § RF. En kontrollmekanism varigenom riksdagen nidrsomhelst kan dterkalla ett
normgivningsmandat hade stirkt den folksuverinitetsprincip som grundlagarna vilar pa
utan att negativt paverka syftet med de féreslagna dndringarna.

Enligt foreslagen lydelse saknar dven bestimmelsen i 15 kap. 6 § RF en begransning i tid
om hur linge avvikelser frain den normala maktférdelningen kan rada och nir bemyndi-
gandet upphor. Istillet utévas regeringens normgivning under ett konstitutionellt ansvar,
det vill sdga genom att riksdagen kan avsitta statsministern om regeringen missbrukar
normgivningsmakten, exempelvis genom att pa nytt meddela en foreskrift som riksdagen
tidigare understillts och provat utan att godkianna. Atti en situation da riket befinner sig i
krig eller krigsfara avsitta en sittande regering kan tinkas vara nagot som riksdagen skulle
tveka infor. Det dr dirmed inte osannolikt att en situation kan uppsta dar féreskrifter med-
delas fran regeringen som saknar stéd 1 riksdagen men att dessa dnda tolereras i syfte att
undvika en regeringskris. Vidare skulle en 6vergangsregering enligt 6 kap. 11 § RF, det vill
siga dven efter att det konstitutionella ansvaret utévats, kunna meddela féreskrifter utan
parlamentariskt stod under en period tills en ny regering kan utses och tilltrida. Om den
ovan beskrivna ordningen dr ett medvetet val bor det fortydligas varfér, om inte bor det
overvigas om riksdagen ex officio nirsomhelst efter en féreskrifts tillkinnagivande ska
kunna aterkalla dessa.

Krig eller krigsfara dr visserligen tydligt avgransade och relativt vil definierade foreteelser.
Det ir emellertid inte ndgot som kan férvantas utlysas eftersom formella krigsforklaringar
ar mycket sillsynta 1 nutida konflikter. Manga andra befogenheter och delegationsmandat
har dirfor knutits till att regeringen férst maste fatta ett beslut om skirpt eller hogsta be-
redskap. En parallell kan dras till regelkonstruktionen kring forflyttning av normgivnings-
makten till krigsdelegationen da rekommendationerna enligt ovan kan anses efterlevas ef-
tersom det dr tydligt reglerat nir och hur beslutet tas samt att krigsdelegationen och rege-
ringen i samrad eller var for sig kan besluta att riksdagen ska dterta sina befogenheter. Det
anges vidare att ett sidant beslut ska fattas si snart forhallandena medger det.

5. Allvarlig fredstida kris (16 kap. RF)

MSB var i samband med remissforfarandet av betinkandet en reformerad grundlag (SOU
2008:125) starkt kritiska till inforandet av en ny bestimmelse i regeringsformen med inne-
borden att regeringen vid nédsituationer far meddela féreskrifter som enligt grundlag an-
nars ska meddelas genom lag. MSB pekade da pa att fragan inte var tillrdckligt utredd, att
behovet av en utvidgad férordningsmakt inte var tydligt beskrivet samt att reglerna om s.k.
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ingrepp 1 annans ritt enligt 6 kap. 2 § lagen (2003:778) om skydd mot olyckor redan tillgo-
dosdg behovet av ett snabbt och effektivt agerande vid nédsituationer.

MSB anser att utredningens forslag och texter i stort har omhindertagit de problem och
brister som myndigheten lyfte fram i samband med SOU 2008:125.

5.1 Forfattningsberedskap (16 kap. 2 §)

Riksdagen har tidigare saknat befogenheter att bemyndiga regeringen att meddela fore-
skrifter som avser t.ex. civilritt, begrinsningar av rorelsefriheten eller annat som hor till
det obligatoriska lagomradet i hindelse av en allvarlig fredstida kris. MSB stiller sig posi-
tiva till att motsvarande méjlighet likt de som giller under krig och krigsfara inférs dven
for krissituationer dé detta dr en forutsittning for att uppna en god forfattningsberedskap.
Inférandet av en sidan méjlighet torde dven minska behovet av att vid en plétsligt upp-
kommen kris hasta fram foreskrifter. I beredskapslagstiftningen for krig och krigsfara dr
det redan vanligt férekommande att riksdagen 6verlater viss normgivningsmakt till rege-
ringen genom bemyndiganden. MSB ser att motsvarande behov av en god forfattningsbe-
redskap med tydliga och snabba handlingsalternativ for regeringen finns dven for att
kunna hantera allvarliga fredstida kriser. Det innebir att arbetet med att ta fram forfatt-
ningar motsvarande de fullmaktslagar som kan aktiveras vid héjd beredskap som huvudre-
gel bor ske som en beredskapsatgird, innan krisen intraffar.

5.2 Dréjsmal och avsevdrt men for allménna intressen (16 kap. 3 §)

Utredningen skriver att riksdagens ansvar under en kris till stor del ligger 1 att uppritthalla
den vanliga verksamheten genom att fortsitta utdva sin kontrollmakt 6ver regeringen. Det
kan emellertid tinkas uppsté en situation da riksdagen inte med nédvindig skyndsamhet
kan fullgbra sina plikter. Detta talar starkt f6r en ordning ddr regeringen kan borga fér en
redundans i normgivningsmakten vid en kris. Som huvudregel torde emellertid tidsutdrak-
ten inte ligga 1 beslutsstadiet eller prévningen av regeringens initiativ utan i framtagandet
och beredandet av en foreskrift eller lag, nagot som ocksa redogors for i utredningens av-
snitt 11.2. Konstitutionsutskottet har vidare betonat vikten av att dven under kriser i méj-
ligaste man bibehalla krav pa vilavvigda tidsfrister som limpligt antal remissinstanser. Ef-
ter tidigare kriser har kritik pekat pa att beredningen varit bristfillig snarare dn att forfatt-
ningarna kommit pa plats for sent. Sa linge riksdagen kan sammantrida saknas darfor san-
nolikt skil att riksdagen och regeringen parallellt kan meddela lag och féreskrifter pa det
obligatoriska lagstiftningsomradet. MSB ser emellertid en tydlig nytta i att regeringen, da
riksdagen inte skyndsamt kan sammantrida, kan meddela interimistiska féreskrifter pa det
obligatoriska lagomradet i vintan pa riksdagens provning.

Det har férekommit att lagstiftning har ansetts vara sa bradskande att den har tagits fram
pa mindre dn en vecka. Det gar dock att tinka sig fall dir nya féreskrifter skulle behovas i
princip omedelbart. Utredningen nimner kirnkraftsolyckor, dammbrott, naturkatastrofer
eller liknande kriser, dir det visar sig att befintlig lagstiftning i vissa avseenden inte ricker
till. MSB vidhaller emellertid att just denna typ av hindelser ar av sadan art att bestimmel-
serna i lag (2003:778) om skydd mot olyckor skulle aktualiseras och att s.k. ingrepp 1 an-
nans ritt genom den lagen utgor ett mycket potent lagstéd, vilket sannolikt omhindertar
manga av de behov som finns av omedelbara atgirder i drabbade omraden.
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5.3 Definitionen av allvarlig fredstida kris

Utredningen har medvetet valt ett begrepp som dr generellt och inte for detaljerat for att
ringa in de situationer dir sirskilda normgivningsregler ir motiverade. Det kvalificerande
villkor som uppstills dr den fredstida krisens allvarlighetsgrad. Samtidigt ges mycket be-
grinsad vigledning av hur den bedémningen ska ske. Den vigledning som ges ir att det
ska rora sig om allvarliga hindelser utanfor det vanliga, som drabbar méanga méinniskor
eller stora delar av vart samhille, som kan fa mycket langtgaende konsekvenser och som ar
svara eller omoijliga att hantera med vanliga normgivningsregler.” Utredningen for visserli-
gen ett resonemang om hur allvarlighetsgraden kan bedémas men i brist pd praxis och ex-
empel likt vid gradindelningen som sker i exempelvis straffrittslig lagstiftning si limnas
det 6ppet dt regeringen, om det dr uppenbart att riksdagens beslut inte kan avvaktas, att
sjalv bedéma nir bestimmelserna i det foreslagna 16 kap. RF ska tillimpas. Pa grund av
svarigheten 1 att forutse vilken lagstiftning som kan behovas vid olika typer av kriser delar
MSB bedémningen att ett brett mandat dr befogat. Det torde emellertid vara mojligt att
tydligare exemplifiera den typ av kriser som avses innefattas i begreppet allvarlig fredstida
kris eller att pa annat sitt tydliggora nir de nya bemyndigandena ska gilla.

Ett 6vergripande syfte med RF ir att skapa stabila former f6r demokratin och utévandet
av den offentliga makten. Till skillnad fran vanlig lag innehaller RF darfor inte nagra mate-
riella regler som speglar en politisk inriktning av nagot slag med undantag for skyddet av
vissa grundlaggande rattigheter. Det faktum att RF inte innehaller nagra regler om syfte
och mal med den lagstiftning som tas fram av regeringen med stéd av 15 kap. och det f6-
reslagna 16 kap. komplicerar formuleringen av kontrollregler. Vad giller 15 kap. om krig
och krigsfara dr reglernas syfte och mal tydliga trots att de dr underférstadda, dvs. att for-
svara Sveriges oberoende och virt demokratiska statsskick. Krig och krigsfara kan ocksa i
stor utstrickning bestimmas utifran praxis och internationell ritt. Det foreslagna 16 kap.
om allvarliga fredstida kriser saknar samma tydlighet bade i avseende pa vilka situationer
som kan gora reglerna tillimpliga men ocksa vilka syften och mal som kan motivera att ka-
pitlet anvinds. Som utredningen konstaterar kan kriser vara av vildigt olika karaktdr dir
manga men inte alla situationer motiverar anvindandet av de sirskilda mandaten i det f6-
reslagna kapitlet. MSB menar dirfor att det foreslagna 16 kap. skulle kunna forses med ett
angivande av mal och syfte med reglerna for att pa sa sitt minska risken for att mandaten
missbrukas.

Regler om mal och syfte med 16 kap. skulle kunna ges genom en egen bestimmelse pa
motsvarande vis som i annan nyare lagstiftning men det skulle ocksa kunna ges genom till-
ligg 1 de foreslagna reglerna. Exempelvis skulle 16 kap. 1 § 1 stycket kunna formuleras pa
foljande satt for att tydliggora att det endast ar sirskilt omfattande handelser och hot som
kan utlésa bemyndigandet.

Omr det rader en allvarlig fredstida krissituation och det krdvs for att skydda befolkningen eller riket kan
riksdagen besluta att regeringen ska ba de sarskilda befogenbeter att meddela foreskrifter som anges i 2
och 3 (. Ett sadant besiut krdver att minst tre fjdrdedelar av de ristande enas om det.
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5.4 Grazonsproblematik, hybridhot och behovet av ett s6mldst arbete med kriser
och héjd beredskap
Inom omradet krisberedskap och civilt férsvar har under senare ar alltmer uppmirksam-
mats behovet av att samhillet har en f6rmaga att sémlést ga fran arbete under fredstida
forutsittningar till arbete under krig. Skilet till detta dr den 6kade risken for att Sverige ska
utsittas for olika typer av antagonistiska handlingar som initialt inte kan hanféras till vissa
statsaktorer eller kategoriseras som en del av en vipnad konflikt. Det kanske inte heller gar
att bedéma om hindelserna orsakats genom en antagonistisk handling eller har annan or-
sak. Mot den bakgrunden finns det skal att argumentera for att dven forfattningsbered-
skapen behdver anpassas till att méta denna typ av oklara situationer. Genom det fore-
slagna nya 16 kap. RF far regeringen en storre mojlighet att vidta skyndsamma atgirder
dven 1 situationer som enligt folkritten inte kan hinféras till krig eller som med tillricklig
sikerhet kan sdgas innebira krigsfara. Utan tillgang till den typen av férfattningsberedskap
som foreslds 1 16 kap. finns en risk for att en regering under en situation med sadana hin-
delser med oklar orsak eller oklar kategorisering for tidigt beslutar om héjd beredskap vil-
ket skulle kunna 6ka risken for utbrott av militirt vald, eller att regeringen inte alls vidtar
nagra atgirder just fOr att undvika den politiska signaleffekt beslutet om héjd beredskap
har bade utom och inom landet. I vilket fall anser MSB att det féreslagna 16 kap. ar moti-
verat dven utifran situationer dar det rader oklarhet om orsak och syfte bakom hindelser
som drabbar Sverige.

6. Ovriga férslag

6.1 Alternativa satt att 6ka effektiviteten i beslutsfattandet under kriser

Aven om det ir utanfér utredningens uppdrag vill MSB framféra att det kan finnas andra
sitt att effektivisera det offentligas beslutsfattande och reella styrning under kriser. Inte
minst skulle mojligheterna till ett effektivare vertikalt samarbete mellan regering och myn-
digheter kunna undersékas. Regeringsformens forbud for regeringen att styra underly-
dande myndigheter i friga om beslut som rér myndighetsutovning eller tillimpningen av
lag har i praktiken givits en bredare innebord vilket torde vara en av orsakerna till att det
vertikala samarbetet mellan regeringen, regeringskansliet och myndigheterna dr outvecklat.
Aven andra regler som ir viktiga i den 16pande forvaltningen kan bidra till att skapa hinder
vid kriser.

I detta drende har generaldirektér Charlotte Petri Gornitzka beslutat. Felix Frojd har varit
foredragande. I den slutliga handliggningen har ocksa enhetschef Charlotte Hakelius och
senior juridisk radgivare Torkel Schlegel deltagit.

Charlotte Petri Gornitzka Felix Frojd
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