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1. Introduktion

Detta kapitel introducerar uppsatsens Overgripande tema och placerar arbetet 1 sitt
konstitutionella, politiska och réttsliga sammanhang. Har presenteras forst de omsténdigheter
som &r bakgrunden till, och har aktualiserat behovet for, den fordjupade, kritiska analys dver
den foreslagna grundlagsreformen i Sverige. Direfter tydliggdrs uppsatsen syfte, samt
presenterar de frdgestéllningar som arbetet skall besvara med sin analys. Avslutningsvis redogor
kapitlet for den metod och det material som anvinds vid besvarandet av fragestillningarna,
samt forklarar uppsatsens efterféljande disposition.

1.1. Bakgrund och problembeskrivning

Efter flera ars beredning presenterades till slut proposition 2024/25:155 Stdirkt konstitutionell
beredskap i juni 2025, innehéllandes forslag om ett flertal dndringar i regeringsformen! i syfte
att stirka Sveriges beredskap vid hindelse av krig eller kris.? Propositionen &r en reaktion pé
de senaste decenniernas 6kade oroligheter i det geopolitiska sidkerhetsldget, med cyberattacker,
naturkatastrofer och, inte minst, covid-19-pandemin som katalysatorer.>® Med den svenska
regeringens erfarenhet av pandemin som utgangspunkt sé &r ett av propositionens huvudforslag
att infora ett nytt, 16:e kapitel i RF som skall ge regeringen en sirskild, utdkad
normgivningsbefogenhet, och dirigenom en forbittrad styrningsmdjlighet, i hiandelse av en
allvarlig fredstida krissituation. Det framsta skédlet till detta forslag &r effektivitet;
krislagstiftningen tilliter en snabbare normgivning genom att den traditionella
lagstiftningsprocessen forbipasseras, i och med regeringens sdrskilda befogenheter att sjilva
meddela bindande foreskrifter, under en pagaende kris. Den krislagstining som foreslds dr alltsa
uttryckligen konstruerad for att Sverige, genom regeringen, skall ha en mojlighet att agera
snabbt vid hdndelse av en allvarlig krissituation.

Flera remissinstanser uttryckte oro dver de proposerade grundlagséndringarna, dér otydlighet i
lagstiftningens utformning och bristande utredning kring eventuellt missbruk flaggades som
sarskilt riskfyllda aspekter.* Det foreslagna 16 kap RF ger langtgdende mojligheter for
regeringen att handla pa eget bevdg, och regleringen anvénder sig av idén om tid — specifikt
sparandet av tid — for att legitimera en dsidosidttning och forbipassering av den annars sé
fundamentala, demokratiska lagstiftningsprocessen. Propositionen att dndra Sveriges grundlag
laggs fram nu, under en tid dér fortroendet for demokratisk styrning har skakats av auktoritdra
metoder for krishantering inom EU. I ldnder som exempelvis Ungern och Polen har
krislagstiftning olika utformning anvédnts som ett verktyg fOor att centralisera makt hos

"'SFS 1974:152. Regeringsformen. Hirmed: RF.

2 Utredningsarbetet paborjades &r 2021 genom Direktiv 2021:80. En dversyn av regleringen om
krigsdelegationen, var riksmotet hdlls och regeringens normgivningskompetens i allvarliga fredstida kriser.
3 Proposition 2024/25:155. Stirkt konstitutionell beredskap. s. 1 och 13-17.

* Se remissvar till SOU 2023:75 frén bl.a. Centrum for rittvisa, Civil Rights Defenders och Svenska
Avdelningen av Internationella Juristkommissionen.



regeringen och &sidositta institutionella kontrollmekanismer, vilket har lett till en nedmontering
av demokratin. I Ungern har krislagstiftningens extraordinira befogenheter till regeringen
forvandlats fran ett tillfalligt styrelsesitt, till ett normaltillstind, ddr den konstitutionella
krisstyrningen har pagétt oavbrutet sedan mars &r 2020. Detta har i sin tur lett till en langtgéende
forskjutning av maktbalansen till forman for den verkstillande makten i landet. I Polen
framtrader ett motsatt problem, dir den konstitutionella krisregleringen har kringgétts, och
tillampats selektivt, 1 syfte att uppnd politiska mal. Krislagstiftningen, vilken i teorin skall
skydda och sdkerstdlla det demokratiska systemet dven i exceptionella situationer, har i dessa
ldnder i stidllet forvandlats till ett redskap for politisk maktkonsolidering.’

Det foreslagna 16 kap RF:s huvudsakliga syfte ar alltsd att reducera normgivningstiden och
effektivisera styrningen under en krissituation. Den tid som kommer att sparas till f6ljd av de
foreslagna konstitutionella fordndringarna uppskattas i propositionen maximalt uppga till ett
par dagar, vilket vicker frdgan: hur ménga dagar ar var demokrati vird?

1.2. Syfte och fragestillningar

Uppsatsens syfte ér att analysera och identifiera de risker som kan uppsta genom den foreslagna
krislagstiftningen 1 prop. 2024/25:155 Stdrkt konstitutionell beredskap, specifikt 1 forhéllande
till maktdelningsprincipen. Syftet dr vidare att kritiskt granska idén om tid under en
krissituation, sérskilt den upplevda bradskan och tidsndden, och hur den anvidnds som ett
konstitutionellt, och politiskt, argument for att legitimera ett kringgdende av den ordinarie
lagstiftningsprocessen. Detta innefattar en problematisering kring hur tid som sédan konstrueras
som réttfardigande skdl for konstitutionella undantagsbefogenheter, och vilka potentiella
demokratiska foljder en sddan argumentation kan medfora.

For att uppna syftet utreds foljande fragestéllningar:

- Vad innebér inférandet av allvarlig fredstida krissituation i Sveriges grundlag enligt
prop. 2024/25:155 Stdrkt konstitutionell beredskap?

- Varfor infors det nya grundlagsforslaget?

- Vilka nackdelar finns nér denna typ av tidssparande lagstiftning forekommer i grundlag,
i forhéllande till maktdelningsprincipen?

5 Se avsnitt 2.1. En blick utdt i Europa.



1.3. Metod och material

For att besvara fragestdllningarna s& anvinder uppsatsen en rittsdogmatisk metod, vars
huvudsyfte ér att tolka och klassificera géllande rétt genom att analysera centrala rittskéllor
sasom lagstiftning, réttspraxis, forarbeten och doktrin. Rittsdogmatisk metod é&r ett
omdiskuterat begrepp, med en relativt komplex litteratur bakom sig. Detta dr en diskurs som
uppsatsen inte kommer att berdra nirmare med hénsyn till dess begrinsade omfing. Virt att
uttrycka dock &r att uppsatsen utgar fran Kleinmans synsétt pa den rattsdogmatiska metoden;
den fungerar inte enbart som ett verktyg for att klargora géllande ritt, utan anviands dven i syfte
att kritiskt granska och analysera hur denna ritt &r 4mnad att tillimpas, och sedermera hur den
faktiskt tillampas i praktiken.® Den réttsdogmatiska metoden far ddrmed en tvddelad funktion i
uppsatsen, dels att faststélla och klargora gillande ritt, dels att kritiskt analysera den.

Uppsatsen anvénder konstitutionell och politisk teori for att klargdra maktdelningslédran.
Uppsatsen presenterar ett urval av olika synséatt pd maktdelning — fran klassiska teoretiker som
Montesquieu och James Madison, till mer samtida forskare som Aileen Kavanagh och
Christoph Mollers.” Mot bakgrund av detta presenterar uppsatsen sedan en bred och sammansatt
syn pa maktdelningsprincipen, vilken sedan anvinds i arbetet fOr att analysera
fragestéllningarna. Uppsatsen redogor dven for Karin Loevys teorier om den juridiska politiken
i definitioner® och den juridiska politiken i tid och temporalitet’ utifrén hennes bok Emergencies
in Public Law.' Uppsatsen anvinder Loevys teorier dd de kontextualiserar de fragor och
situationer som uppsatsens fragestillningar syftar till att besvara, samt att Loevy har forskat pa
likande fragor, och genom hennes teorier far uppsatsen stdd i sin argumentation och behjilps i
sin analys.

For att analysera begreppet allvarliga fredstida krissituationer sd anvinder uppsatsen dels
propositionen, dels betdnkandet, som ligger till grund for det nya lagforslaget: prop.
2024/25:155 Stdrkt konstitutionell beredskap och SOU 2023:75 Stdrkt konstitutionell
beredskap. For att kritiskt belysa begreppets funktion och, potentiella normativa implikationer,
sd anvinder uppsatsen Loevys teori om den juridiska politiken i definitioner.

Vidare, for att diskutera anledningen for Sveriges reform, undersdker uppsatsen
Coronakommissionens del- och slutbetinkande SOU 2021:89 Sverige under pandemin och
SOU 2022:10 Sverige under pandemin, eftersom dessa betinkanden utgjorde katalysatorn till,
den for uppsatsen aktuella, propositionen. Hir fortsétter den réittsdogmatiska ansatsen, men
kompletteras d&ven med ett kritiskt perspektiv genom Loevys teori om den juridiska politiken i
tid och temporalitet som synliggdér den tidsanvindning som lagstiftningen tillimpar.
Genomgéende fokus for uppsatsen &r tidsaspekten och maktdelningsldran, varfor Sveriges

¢J. Kleineman. Réttsdogmatisk metod. I M, Nddv & M, Zamboni (red.). Juridisk metodldra. Andra upplagan.
(Studentlitteratur, 2018), s. 21 och 36.

"Se avsnitt 2.1.1. Ndgra av de olika synsitten pd maktdelning nedan.

8 The legal politics of definitions [Min §verséttning].

° The legal politics of time and temporality [Min dversittning].

10Se avsnitt 2.1.1. Ndgra av de olika synsdtten pd maktdelning nedan.



hantering av covid-19-pandemin, s& som den beskrivs av Coronakommissionen, anvinds som
ett empiriskt exempel for att illustrera hur en krissituation hanterades utan den nya, foreslagna
lagstiftningen.

Slutligen anvénder uppsatsen den rattsdogmatiska metoden i sin kritiska fas genom att jamfora
svensk rattsutveckling med internationella exempel, och dérpé illustrera ett antal risker som kan
realiseras nédr en krislagstiftning ger ett statsorgan vidstrickta befogenheter. Uppsatsen
anvander ett flertal artiklar fran konstitutionella forskare, bl.a. Gabor Halmai, Monika Florczak-
Wator, Timea Drindczi och Agnieszka Bien-Kacata, som analyserar Ungern och Polens
anviandning av konstitutionella undantagsbefogenheter, for exemplifiering pa en, ur ett
demokratiskt- och maktdelningshénseende, riskfylld tilldimpning av konstitutionella krislagar, i
syfte att synliggora potentiella risker som Sveriges grundlagsreform kan medfora.!! T ljuset av
de europeiska exemplen sd anvinder uppsatsen sedan de teoretiska utgdngspunkterna for att
analysera det foreslagna 16 kap RF och identifiera de réttsliga risker som kan aktualiseras med
regleringen. Framsta fokus ligger pa hur lagstiftningen kan paverka maktfordelningen i en
konstitutionell kontext, for att tillgodose uppsatsen syfte.

1.4. Disposition

Kapitel 1 presenterar uppsatsens Overgripande syfte, samt bakgrunden till det, genom
problemformuleringen. I detta kapitel uppstélls dven de centrala frdgestillningarna tillsammans
med en dversikt av den metod och det materiel uppsatsen anvénder.

I kapitel 2 behandlas de teoretiska utgdngspunkterna for uppsatsens analys, dir initialt fokus
riktas mot maktdelningsprincipen. Har behandlas diverse forskares olika syner pd maktdelning
och vidare presenteras grunderna i den svenska, konstitutionella rétten, for att sedan utveckla
uppsatsens kriterier for maktdelningsprincipens innebdrd inom ramen for detta specifika
analysarbete. Slutligen presenteras Loevys teorier om den juridiska politiken i definitioner och
den juridiska politiken i tid och temporalitet, for att, 1 sista avsnittet, kopplas samman med
maktdelningsldaran och krisjuridiken. Tillsammans utgor dessa teoretiska utgéngspunkter
analysens kérna, och behandlas genomgaende under uppsatsens framtida kapitel.

I kapitel 3 besvaras uppsatsen forsta fragestéllning: vad innebar inforandet av allvarlig fredstida
krissituation 1 Sveriges grundlag enligt prop. 2024/25:155 Stdrkt konstitutionell beredskap?
Inledningsvis utvecklas begreppet allvarliga fredstida kriser, dér utredningen tar sin borjan i en
overgripande genomgéng av det foreslagna 16 kap RF, varefter framvéxten av det semantiska
och rittsliga begreppet undersoks. Kapitlet avslutas med en rittsdogmatisk, kritiskt
reflekterande analys Over betydelsen av att infora begreppet allvarlig fredstida krissituation i
Sveriges grundlag.

"'Se avsnitt 5.1. En blick utdt i Europa.



I kapitel 4 wundersoks de bakomliggande orsakerna till Sveriges grundlagsreform.
Coronakommissionens del-och slutbetéinkande anvénds for att redogora for hur den reella
maktdelningen sag ut under covid-19-pandemin, och Loevys teori om den juridiska politiken i
tid och temporalitet appliceras for att analysera kommissionens presentation av pandemin i
Sverige. I detta kapitel besvaras uppsatsens andra fragestillning: varfor infors det nya
grundlagsforslaget?

I kapitel 5 besvaras uppsatsen tredje och sista fragestdllning: vilka nackdelar finns nér denna
typ av tidssparande lagstiftning forekommer 1 grundlag, 1 forhdllande till
maktdelningsprincipen? Uppsatsen anvidnder Ungern och Polens tillimpning av sina
konstitutionella nddbefogenheter som exempel for att synliggora potentiella risker som
grundlagsreformen i Sverige kan medfora. Uppsatsen analyserar sedan, i ljuset av de europeiska
exemplen samt de teoretiska utgangspunkterna, det foreslagna 16 kap RF och identifierar
rattsliga risker med regleringen.

I kapitel 6, uppsatsens avslutande kapitel, presenteras uppsatsens slutsatser genom att, i
kronologisk ordning, sammanstilla de svar som analysarbetet har producerat for respektive
fragestdllning.



2. Teoretiska utgangspunkter

Den konstitutionella réitten innefattar ett flertal begrepp, som vid forsta anblick framstir som
sjdlvklara, men som i praktiken saknar en enhetlig definition. Demokrati och maktdelning ar
exempel pa sddana begrepp, vilka bada dr centrala for denna uppsats. Inte heller jag, i egenskap
av forfattare till uppsatsen, kommer forsoka att foreskriva en singular och exakt definition av
dessa begrepp. Uppsatsen kommer dock att presentera, forklara och precisera innebdrden av
bade demokrati och maktdelning s som begreppen kommer att anvdndas inom ramen for
analysarbetet. Begreppsbeskrivningen kommer att utgd utifrdn en svensk, konstitutionell
kontext da detta dr fokuspunkten for arbetet.!?

I detta kapitel framfors de teorier och doktriner som senare analyser i uppsatsen tar fasta i.
Kapitlets forsta del berdor maktdelningsldran, och inleder med att presentera
maktdelningsprincipen och diskutera nagra av dess olika tolkningar och synsétt. Darefter
kommer grundprinciperna i den svenska konstitutionella ritten att 1ggas fram for att belysa hur
maktdelningen ar uppbyggd i Sverige, och klargora vilka roller inom maktdelningsléran de
olika statliga aktorerna har i styrelseskicket. I detta avsnitt forklaras dven vad begreppet
demokrati innefattar for uppsatsens anviandning. Avsnittet gar sedan vidare till att redogora for
vad maktdelning specifikt dsyftas pd inom ramen for denna uppsats, for att slutligen stipulera
de kriterier for maktdelningsprincipen som skall anvidndas i senare analyser.

I kapitlets andra del presenteras Loevys teorier om den juridiska politiken i definitioner samt
den juridiska politiken i tid och temporalitet frén hennes bok Emergencies in Public Law."
Avslutningsvis presenteras ett avsnitt som kopplar kris och tid inom Loevys teorier till den
maktdelningsldra som uppsatsen forhaller sig till.

2.1. Maktdelningsprincipen

Maktdelningsprincipen har historiskt utgjort en grundliggande forutséittning for det
demokratiska styrelseskicket, och forskare &dr (ndstan) alla enade om att maktdelning 4r en
ytterst viktig process for att stirka en stats demokrati.'* Trots den hogtuppsatta stillningen sa
préglas principen av en betydande ambivalens géllande dess faktiska inneboérd, och hur den bor
forstas. I sin simplaste form utgdr maktdelning ordets lingvistiska betydelse: makten delas
mellan styrande organ.'> Hit hor dtskillnaden mellan den lagstiftande makten, den verkstillande
makten och den démande makten. Dess huvudsakliga syfte anses ofta vara att utgora ett skydd

12 For ovrigt ar konstitutionalism ocksa ett sddant begrepp med manga olika tolkningar — ndgot denna uppsats
inte kommer att behandla ndrmare, utan enbart kommer att anvindas vid referens till en stats grundlag
och/eller konstitution.

13 Se avsnitt 2.2. Loevy och krisjuridikens politiska betydelse nedan.

4 A, Kavanagh. The Constitutional Separation of Powers. I D, Dyzenhaus & M, Thorburn (red.).
Philosophical Foundations of Constitutional Law. (Oxford University Press, 2016), s. 220d.

15 L, Vahlne Westerhill. Den starka statens fall? En rdttsvetenskaplig studie av svensk social trygghet
1950-2000. (Norstedts Juridik, 2002), s. 39d.



mot maktkoncentration, dd den dmnar till att sékerstélla att inget organ far for mycket makt i
forhéllande till ett annat.' Oklarheter i begreppet uppkommer framst betrdffande hur strikt
maktdelningen bor forstds, hur de tre makternas grénser skall bestimmas och vilka normativa
virden som utgdr principens fundament.

2.1.1. Nagra av de olika synsitten pd maktdelning

Kart barn har minga namn — eller betydelser. Montesquieu, som ofta ackrediteras med att vara
den forsta som populariserade den klassiska teorin om en tredelad statsmakt, pastod att varje
person utrustad med makt tenderar att missbruka den och strdva efter en utvidgning av sitt
inflytande, varfor hans forordade 16sning var att makten maste delas upp mellan statsorgan for
att forhindra missbruk.!” Rousseau, en samtida forfattare, intog en diametralt motsatt position
och forholl sig skeptisk till varje form av begrdnsning av den parlamentariska makten.!'®
Rousseaus synsitt, vilken betonar den republikanska idén om folkets sjdlvbestimmande, lyfter
fram parlamentet som den institution som bdst forverkligar den demokratiska viljan.
Parlamentet utgér ddrmed den mest legitima arenan for att uppritthdlla de grundlidggande
demokratiska virdena, sdsom Oppenhet, politisk jdmlikhet och mojligheten till
ansvarsutkrdvande genom fria och regelbundna val. Rousseaus uppfattning om parlamentarisk
suverdnitet innebar att lagstiftaren ensam bemyndigats att forverkliga folkviljan. Bidrag, eller
motstdnd, fran andra statsorgan ansdgs déarfor som potentiella hot mot individens frihet.
Domstolar tilldelas ddrmed en begrdnsad funktion i Rousseaus forstaelse av demokrati och
maktdelning, dd endast parlamentet anses kunna garantera individuell frihet.!

Enligt Marshall dr maktdelningsprincipen ett av de mest forvirrande idealen inom den politiska
och konstitutionella debatten; han menar att principen ér infekterad med s& mycket vaghet och
inkonsekvens att den inte kan betraktas som mer 4n en blandad sammanséttning av argument
for politiska riktlinjer, som egentligen borde stodjas eller avvisas pa andra grunder.?’ Marshall
hévdar att forestdllningen om maktdelning lider av betydande brister som begrinsar dess
analytiska och normativa vérde. En av dessa brister dr att det ofta rdder en oklarhet kring om
ndgon faktisk maktdelning existerar. Att konstitutionen anger att lagstiftande, verkstdllande och
domande makt forklaras tillhora sérskilda personer eller statsorgan &r inte tillrackligt bevis,
menar han, for att en sddan ordning ocksa uppritthélls i praktiken. Om en trots allt accepterar
att en sddan maktdelning foreligger, sé dr det ocksa oklart, enligt Marshall, vad det sedan ar
som faktiskt delas. Detta argumenteras med hénvisning till att begreppen lagstiftning”,
’réttsskipning” och “verkstdllighet” har visat sig vara svara att precist definiera till den grad

16 Vahlne Westerhill, s. 39d.

'7Kavanagh, s. 239.

8 M, Westlund. The role of the judicial branch in EU migration law: a separation of powers perspective.
Doktorsavhandling. (Goteborgs universitet, 2025). https://hdl.handle.net/2077/89779. s. 55. och

C, Mollers. The Three Branches: A Comparative Model of Separation of Powers. (Oxford University Press,
2013), s. 42.

19 Westlund, s. 55.

2 G, Marshall. Constitutional theory. (Clarendon Press, 1980). s. 124.
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som skulle kréavas for att tydligt avgrénsa deras respektive doméner. Vidare menar Marshall att
sjdlva konceptet av en “delning” eller en “separation” har anvints som begrepp for att ticka
idéer om fysisk separation av personer, rittsliga oforenligheter mellan befattningar,
funktionsméssig differentiering, institutionell isolering av myndigheter, och dmsesidig kontroll
eller overvakning mellan de olika statsaktorerna.?! Marshall menar genom dessa argument att
begreppens olika semantiska spann undergréiver tydligheten i konceptet.

Marshall hdvdar ocksd att sammanblandningen av olika statliga funktioner behandlas pa ett
inkonsekvent sitt inom maktdelningsldran.?? Nar det giller uppdelningen mellan lagstiftande
och verkstillande funktioner beddms denna ofta annorlunda, jamfort med uppdelningen mellan
domande makt och Gvriga funktioner. Han menar att doktrinen i sig inte erbjuder nidgon
végledning huruvida denna olikhet i beddmning ar konstitutionellt motiverad, ldmplig eller ens
nodvandig.?

Kavanagh erbjuder en anviandbar dversikt av maktdelningslédrans olika tolkningar, d4 hon nystar
1 inneborden av maktdelningsprincipen genom att dividera upp olika synsitt pa begreppet i tva
grupper: den rena synen** och den rekonstruerade synen® .2 Den rena synen hianfor sig till Viles
klassiska formulering om den rena liran om maktdelning®’, vilken anser att staten skall delas
in 1 tre dtskilda maktcentra; den lagstiftande, den verkstéllande och den domande makten. Var
och en av dessa statsmakter motsvarar sedermera en distinkt, statlig funktion inom lagstiftning,
verkstillighet, respektive rattsskipning. Varje gren skall i sin tur vara begrinsad till att enbart
utdva sin egen funktion, och inte tillatas ingripa eller dverta andra grenars uppgifter. Dartill
skall d@ven de personer som innehar &mbeten inom respektive statsmakt hallas institutionellt
separerade, sd att ingen individ kan vara verksam inom mer dn en gren samtidigt. Denna ordning
sakerstdller att var och en av grenarna kan fungera som en kontroll gentemot de andra, och
forhindra att ndgon enskild grupp ges mojlighet att kontrollera eller dominera statens samlade
maktapparat.?8

Denna strikta uppdelning anses ligga till grund for den klassiska maktdelningsldran.?’
Kavanagh fokuserar specifikt pa funktionsseparationen i sin analys av den rena synen pa
maktdelningsprincipen, d& den utgoér den klassiska doktrinens kérna, och identifierar tva sérskilt
viktiga aspekter inom den: (1) att den postulerar en strikt “en gren — en funktion”-princip,
genom vilken varje statsorgan tillskrivs en unik funktion som definierar dess karaktir, och (2)
att den kréver att varje gren skall begrinsas till utdvandet av sin egen (och enda) funktion, och
inte inkrikta pa de andra grenarnas funktioner.’® Denna modell lter sig dock inte uppritthéllas

2 Marshall, s. 124.

2 Ibid.

2 Ibid.

?* The pure view [Min §verséttning].

2 The reconstructed view [Min dversittning].

%6 Kavanagh, s. 222f.

" The pure doctrine of the separation of powers [Min dversittning].
2 Kavanagh, s. 224f.

2 Ibid.

3 Tbid.

11



i en modern statsordning. Kavanagh visar pd att samtliga statsaktdrer i praktiken ar
multifunktionella, dér regeringen utdvar betydande normgivningsmakt, domstolsvidsendet
bidrar till réttsbildningen, bade processuellt och materiellt, och lagstiftaren tar del i
verkstillande och ddmande uppgifter inom ramen for sina interna procedurer.!

For att radda maktdelningsprincipens grundidé har vissa forskare foreslagit att statsaktdrernas
funktioner bor forstds som karnfunktioner, snarare dn exklusiva funktioner.>?> Denna 16sning
mildrar de mest uppenbara problemen, men, argumenterar Kavanagh, eliminerar dem inte helt
dé det dr ytterst svart att identifiera ett entydigt kdrnuppdrag for ndgon av statsaktorerna,
eftersom funktionerna i praktiken Gverlappar. Forsok till att anvénda den rena synen pa
maktdelning tenderar dérfor att kollapsa infor statsforvaltningens komplexitet. Kavanagh
argumenterar vidare for att maktdelningsprincipen miste omformuleras och anpassas till
samtiden, och menar pa att begreppet skall uppfylla tvé centrala krav for att uppnd detta;
distinktionskravet®*>  och interaktionskravet’.  Distinktionskravet  innebdr  att
maktdelningsprincipen maste kunna uppréatthilla en meningsfull differentiering mellan de olika
statliga organen, utan att falla tillbaka till de forenklade antagandena om karnfunktioner.
Interaktionskravet betyder 1 sin tur att det faktiska samspelet och det dmsesidiga beroendet som
préiglar relationen mellan dessa organ maéste erkdnnas och integreras i teorin. Med avstamp i
dessa tva riktmérken, paborjar Kavanagh utvecklandet av det hon kallar for den rekonstruerade
synen pa maktdelning.?

Den rekonstruerade synen pa maktdelning betonar inte en strikt ”en gren — en funktion”-modell,
utan ser maktdelning mer som en arbetsfordelning mellan distinkta institutioner dér varje aktor
har en sirskild roll.’® Rollerna kan omfatta flera funktioner, och dven 6verlappa i viss
utstrdckning, men skillnaderna mellan deras uppgifter och séttet som de utfoérs pa bibehalls.
Kavanagh motiverar principen med de tvd grundliggande dvervdgandena om effektivitet och
kontroll 6ver maktmissbruk. Effektiviteten syftar till att makt och uppgifter bor allokeras till de
aktorer som &r bést ldmpade att utfora dem, med hansyn till den aktdérens sammanséttning,
resurser och kompetens. Exempelvis sé dr den lagstiftande makten bést ldmpad for att skapa
allménna regler med politisk legitimitet, medan domstolsvisendet, genom sitt oberoende, ar
bist ldmpad for att tillimpa lagar pa ett rdttvist och enhetligt sétt. Separationen mellan
institutionerna ar dven @mnad till att utgdra en kontroll av maktmissbruk, innefattande
mekanismer fOr att begrdnsa dvergrepp och dverskridning av jurisdiktioner, exempelvis genom
institutionellt oberoende och ansvarsskyldighet.’

Den rekonstruerade synen erkdnner alltsd att olika organ kan dela pa vissa funktioner, men
betonar samtidigt att kvaliteten och karaktidren pd hur de utfor dessa funktioner skiljer sig &t

3! Kavanagh, s. 225-229.

2 1bid.

33 Desideratum of distinctness [Min dversittning].
34 Desideratum of interaction [Min versittning].
33 Kavanagh, s. 229.

3 1bid, s. 230-233.

37 1bid.
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beroende péd deras konstitutionella roll.>® Exempelvis sd kan bdde domstolar och lagstiftare
bidra till lagens utveckling, men pa fundamentalt olika sétt. Domstolar verkar ofta
inkrementellt, genom att fylla igen luckor i redan existerande réttsordning och anpassa regler
till fordndrade omstandigheter, medan lagstiftare har formagan att genomfora mer radikala och
omfattande fordandringar. P4 samma sétt dr vissa dverlappningar av personal tillatna, sd linge
en “separation i tanke” upprétthalls. Sammanfattningsvis innebér den rekonstruerade synen pa
maktdelning att en aktor inte strikt knyts till en enda funktion, utan ser delningen av makten
som ett sétt att organisera aktorer med olika roller och som ett incitament for att sékerstilla ett
effektivt styre och kontroll dver maktmissbruk.*

Kavanagh Overgér sedan till att diskutera den centrala idén om ”checks and balances” —
formulerad av James Madison i The Federalist Papers — som dmnar till att motverka
maktmissbruk genom att de olika statsorganen utrustas med olika kontrollmekanismer
sinsemellan.** Madison menade att det svéra steget inom maktdelning &r att ge aktorerna
praktiska mdjligheter for att skydda sig emot varandras inblandning, d4 det inte racker med att
formulera tydliga grinser mellan dem pa papper. Han argumenterade for att statsorganens
interna struktur maste utformas pa ett sitt som tilliter dem att, genom organens inbordes
relationer, forhindra en maktkoncentration. Kavanagh tillstyrker vikten av dessa
kontrollmekanismer, och argumenterar for att dessa checks and balances” dr nddvindiga i den
rekonstruerade synen pa maktdelning.*!

Slutligen argumenterar Kavanagh for att den rena synen pa maktdelning bor dverges, for att ge
foretrdde till hennes rekonstruerade syn, dir vikten ldggs pd maktdelning dels som en
arbetsdelning, dels som ett samspel.*> Hon foresprékar att den lagstiftande, verkstillande och
domande makten alla dr dmsesidigt beroende av varandra och att det &r oundvikligt att deras
arbetsuppgifter beblandas, varfor vi bér omfamna det samarbetande styrelseskicket.*

Mollers utvecklar en annan normativ teori for maktdelning, dir legitimiteten for statsorganen
ar grundad i individuellt och kollektivt sjilvbestimmande.* T den traditionella diskussionen
kring maktdelning &r normen att beskriva de tre statliga organen — lagstiftande, verkstéllande
och domande — som utovare av makt, vilket Mollers menar dr for vagt, dd ett flertal andra
aktorer 1 samhéllet ocksa utovar makt. Mollers syn pad maktdelning sétter i stillet lagskapandet
som den centrala referenspunkten for statsorganens uppgift och legitimitet.*> De tre
statsorganen representerar tre olika former av legitimitet ddr domstolarna garanterar individuell
legitimitet genom att skydda réttigheter via procedurbaserade och rittssékra processer, och
lagstiftaren personifierar den demokratiska legitimiteten genom Oppna och inkluderande
beslutsprocesser. Den verkstéllande grenen intar en unik mellanliggande position, genom att

¥ Ibid.

¥ Kavanagh, s. 230-233.
40Kavanagh, s. 234d.

1 Tbid.

“1bid, s. 238d.

# Ibid.

“ Mollers, s. 50-56.

4 1bid, s. 80-84.
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forverkliga och implementera lagar, och har inget exklusivt ansprdk pa ndgon av
legitimitetstyperna.*® Moller betonar genom denna beskrivning att samtliga tre statsorgan i
ndgon mening dr réttskipare, fast pa olika sétt, och maktdelning bor darfor forstds som en
procedurméssig ordning snarare én ett hierarkiskt system dér ndgon gren har den slutgiltiga
makten.*’

2.1.2. Grunden i1 den svenska konstitutionella riatten

All offentlig makt i Sverige utgar fran folket.

Den svenska folkstyrningen bygger pa fri asiktsbildning och pa allméin och lika
rostritt. Den forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick och
genom kommunal sjélvstyrelse.

Den offentliga makten utdvas under lagarna.*®

Sa lyder regeringsformens portalparagraf, och den etablerar dirmed de tva mest grundldggande
fundamenten for Sveriges konstitutionella ordning: folksuverénitetsprincipen och
legalitetsprincipen. Folksuverdniteten innebir att den politiska maktens legitimitet ytterst hdrror
fran folket, som genom fria val delegerar den representativa makten till riksdagen.
Legalitetsprincipen innefattar att varje utdvning av offentlig makt méste ha stod i lag, eller
annan forfattning, samt stéller krav pé att maktutovningen skall vara forutsebar, proportionerlig
och forenlig med rittsstatliga krav. Denna legalitetsprincip skall upprétthallas &ven i en
krissituation, nér samhallsordningen utsétts for stora pafrestningar och dir snabba, och inte
tidigare forutsedda, beslut kan behdva fattas.*

Vidare stipulerar grundlagen att riksdagen &r folkets framsta foretrddare, och att det ar
riksdagens uppgift att granska rikets styrelse och forvaltning.>® Det ar regeringen som styr riket,
och den &r ansvarig infor riksdagen.’! Detta benamns som riksdagens kontrollmakt och innebér
att riksdagens uppgift dr att, som folkets frimsta foretrddare, kontrollera att regeringen styr
landet pa lagenligt och tillfredsstdllande sétt. Kontrollmakten bestér av en rad instrument, bl.a.
konstitutionsutskottets granskning, mojlighet till misstroendeforklaring, och riksdagens
ombudsmin, som syftar till att sdkerstdlla att landets styrs i enlighet med folkviljan, pa det sétt
som den kommer till uttryck i via riksdagen.

Tillsammans utgor dessa konstitutionella regler och institutionella mekanismer den normativa
kérnan for vad demokrati dr i Sverige; offentlig makt harstammar frén folket, makten skall
utdvas under lagarna och genom den parlamentariska styrningen kan folket, indirekt genom

46 Mollers, s. 96-100.
47Tbid, s. 81-89.

4 1:1RF.

4 1:1-2 RF.

30 1:4 RF.

31'1:6 RF.
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riksdagen, bevaka och utkrdva ansvar fran det hogst uppsatta organet, regeringen. Genom denna
ordning skapas ett system dér makt bade delegeras och begréinsas, och dér ansvarsforhillanden
tydliggors. Inuti denna demokratiska struktur verkar dven en version, anpassad till det
parlamentariska statsskicket, av maktdelningsprincipen, vilken kommer att utvecklas i
nedanstdende avsnitt.

2.1.3. Maktdelningsprincipen inom ramen for uppsatsen

Uppsatsen ansluter sig inte exklusivt till ndgon av de tidigare diskuterade synerna pa
maktdelning, utan anvinder vissa delar av flera av de ovan behandlade perspektiven for att
utveckla ett analytiskt ramverk anpassat specifikt till svensk konstitutionell ritt. Det tyngst
biarande rekvisitet for en fungerande maktdelning inom ramen for uppsatsen dr ldrans
ursprungliga syfte: att motverka maktmissbruk och forhindra en maktkoncentration.

I svensk konstitutionell rétt finns en officiell tredelning av makten mellan riksdagen, som
lagstiftande makt, regeringen, som verkstdllande makt och domstolsvidsendet, som domande
makt. Trots denna formella uppdelning sa avviker ordningen fran den traditionella, strikta
maktdelningsldran med “en gren — en funktion”-modellen, da Sverige applicerar en
parlamentarisk modell dér regeringen dr beroende av riksdagens fortroende. Regeringen och
riksdagens inbordes relation kdnnetecknas av en sorts kontrollerad dverlappning, dir regeringen
besitter en viss normgivningsmakt genom forordningar, men denna normgivningsmakt &r
beroende av riksdagens bemyndiganden. Riksdagen stiftar i sin tur lagar, men dr beroende av
dels regeringens initiativ, dels regeringens verkstéllighet, for att lagstiftningen skall fa en faktisk
verkan. Sverige applicerar inte heller en strikt personalseparation till foljd av det
parlamentariska styret, eftersom regeringsledamoter dven ar riksdagsledamoter. Den svenska
konstruktionen ligger i detta hdanseende ndra Kavanaghs rekonstruerade syn pa maktdelning,
med overlappande funktioner och samarbete.>? I och med detta dmsesidiga beroende existerar
dven kontrollmekanismer sinsemellan.> T Sverige tillgodoses detta bl.a. genom riksdagens
kontrollmakt, dir riksdagen &r folkets representanter, och regeringen som styrande makt ar
ansvarig infor riksdagen.>*

Samtidigt som en viss funktionsdverlappning existerar, sé dr det uppenbart att vissa funktioner
i Sverige dr strikt separerade for att motverka maktmissbruk, déribland domstolarnas
sjdlvstdndighet. Det dr strikt forbjudet for bade riksdag och regering att beblanda sig i
rittsskipningen, och samtliga domstolar i Sverige har mdjlighet att dsidosétta lag eller foreskrift
som strider mot grundlagen. Detta &r en viktig, materiell kontrollmekanism inom den svenska
konstitutionella rdtten da Sverige saknar renodlade forfattningsdomstolar. Domstolsvisendet
har hér ett reellt verktyg att skydda sin egen kompetenssfdar och hindra intrang frdn andra
maktcentra, vilket ir i linje med Madisons (och Kavanaghs) synsitt.>

52 Se avsnitt 2.1.1. Ndgra av maktdelningens olika synsitt.

53 Se avsnitt 2.1.2. Grunden i den svenska konstitutionella rdtten.
*1bid och 1:6 RF.

53 Se avsnitt 2.1.1. Ndgra av maktdelningens olika synsdtt.
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Folksuveriniteten dr emellertid den mest centrala aspekten i1 svensk konstitutionell ritt, viket
speglas i RF:s portalparagraf.’® Att all offentlig makt utgar frén folket, och att denna makt
representeras av riksdagen, maste fa anses tillskriva riksdagen en sérskild stillning inom
maktdelningen. Den svenska ordningen bygger inte pa en strikt funktionell separation, utan pa
att folkstyret uppritthélls genom de institutionella mekanismer som sdkerstiller tillgangen till
ansvarsutkrdvande.

Maktutdvningens centrala funktioner med lagstiftning, verkstéllighet och domande ar
uppdelade mellan olika organ som agerar i olika sfdrer. I Sverige innebér detta att regeringen
besitter den verkstdllande makten och ansvarar dver styrningen av riket, riksdagen dr den
lagstiftande makten som agerar folkets representanter, samt &tnjuter en kontrollmakt gentemot
regeringen, medan domstolsvésendet ansvarar for den domande och rittskipande makten.
Uppdelningen syftar inte enbart till att forhindra maktmissbruk, utan dven skapa forutsebarhet,
stabilitet och legitimitet i det politiska systemet. Den gemensamma ndamnaren for samtliga av
dessa funktioner dr att maktdelningens praktiska betydelse hér i hog grad tar sig uttryck genom
olika former av kontroll- och granskningsmojligheter. Eftersom riksdagen och regeringen &r sa
pass sammanfldtade, blir maktdelningsprincipen i Sverige viktig framst i forhdllande till de
mekanismer fOor ansvarsutkrivande som erbjuds, snarare @n en strikt fordelning av
maktbefogenheter.

Mot denna bakgrund anvédnder uppsatsen ett kriteriebaserat ramverk for att analysera hur den
foreslagna krislagstiftningen forhdller sig till maktdelningsprincipen, dér analysens
utgangspunkt kommer att ta fasta i vilken utstrickning lagstiftningen bevarar statsorganens
mojligheter till dmsesidig kontroll, samt ansvarsutkrdvande, vid utdvning av den offentliga
makten. Sarskilt vikt kommer att ldggas vid de praktiska mojligheterna till bade réttslig och
demokratisk granskning. Den riéttsliga granskningen avser domstolarnas forutsittningar att
prova normer och beslut, och den demokratiska granskningen avser lagstiftningens
forutsittningar for insyn och politiskt ansvarsutkrivande genom riksdagen. Uppsatsen
fokuserar framst pa kontrollaspekterna av maktdelningsprincipen i syfte att bedoma i vilken
utstrdckning den foreslagna lagstiftningen bevarar maktdelningens karnideal, sarskilt inom det
svenska konstitutionella systemet.

2.2. Loevy och krisjuridikens politiska betydelse
2.2.1. Den juridiska politiken i definitioner

I sin bok Emergencies in Public Law analyserar Loevy maktforhallandet mellan juridik och
politik utifran en krisjuridisk kontext, och avhandlar krislagstiftningens roll i en réttsstat.>’ Med

5 1:1 RF.
ST K. Loevy. Emergencies in Public Law: The Legal Politics of Containment. (Cambridge University Press,
2017), s. 5d.
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sin teori om den juridiska politiken i definitioner sa argumenterar Loevy for att krissituationer
inte dr ett naturligt tillstand, eller ens har en naturlig réttslig bestimning, utan att det snarare ar
politiska beslut som ar inbdddade i lagen.®

For att illustrera detta anvdnder hon the Belmarsh case, ett beslut fran det brittiska 6verhuset
frén &r 2004, som exempel.>® Beslutet tar upp problemet med att definiera et "allmént nodlédge”
i enlighet med undantagsbestimmelsen i art. 15 EKMR®’, dir majoriteten av de démande
upprétthdll en tydlig skillnad mellan frdgan om att identifiera vad som utgor sjilva nodléget,
och frdgan om att definiera omfattningen av de atgirder som skall vara “oundgingligen
nddvindiga” for att hantera nodlaget.! Genom detta visar Loevy pa att lagstiftare traditionellt
drar sig for att definiera vad en krissituation dr, och mycket hellre fokuserar pd vad en
krissituation innebdr; utdkade befogenheter for det styrande organet for att hantera
krissituationen.®?

Den traditionella réttsliga teorin om krissituationer ir, enligt Loevy, for sndv och misslyckas
déarfor med att handskas med de praktiska utmaningarna, dir den storsta utmaningen av dem
alla dr att faktiskt identifiera och definiera vad som utgdr en krissituation.®® Den rittsliga
modellen for krisstyrning borjar med antagandet om att det inte &r mdjligt att definiera en
krissituation, eftersom de helt enkelt &r for tvetydiga och oforutségbara till sin natur och dérfor
motstdr en exakt definition. Genom att acceptera konceptet att krissituationer omdjligt kan
definieras s ldmnas det upp till en regering att bestimma sin egen definition.** I detta system
sa varken svarar eller reagerar en stat pd en krissituation, utan den skapar den sjilv, genom att
anta och aktivera sin krislagstiftning. Definitionen av en krissituation &r i sig laddad inom den
juridiska sféren, da den inte enbart reglerar hur krisbefogenheter utloses, utan ocksa av ansvars-
och legitimitetsskil for statshandlingar som vidtas under ett hivdande av en krissituation. Detta
resonemang dr vad Loevy bendmner teorin om den juridiska politiken i definitioner; den
rittsliga och politiska striden 6ver hur en krissituation utformas, vem som far definiera den, och
vilka konsekvenser det far.%

8 Loevy, s. 57-63.

% A and Others vs. Secretary of State for the Home Department [2004] UKHL 56 [2005] 2AC 68.

0 Artikel 15.1. EKMR: Avvikelse frdn konventionsforpliktelse vid nédléige: ” 1. Under krig eller annat
allmdnt noddge som hotar nationens existens far en hog fordragsslutande part vidta datgdrder som innebdr
avvikelser fran dess skyldigheter enligt denna konvention i den utstrickning som det dr oundgdngligen
nodvindigt med hdnsyn till situationens krav, under forutsdttning att dessa dtgdrder inte strider mot dess
ovriga forpliktelser enligt den internationella rdtten.”.

%' Loevy,s. 57d.

©271bid, s. 59.

3 Ibid.

%41bid, s. 79 och 119d.

6 Ibid.
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2.2.2. Den juridiska politiken i tid och temporalitet

Med sin teori om den juridiska politiken i tid och temporalitet beskriver Loevy hur diverse
rittsliga tidsramar anvédnds for att antingen réttfardiga eller begrdansa befogenheter under en
krissituation, samt hur dessa tidsramar kan utnyttjas for att legitimera statliga handlingar.5®

I den traditionella teorin om nddsituationer och krislagstiftningar s spelar tid tva stora roller,
dels den om brédska, dels den om temporalitet.®” Genom den traditionella konstruktionen &r
sjdlva problemet med krissituationer avsaknaden av tid, eftersom kriser, per definition, &r
plotsliga, overraskande och ovéntade, och de kréver bradskande atgérder. Samtidigt ligger
ocksé 16sningen just i tiden, eftersom de sédrskilda befogenheter som aktiveras for att hantera
krissituationen dr begrédnsade i tid, alltsa dr de temporala. Detta analytiska synsitt bendmner
Loevy teorin om exceptionell tid*®, idén om att eftersom krissituationer kriver omedelbara
insatser sd mojliggor krislagstiftningar att exceptionella dtgérder vidtas under en exceptionell,
begrinsad, tidsperiod.%® Teorin om exceptionell tid, utvecklar Loevy, ifrdgasitts ofta bade
normativt och empiriskt, d@ manga nddsituationer inte &r tillfélliga och plotsliga hindelser utan
snarare giller omstidndigheter som utvecklas under en lang tid och som resulterar i komplexa
och langverkande processer. Trots detta sd verkar krislagstiftningar kontinuerligt i flera stater,
antingen fOr att deras tillimpning successivt utokas, eller for att det inte finns ndgot effektivt
sdtt att begrénsa eller avsluta dem. Forestdllningen om att tiden komprimeras i en nddsituation,
menar forskare, mojliggdr en legitimering av annars olagliga och omoraliska syften, samtidigt
som tidsgranserna for nddsituationer tenderar att vara mycket flexibla och foljaktligen utokas
pé obestdmd tid, vilket dven ofta blir normen.”

Loevy utmanar den hir traditionella forstaelsen av tid och temporalitet i krissituationer och
kritiserar hur rittssystem hanterar tid i samband med dessa, sirskilt den lagstiftning som
grundas inom ramen for undantag.”! T scenariot som hon kallar for den “tickande bomben”
beskriver Loevy den traditionella logiken under en krissituation; tiden &r knapp, snabba atgérder
ar nddvéndiga och normala rittsliga forfaranden maste diarfor upphévas.’> Hon utmanar denna
modell genom att hdvda att den gravt forenklar den faktiska hanteringen av krissituationer.
Loevy menar 1 stéllet att tid och temporalitet dr djupt politiska frdgor som dikterar och
strukturerar statsmakten, eftersom ménga kriser inte enbart handlar om omedelbar fara utan
snarare om langsiktiga styrningsprojekt. Loevy avslutar med att konstatera att regeringar
anviander dessa tidsramar strategiskt for att mojliggdra extraordindra befogenheter for
statsmakten, ndgon som hon efterlyser mer kritik av.”

% Loevy, s. 220-225.

“"Loevy, s. 218f.

%8 The theory of exceptional time [min dversittning].
“TLoevy,s. 218f.

" Ibid.

"1bid, s. 219d.

21bid, s. 228-231.

3 Ibid, s. 250-257.
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2.3. Tidens makt 1 krissituationer

Nér maktdelningsldran stélls 1 relation till krissituationer framtrdder flera strukturella
spanningar, mellan dels de institutionella idealen om balans och kontroll, dels de politiska
drivkrafter som kriser typiskt aktiverar. Maktdelning, oavsett om den forstas i sin klassiska form
eller i en rekonstruerad och mer funktionellt orienterad modell, bygger pa antagandet om att
olika statliga aktorer skall inneha mojlighet att begrinsa, granska och halla varandra ansvariga.
Denna ordning forutsétter tid for beslutsfattande, tid for granskning och tid for institutionell
aterkoppling. Det &r just denna tidsbundenhet som krissituationer i grunden utmanar.

Loevys teori om den juridiska politiken i definitioner visar att kriser inte objektivt uppstar, utan
konstrueras genom politiska och, till viss del, rittsliga beslut. Det innebér att sjdlva beslutet att
definiera en situation som en kris ofta ligger hos den statliga aktoér som ocksa sedermera gynnas
av de befogenheter som krisen aktiverar. I ett system byggt pa maktdelning medfor detta att den
aktor som kontrollerar definitionsmakten samtidigt far ett dvertag i maktfordelningen, och
definitionsdgonblicket blir dirfor en kritisk punkt ddr maktbalansen riskerar att rubbas,
eftersom det kan ge en gren av staten mdjlighet att temporért utoka sin kompetens pa bekostnad
av de andra.

I sin teori om tid och temporalitet utvecklar Loevy hur kriser ocksd omformar den rittsliga
tidslogiken. Traditionell undantagsritt bygger pd antagandet om exceptionell tid, dar
brddskande omsténdigheter krdver snabba &tgidrder, och dirfér maste ordinarie réttsliga
processer suspenderas. Just denna konstruktion riskerar att undergriva maktdelningens
funktionssétt. Granskning och ansvarsskyldighet dr normalt beroende av stabila tidsramar,
medan undantagsrittens logik tenderar att komprimera tiden och dérigenom forsvaga
mdjligheterna till kontroll. En verkstéillande aktér som far handlingsutrymme i ”bradska” kan i
praktiken agera innan lagstiftaren eller domstolarna hinner utéva meningsfull kontroll.

Pé dessa sitt uppstér ett dubbelt maktforskjutande, forst genom krisens definition och darefter
genom krisens temporala struktur. Den ena bestimmer ndr undantagen ska aktiveras, den andra
hur ldnge de ska bestd, och tillsammans kan dessa mekanismer skapa en situation dir
maktdelningens kontroll- och granskningsfunktioner blir ineffektiva, eller forskjuts i tid, pa ett
satt som urholkar deras syfte. Detta géller i synnerhet nér kriser inte &r plotsliga och kortvariga,
utan langdragna och komplexa. I sddana fall riskerar undantagstillstindets normala, temporala
karaktir — tidsbegridnsad — att succesivt normaliseras och utvidgas, vilket ytterligare forskjuter
maktbalansen och riskerar att forvandla undantagsbefogenheter till en del av den ordinarie
styrningen.

Sammantaget visar forhdllandet mellan kris, tid och maktdelning att relationen préglas av en
paradoxalitet, dar maktdelning syftar till att sprida ut och begridnsa makt dver tid, medan
krissituationer tenderar att koncentrera makt och att forkorta tidsramarna. I detta mote testas
maktdelningsprincipens barkraft. Kontrollmekanismernas effektivitet beror inte enbart pd deras
formella uttryck, utan ocksé pa deras formaga att verka i en temporalt férédndrad, politisk miljo.
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Tid blir ddrmed inte en neutral dimension utan ett konstitutionellt verktyg som antingen kan
starka eller forsvaga maktdelningen, beroende pa vem som ges mojligheten att strukturera den.

2.4. Sammanfattning

I detta kapitel faststdlldes uppsatsens teoretiska utgangspunkter, vilka ligger till grund for det
senare analysarbetet. Kapitlet inleddes med att etablera att begreppen demokrati och
maktdelning kommer att forstas inom ramen for svensk, konstitutionell ritt.

I avsnitt 2.1. diskuterades maktdelningsprincipen, dér det forst redogjordes for principens
historiska och teoretiska utveckling, samt dess centrala syfte att motverka maktkoncentrering.
Olika synsitt pa maktdelningsliran presenterades sedan, bl.a. genom Montesquieu, Rousseau,
Marshall och Kavanagh, och visade pa ldrans komplexitet, samt dess behov av anpassning till
en modern statsordning. Vidare forklarades grunderna i den svenska konstitutionella rétten for
att sedan sammankoppla denna med, och faststilla, uppsatsens forstielse av
maktdelningsprincipen, déir bdde klassiska och rekonstruerade teorier kombineras. Avsnittet
avslutades med att uppstédlla de kriterier uppsatsen har for maktdelningsprincipen, vilka
kommer att anvidndas i uppsatsens analys; mojligheter till ansvarsutkrdvande, dmsesidig
kontroll, granskning.

I avsnitt 2.2. introducerades Loevys teorier fran Emergencies in Public Law. Forst utvecklades
teorin om den juridiska politiken i definitioner, som visar pa hur sjdlva definierandet av en
krissituation &r en djupt politisk handling som kan paverka maktdelningen mellan statsorganen.
Sedan diskuterades den juridiska politiken i tid och temporalitet, vilken analyserar hur
tidsramar 1 kriser anvénds for att legitimera en utvidgning av statliga befogenheter, och hur
detta paverkar réttsliga mekanismer.

[ avsnitt 2.3. sammankopplades maktdelningsldiran med Loevys teoretiska forstdelser av tid och
krissituationer, och pévisade genom detta hur kriser kan rubba den institutionella balansen
genom béde definitionsmakten och tidslogiken. Avsnittet identifierade detta som centrala
spanningspunkter, vilka riskerar att forsvaga mojligheterna till kontroll och ansvarsutkrdvande
under utlysta nodlagen.
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3. Vad innebar inforandet av allvarliga fredstida
krissituationer 1 Sveriges grundlag?

Introduceringen av det nya begreppet allvarliga fredstida krissituationer i RF innebdr en
betydande fordndring i Sveriges konstitutionella krisberedskap. Detta kapitel syftar till att
tydliggora vad den foreslagna lagstiftningen faktiskt innebdr, bade ur ett normativt och ur ett
institutionellt perspektiv. Inledningsvis presenteras en kort oversikt av det nya 16 kap RF, dar
de mekanismer som styr aktivering, normgivande befogenheter och tidsgrinser behandlas.
Diérefter utvecklas begreppet allvarliga fredstida krissituationers innebord genom att
undersoka hur det har vuxit fram ur den existerande krisjuridiken, vilka faktorer som styr
allvarlighetsgraden, samt varfor en exakt definition medvetet uteldmnas i lagtexten.

Darefter granskas vilka foljder inforandet av begreppet har for svensk konstitutionell rétt.
Analysen belyser de funktionella fordelar som uppstar genom begreppets flexibilitet, samtidigt
som den dven uppmdrksammar de demokratiska risker som kan realiseras vid avsaknaden av
en precis, rattslig definition, och hur grinsdragningen mellan en krisregim och en normal
ordning blir féremaél for politiska beddmningar. Kapitel 3 lagger dirmed grunden for uppsatsens
kommande analys av de kontrollmekanismer som krislagstiftningen innefattar, samt dess
konstitutionella barkraft, vilka utvecklas i uppsatsen ndstkommande kapitel.

3.1. Oversikt av det foreslagna 16 kap RF

Regeringen foresldr med propositionen ett inférande av ett nytt kapitel i RF som skall reglera
normgivningen i allvarliga fredstida krissituationer. Kapitlet ar kort, bestdende av endast fem
paragrafer, och de bestimmelser i forfattningen som &r viktiga for syftet i denna uppsats — de
som tar sikte pd tidsbegransningar pa bade krissituationen i sig, samt de potentiella foreskrifter
som meddelas under krissituationen — kommer att sta i fokus for analysen av lagforslaget och
diskuteras nidrmare i nedanstaende kapitel.”*

For att befogenheterna 1 det nya kapitlet skall trada i kraft s& krdvs forst och frimst ett
aktiveringsbeslut.”> Aktiveringsbeslutets huvudregel stadgas i 16:1 RF, dér det foreskrivs att om
det rader en allvarlig fredstida krissituation, och forhallandena kriver det, sé kan riksdagen
besluta att regeringen ska ha dessa sérskilda befogenheter att meddela foreskrifter som medges
i foljande bestdmmelser i 16 kap RF. Ett siddant beslut av riksdagen kriver att minst tre
fjardedelar av de rostande enas om det.”® Det finns dock ett undantag till denna huvudregel,
som stadgar att om det dr uppenbart att riksdagens beslut inte kan avvaktas sa far regeringen
sjilv fatta aktiveringsbeslutet.”” Sker ett sddant aktiveringsbeslut skall det sd snart som mojligt

" Det foreslagna 16 kap. RF — Allvarliga fredstida krissituationer.
>16:1 RF.

7616:1 1 st RF.

716:1 2 st RF.
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understillas riksdagen for provning, dir det krdvs att minst tre fjdrdedelar av de rdstande
godkanner aktiveringsbeslutet for att det skall forbli i kraft.”

De tva efterfoljande bestdmmelserna, 16:2 och 16:3 RF, reglerar regeringens utdkade
befogenheter nér aktiveringsbeslutet vil har fattats. Nér aktivering har skett sé kan regeringen,
med stod av bemyndigande i lag, genom forordning meddela sddana foreskrifter i ett visst &mne
som enligt grundlag annars skall meddelas genom lag.” Regeringen skall dock inte bemyndigas
att stifta, &ndra eller upphéva grundlag, riksdagsordningen eller lag om val till riksdagen.®® Om
ett drojsmal skulle leda till avsevirt men for angeldgna allménna intressen kan regeringen
meddela dessa bindande foreskrifter 4ven utan bemyndigande i lag.®! Detta undantag fér
regeringen dock inte anvénda for att stifta, dndra eller upphéva i1 grundlag, riksdagsordningen
eller lag om val till riksdagen.®?

Vid meddelande av sadana foreskrifter som sker utan bemyndigande i lag sé stipuleras det ett
antal regler for dessa i 16:4 RF. Dessa foreskrifter skall gélla i viss tid, dock ldngst tre manader,
och de skall sa snart som mojligt understéllas riksdagen for provning, dér det krdvs att minst tre
fjardedelar av de rostande godkénner foreskriften.®? Foreskrifterna upphor omedelbart att gélla
(1) om de inte understélls riksdagen inom en vecka fran den dag da de beslutades, (2) om de
inte godkénns vid riksdagens provning, eller (3) om riksdagen inte provar foreskrifterna inom
en ménad frén det att de understilldes.®*

Slutligen, 1 16:5 RF, behandlas upphdrandet av aktiveringsbeslutet. Bédde riksdagen och
regeringen kan var for sig besluta att regeringens sérskilda befogenheter skall upphdra, och ett
sadant beslut skall fattas s& snart det inte ldngre rader en allvarlig fredstida krissituation eller
da befogenheterna inte ldngre behovs.®

3.2. Vad ar en allvarlig fredstida krissituation?

For att ett aktiveringsbeslut av den nya lagstiftningen ens skall komma pé fraga sa krédvs det
alltsa att det foreligger en allvarlig fredstida krissituation.’® Allvarlig fredstida krissituation ir
ett nytt réttsligt begrepp som introduceras i och med den foreslagna grundlagséndringen da
begreppet inte dnnu forekommer i ndgon svensk rittskélla.®” Detta anges uttryckligen i
propositionen och &r avsiktligt; det asyftas bygga pa det mer etablerade begreppet fredstida

816:12 stRF.

16:2 1 stRF.

8016:2 2 st RF.

8116:3 1 stRF.

8216:3 2 st RF.

816:4 1 -2 st RF.

8416:4 3 st RF.

8516:5 RF.

8 16 kap RF.

87 Prop. 2024/25:155, s. 78 och SOU 2023:75. Stdrkt konstitutionell beredskap. s. 32.
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krissituation, som i sin tur bygger pa det 4n mer (rittsligt) vedertagna begreppet krissituation.3®
Det nya begreppet dr i sig en markering att forfattningsregleringen enbart avses anvindas i
situationer av en hogre allvarlighetsgrad.®® For att reda ut vilka specifika situationer som dmnas
till att tréffas av detta nya begrepp maste det dock nystas upp fran grundbegreppet, kris eller
krissituation, som definierades av regeringen i en proposition fran ar 2008:

Med kris avses en hindelse som drabbar manga ménniskor och stora delar av samhéllet
och hotar grundlidggande virden och funktioner. Kris &r ett tillstind som inte kan
hanteras med normala resurser och organisation. En kris é&r ovéntad, utanfor det vanliga
och vardagliga och att 16sa krisen kriver samordnade atgirder fran flera aktorer.”

I betinkandet SOU 2023:75 Stirkt konstitutionell beredskap®', som lade grunden till den for
uppsatsen aktuella propositionen, ”fortydligas” det att det alltsa ddrav handlar om “hédndelser
av en viss omfattning och ett visst allvar.”? Denna tvetydighet dr aterigen medveten. Bade
betdnkandet och propositionen, trots vissa remissinstansers motstand®?, framhéver vikten av att
lamna definitionen 6ppen, med hédnsyn till den eventuella materiella lasning som kan realiseras
vid en alltfor exakt eller uttdémmande definition av vad som utgdr en krissituation.®* 1
propositionen poédngteras vikten av att inte precisera definitionen, sirskilt eftersom det handlar
om en grundlagsstiftning, dd det snabbt kan riskeras bli for sndvt och/eller foraldrat.”> Gillande
fredstida som isolerat begrepp sa existerar inte heller det inom svensk ritt, men det beskrivs i

betéinkandet som omstandigheter och situationer som sker nar det rader fred.”¢

Via denna definition av krissituation sa utdkas siledes begreppet till fredstida krissituationer,
vilket aterfinns i bl.a. forordningen (2015:1053) om totalforsvar och hojd beredskap”’,
forordning (2022:524) om statliga myndigheters beredskap, OSL, och RF.”® Begreppet infordes
i RF ar 2023, men hénfor sin definition av vad som utgdr en fredstida krissituation till
beredskapsforordningen:

I denna forordning avses med
- Fredstida krissituationer: situationer som
- Avviker fran det normala,
- Drabbar ménga ménniskor, stora delar av samhillet eller hotar grundlaggande
véirden,

88 Prop. 2024/25:155, 5. 78.

% Ibid.

% Proposition 2007/08:92. Stirkt krisberedskap — for scikerhets skull. s. 77.
I Hirmed: betéinkandet.

2S0U 2023:75, s. 104.

% Se remissvar fran bl.a. Civil Rights Defenders, Lansstyrelsen i Vistra Gétalands 14n och Myndigheten for
samhéllsskydd och beredskap.

4 Prop. 2024/25:155, s. 79-80 och SOU 2023:75, s. 106.

% Prop. 2024/25:155, 5. 79.

%SOU 2023:75, s. 104.

7 Hiarmed: beredskapsforordningen.

%8 Se bl.a. 18:13 och 44:4 OSL, och 8:13 RF.
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- Innebér en allvarlig storning eller en dverhingande risk for en allvarlig stérning
av viktiga samhaéllsfunktioner, och
- Kriver samordnade och skyndsamma atgirder fran flera aktorer, [...]”

Betédnkandet tar upp en rad olika exempel pa vad som kan klassas som en fredstida krissituation
genom att kategorisera dem utifrdn deras typ eller karaktér: naturahindelser, som exempelvis
jordbévningar eller skogsbrinder; stora olyckor, som exempelvis omfattande briander eller
transportolyckor; storningar i1 kritisk infrastruktur och forsorjningssystem, som exempelvis
storningar 1 energiforsorjningen eller storningar i dricksvattenforsorjningen; antagonistiska
angrepp, som exempelvis cyberangrepp eller terroristattentat; och Ovriga kriser, som
exempelvis sikerhetspolitiska kriser eller stora flyktingstrommar.!%’ Det dr med andra ord ett
omfattande spektrum av situationer som triffas av begreppet fredstida krissituationer, och det
kan rora bade plotsliga olyckor eller utdragna, globala skeenden.!®! Betéinkandet behandlar
sedan ett flertal handelser som intrédffat i Sverige, som alla skulle kunna betraktas som fredstida
krissituationer, déribland Estoniakatastrofen 1994, finanskrisen 2007-2008, virmebdljan 2018,
och covid-19-pandemin 2020-2023.1%

Det nya, foreslagna begreppet allvarliga fredstida krissituationer utgar saledes fran det
befintliga begreppet fredstida krissituationer, men tar sikte pa situationer av hogre
allvarlighetsgrad.!® T propositionen motiveras ett nytt begrepp av att det uttryck som ska
anvindas i grundlag bor ha en sjdlvstindig innebord, och genom detta signalera att de
situationer som de nya bemyndigandena kan tillimpas i verkligen skall vara motiverade.!** Hur
vet vi da vad som anses “tillrdckligt” allvarligt for att aktivera den nya krislagstiftningen?

I betdnkandet diskuteras flera olika faktorer som kan paverka allvarlighetsgraden av en
situation, bl.a. hur 0verraskande hindelseutvecklingen &r, hur skyndsamt atgérder behover
vidtas, hur stora delar av landet och befolkningen som drabbas, om det handlar om en enskild
héndelse eller flera parallella forlopp, och om det ér en situation med stora sektordverskridande
konsekvenser.'% An viktigare for klassificeringen av allvarlighetsgraden #r huruvida krisen kan
hanteras med ordinarie personal, utrustning och bestimmelser, eller om det krévs extraordindra
befogenheter, ny lagstiftning eller nationella atgarder for att komma tillrdtta med situationen.
Ytterligare faktorer som kan tas med i beddmningen &r t.ex. i vilken utstrackning grundlédggande
samhéllsfunktioner och forsorjningssystem stors, och i vilken mén det foreligger ett hot mot
statsskicket, eller staten, som sddan. Desto fler av dessa uppriknade faktorer som foreligger,
desto allvarligare bor krisen anses vara. Betdnkandet podngterar vidare vikten av att
allvarlighetsgraden méste bedomas utifran forhéllandena i det enskilda fallet, da en och samma

krissituation kan fordndras over tid.!%

26§ 1 02 st beredskapsforordningen.
100 50U 2023:75, s. 104d.

101 Tbid, s. 104.

102Tbid, s. 107f.

183 Prop. 2024/25:155, s. 78f.

104 Tbid.

10550U 2023:75, s. 106.

106 Tbid.
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Allt detta for att konstatera: det finns ingen réttslig definition av begreppet allvarliga fredstida
kriser. Det ar i stdllet ndrmast ett politiskt beslut eftersom det ligger i regeringens, och
riksdagens, hiander att definiera situationen.!®” Det saknas dock inte underlag for végledning i
frigan — som demonstrerats ovan finns det ett betydande antal faktorer i férarbetena som kan
anviandas som maéttstock for bedomningen om huruvida det foreligger en allvarlig fredstida
krissituation eller inte. Denna omstindighet, tillsammans med hanvisning till att det skall kridvas
en bred parlamentarisk enighet for aktivering av krislagstiftningen, &r motivationen till oviljan
att definiera begreppet i grundlagen.!'®

3.3. Vad blir konsekvensen av bristen pa definition av allvarliga
fredstida kriser?

3.3.1. Flexibilitetens foretrade sdkerstiller konstitutionell langvarighet

Propositionen avstar sélunda uttryckligen och medvetet frén att erbjuda en mer preciserad eller
uttommande definition av begreppet allvarlig fredstida krissituation. 1 bade betédnkandet och
propositionen betonas konsekvent vikten av att limna definitionen dppen, vilket motiveras med
hénvisning till riskerna for materiell 18sning, samt den potentiellt snabba foraldringen av
grundlagen det hade kunnat innebéra. En alltfor detaljerad avgriansning av begreppet skulle
kunna medfora en risk att en hindelse som de facto utgdr en krissituation, och 1 praktiken kriaver
de sirskilda befogenheter krislagstiftningen medger, faller utanfor det konstitutionella
ramverket, enbart for att de inte passar in i den exakt formulerade definitionen som en gang
forfattats av lagstiftarna. En sddan precis forutsebarhet i lagtext kan alltsé paradoxalt nog leda
till en oférmaga att hantera det oférutsedda.

Den 6ppna definitionen av begreppet medfor onekligen flera systematiska fordelar, dédr en
dynamisk anpassning till nya typer av hot, samt mojligheten att hantera parallella eller
kumulativa krissituationer, dr nagra av de frimsta. Genom att inte réttsligt definiera en allvarlig
fredstida krissituation sékerstélls regleringens framtida tillimpningsmojligheter, da det tillater
att framtida kriser, vilka inte liter sig fingas inom ramarna for en statisk katalog av
exemplifierade krissituationer, kan hanteras med den aktuella lagtexten. Detsamma géller med
eventualiteten om att ett flertal mindre kriser sker, vid olika tidpunkt och pa olika geografiska
platser, sa kan dessa dndd omfattas av den Oppna definitionen beroende pa deras kumulativa
effekt. Definieras begreppet ndrmare finns en risk att det blir alltfor fixerat vid en viss typ av
krissituation, och darigenom utesluter just de komplexa och flerdimensionella situationer som
lagstiftningen avser hantera.

Sett ur ett maktdelningsperspektiv sd kan denna flexibilitet ocksa forstas som ett uttryck for den
moderna, rekonstruerade synen pa maktdelning som Kavanagh diskuterar, da den inte stiller

17 Prop. 2024/25:155, s. 79d.
1% Tbid.
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upp strikta funktionsgrénser mellan statsorganen, utan i stillet accepterar, och foresprakar, ett
matt av institutionell 6verlappning och samspel.!” En 6ppen definition av begreppet stérker
den verkstéllande och lagstiftande maktens forméga att agera effektivt inom sina respektive
roller vid en aktiv krissituation. Riksdagen och regeringen far ett utdkat handlingsutrymme, dar
de kan fatta snabba, situationsanpassade beslut och ddrigenom samordna kompetenser utefter
behov, i stdllet for att begrdnsas av en stram lagtext. Flexibiliteten kan dirfor ses som ett
funktionellt stod for att maktutdvningen bor utforas av det organ som ér bast 1dmpad att hantera
den, och frimja bade effektivitet och &ndamaélsenlig arbetsfordelning, i enlighet med Kavanaghs
teort.

Sett ur ett konstitutionellt, funktionellt perspektiv maste detta 6ppna begrepp fé anses vara en
styrka hos den nya grundlagsstiftningen. Genom avstidndstagandet fran exakta definitioner
tillforsdkras regelverkets normativa relevans over tid, och fortsétter, i teorin, att vara tillimpligt
oavsett hur samhéllsstrukturer och hotbilder fordndras och utvecklas. Flexibilitetens foretrdade
vid lagstiftningens utformning skall fungera som en garanti att Sveriges grundlag, dven i
framtiden, kan erbjuda ett verksamt styrinstrument.

3.3.2. Demokratiska risker med begreppet

I samband med de funktionella fordelarna som aktualiseras vid ett odefinierat begrepp sa kan
dven ett antal risker realiseras, fraimst ur ett demokratiskt hidnseende. Att allvarliga fredstida
krissituationer saknar en tydlig, réttslig forankring innebér i praktiken att det blir ett hogst
politiskt begrepp, vilket medfor ett betydande handlingsutrymme for riksdagen och, sérskilt
problematiskt ur ett maktdelningsperspektiv, for regeringen. Genom teorin om den juridiska
politiken i definitioner''® blir en krissituation hir inte en objektiv, konstaterbar och faktiskt
omstdndighet, utan en politisk produktion. Denna konstruktion kan i sin tur mojliggora ett
anviandande av krislagstiftningen for att legitimera sérskilda och utdkade befogenheter hos
regeringen som under normala férhdllanden inte hade varit godtagbara.

Detta illustrerar den mest grundldggande farhagan inom maktdelningsldran: den verkstéllande
makten, i tider av osdkerhet, kan ges mdjligheter att expandera sin kompetens pa ett sdtt som
tringer undan andra organ. Ett odefinierat begrepp skapar ett utrymme déir regeringen, genom
att hanvisa till krissituationens allvar, kan kringgd ordinarie beslutsprocesser. Om aktiveringen
av de sdrskilda krisbefogenheterna vilar mer pd politiska preferenser én pa rittsligt avgriansade
kriterier s& uppstér en risk for maktkoncentration, d4 den verkstéillande makten da kan utnyttja
lagstiftningen 1 syfte frimja sin egen makt. Genom att infoéra denna normativa dppenhet sa
introduceras en systematisk sirbarhet i grundlagen, i och med mojligheten att extraordindr
maktutdvning aktiveras genom en politisk tolkning av ett odefinierat begrepp. Faktumet att den
aktuella krislagstiftningen dr beroende av en bred parlamentarisk enighet eliminerar inte denna
risk helt och hallet. Parlamentarisk enighet kan uppnaés i klimat praglade av politisk polarisation

199 Se avsnitt 2. 1. Maktdelningsprincipen.
10 Se avsnitt 2.2. Loevy och krisjuridikens politiska betydelse.
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eller starka opinionstryck, dér partier av opportunistiska eller strategiska skil sluter upp bakom
en regering. For att skydda mot ett sddant maktmissbruk, finns ett antal tidsramar inbyggda 1
lagstiftningen, ndgot som kommer att analyseras nérmare i kapitel 5 av uppsatsen.

Aktiveringen och godkénnandet av krissituationen kan &ven variera beroende pa den
parlamentariska uppsittningen och den politiska majoritet, vilket vicker fragor om
forutsebarheten 1 lagstiftningen. Eftersom tolkningsforetrddet av en allvarlig fredstida
krissituation ligger hos den, for tillfdllet, regerande majoriteten kan det skapa en osdkerhet, dels
hos myndigheter och enskilda som inte enkelt kan forutse nir krislagstiftningen potentiellt
aktiveras, dels i rattsordningen som sddan da den blir svér att navigera nir den forlitar sig pa
politiska beddmningar snarare dn objektiva rekvisit. Detta riskerar att forsvaga réttssikerheten,
d4 rittsreglernas faktiska innebdrd blir otydliga. Aven en potentiell ansvarsutkrivning kan
forsvaras till foljd av detta: hur skall domstolarna objektivt prova giltigheten av ett
aktiveringsbeslut i brist pd tydliga, rdttsliga kriterier? Ett forsvarande av domstolarnas
mdojligheter till kontroll riskerar den ddmande maktens konstitutionella kontrollfunktion, vilken
ar en av fa sfédrer dér svensk rétt faktiskt upprétthaller en strikt maktdelningsprincip.

3.3.3. Allvarlig fredstida krissituation — ett tveeggat svard

Avsaknaden av en rittsligt, preciserad definition av begreppet allvarlig fredstida krissituation
ar amnat att sdkerstélla adaptiviteten i en reglering som maste kunna mdéta hittills okinda typer
av samhillsstorningar. Det mdjliggor en situationsanpassad normtilldimplighet samtidigt som
det bidrar till en god forfattningsberedskap, eftersom det skyddar grundlagsregleringen fran att
bli fordldrad. P4 detta sétt kan begreppets flexibilitet ses som en garanti for konstitutionens
langsiktiga relevans, 6ppenheten kan forstdrka den institutionella kapaciteten och upprétthalla
systemets funktionella balans, genom att lata riksdag och regering anpassa sin respektive
styrning till krissituationens specifika beskaffenhet.

Samtidigt medfor vagheten i begreppet risker. Den normativa dppenheten kan medfora en
konstitutionell osdkerhet, dir avgdrande huruvida en allvarlig fredstida krissituation foreligger
omvandlas frdn en juridisk provning till ett politiskt beslut. Detta skifte riskerar att 6ppna upp
for en godtycklig aktivering av sdrskilda befogenheter for regeringen, vilket i sin tur kan skapa
mojligheter till maktkoncentrering och potentiellt maktmissbruk. Nar det rattsliga ramverket
inte erbjuder en tydlig avgrinsning for ndr och hur krislagstiftningen skall tillimpas, sa
forsvagas dven mojligheterna till extern kontroll, dar bade den parlamentariska insynen och den
rittsliga kontrollen riskerar att reduceras till f61jd av att det saknas fasta, juridiska kriterier att
utgd ifran. Graden av maktutdovning kan diarmed komma till att styras mer av politiska
incitament dn av réattsliga rekvisit, vilket 1 sin tur skapar en rittsosdkerhet, och gor den
konstitutionella kontrollmekanismen sérbar.

I och med denna spanning mellan flexibilitet och forutsebarhet, och effektivitet och kontroll,

kan begreppet allvarliga fredstida kriser betraktas som ett tveeggat svéird. Dess fordelar kan
inte analyseras fristdende frdn dess potentiella risker, samtidigt som de demokratiska riskerna
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med begreppet inte kan forstas utan att dven vdga in de funktionella behov som lagstiftningen
ar amnad att hantera. Det dr sdledes inte begreppet i sig som blir avgérande, utan snarare vem
eller vilka som &r i maktpositionen att ha tolkningsforetriadet.

Det gar dock inte att dra ndgra slutsatser om allvarliga fredstida kriser som ett isolerat begrepp,
utan det méste analyseras i sin kontextuella betydelse inom den foreslagna krislagstiftningen,
vilket kommer att utvecklas i kapitel 5 av uppsatsen.

3.4. Sammanfattning

I detta kapitel analyserades det foreslagna 16 kap RF och det nya, rittsliga begreppet allvarlig
fredstida krissituation. 1 avsnitt 3.1. presenterades en kort dversikt av det foreslagna kapitlets
utformning och struktur, dér sédrskilt fokus riktades mot de mekanismer som styr aktivering,
normgivande befogenheter och tidsgrinser. Dérefter, i avsnitt 3.2., undersoktes begreppet
allvarliga fredstida krissituationer; hur det har vuxit fram ur den existerande krisjuridiken, vilka
faktorer som styr allvarlighetsgraden, samt varfor en exakt definition medvetet uteldmnas i
lagtexten. Det konstaterades att avsaknaden av en tydlig, réttslig definition innebdr att
avgorandet av vad som utgor en allvarlig fredstida krissituation 1 praktiken blir ett politiskt
beslut.

Vidare, 1 avsnitt 3.3., behandlades diverse konsekvenser av att begreppets definition ldmnats
Oppen for politisering. Bdde de konstitutionella fordelarna som detta innebér, bl.a. ett
sakerstdllande av grundlagens langsiktiga relevans och formégan att tillimpa lagstiftningen pé
oforutsedda skeenden, och de potentiella nackdelarna, bl.a. ett stort tolkningsutrymme f{or
riksdag och regering, som kan leda till politiskt strategiska aktiveringsbeslut, och forsvérandet
av en rattslig kontroll, analyserades sinsemellan. Avslutningsvis konstaterades att detta
normativa spanningsforhéllande, mellan & ena sidan en stirkt funktionell kapacitet, & andra
sidan introducerandet av konstitutionella sarbarheter, slutligen kommer att avgdras av det
maktorgan som besitter tolkningsforetradet.

Kapitlet avslutades med att understryka att begreppets betydelse inte fullt ut kan analyseras

isolerat, utan att det méste forstas i sin kontext av resterande bestimmelser i 16 kap RF; en
analys som kommer att utforas 1 uppsatsen efterfoljande kapitel.
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4. Varfor infors det nya grundlagsforslaget?

Den sé kallade krisjuridiken ar inget nytt pafund och har i Sverige varit i konstant utveckling i
takt med att nya, yttre omstidndigheter uppstar och paverkar samhéllsklimatet. Otaliga
lagstiftningar har tillkommit och &ndrats pd omrddet bara sedan boérjan av 1900-talet.!!'!
Dessutom har den for uppsatsen aktuella reformen redan varit uppe pd bordet ar 2010, i
samband med reformen av RF, d4 Grundlagsutredningen foreslog att sdrregler pa omradet for
civila eller fredstida kriser skulle inforas i 15 kap RF, dock utan gehor.!'? Syftet med denna
uppsats dr dock inte att studera svensk réttshistoria och en utforlig redogdrning for Sveriges
utveckling inom krisjuridiken kommer dirfor inte att presenteras. Detta kapitel tar 1 stéillet fasta

i vad som dr den aktuella reformens allra storsta katalysator: covid-19-pandemin.

Pandemin kom att utgéra ett sorts stresstest for den svenska konstitutionella beredskapen,
vilken synliggjorde systematiska brister gdllande styrning, ansvarsfordelning och, framst,
effektivitet av dtgérder. Den efterfoljande granskningen frdn Coronakommissionens del- och
slutbetéinkande, fick en avgérande betydelse for den reform som nu mynnat ut i propositionen
om ett nytt 16 kap. RF. Mot denna bakgrund syftar kapitel 4 till att redogéra for hur Sveriges
hantering av covid-19-pandemin har bedomts ur ett konstitutionellt perspektiv och hur dessa
erfarenheter bildar de normativa grundvalen i den foreslagna krislagstiftningen. Kapitlet inleds
med en kort genomgéng av Sveriges hantering av pandemin, med de strukturella hinder som
identifierades 1 smittskydds- och  forvaltningsmodellen. = Vidare = behandlas
Coronakommissionens utredning genom sitt del- och slutbetdnkande, och deras kritik mot de
begriansade, konstitutionella styrningsmdjligheterna som de identifierade under covid-19-
pandemin.

Darefter foljer en komparativ genomgéng, sa som den framfors av Coronakommissionen, av
andra europeiska rittsordningar, och sedermera deras mojligheter till statlig styrning under
covid-19-pandemin. Uppsatsen analyserar kommissionens uttalande i detta avseende, och hur
de regelmadssigt anvéinde denna internationella kontrast for att peka pa svenska brister.

Avslutningsvis dgnar sig kapitlet at ett teoretiskt experiment: hur skulle covid-19-pandemin
hanterats om det foreslagna 16 kap RF redan trétt i kraft? Uppsatsen &mnar med detta att belysa
den funktionella och praktiska innebord som den foreslagna lagstiftningen har, och lagger pa sa
satt en empirisk grund for uppsatsen fortsatta konstitutionella analys av krislagstiftningens
konstruktion och innebord.

"'T.0. Johansen. Krisjuridik: réttsliga befogenheter frdan olycka till hojd beredskap. (Norstedts Juridik,
2024), s. 35-48.
"2 Proposition 2009/10:80. En reformerad grundlag. s. 207.
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4.1. Sveriges hantering av covid-19-pandemin

Sveriges hantering av covid-19-pandemin skiljde sig drastiskt jamfort med manga andra lénder,
inte minst vara grannldnder, genom att smittskyddsétgirderna préglades av frivillighet snarare
4n mer ingripande atgirder frin det allminna.''> Aven om covid-19 klassificerades som en
allménfarlig och samhiéllsfarlig sjukdom redan i februari 2020, s anvéndes inga tvingande
atgarder ur smittskyddslagstiftningen under de tva ar som klassificeringen var aktiv.!!* I stéllet
meddelades en rad allménna rdd och rekommendationer frdn Folkhdlsomyndigheten, dir den
enskildes personliga ansvar betonades frimst. Den efterfoljande granskningen av Sveriges
hantering levererade svidande kritik och lade grunden for den for uppsatsen aktuella
propositionens forslag om nya hanteringsméjligheter vid allvarliga fredstida kriser.!'?

I delbetinkandet SOU 2021:89 Sverige under pandemin utvirderar Coronakommissionen!!®
regeringens, och de statliga forvaltningsmyndigheternas, atgérder for att begrdnsa
smittspridningen av covid-19-viruset, och de effekter som smittspridningen hade.!!”
Utredningen konstaterar att de inledande skyddsatgérderna — allminna rdd om bl.a. det
personliga ansvaret att stanna hemma vid symptom samt att hélla god handhygien!!'® — var
otillrdckliga for att stoppa, eller ens kraftigt begrinsa, smittspridningen i landet.!!”
Kommissionen konstaterar att smittskyddslagstiftningen 1 flera avseenden visat sig vara
inadekvat, dels eftersom den bygger pa frivillighet, dels for att det som rent réttsligt hade kunnat
anvindas forhindrades av praktiska och/eller administrativa skil. Ett exempel pé ett sddant
praktiskt hinder ar smittskyddslagens regler om isolering av smittade, dér lagen foreskriver att
en sddan isolering maste ske pa en sjukvardsinrittning samt att smittskyddsldkaren skall ge in
en ansokan till allmén forvaltningsdomstol, vilket var en omgjlighet att genomfora nér sd manga
var sjuka samtidigt och bristen p& vérdplatser var pataglig.!?® Men hdnvisning till detta drar
kommissionen slutsatsen att smittskyddslagstiftningen dr allt for individinriktad och de
tvingande verktyg som den erbjuder enbart kan anvéndas nér sjuk- och smittfallen ar relativt fa,
varfor den &r otillrdcklig vid hidndelse av en pandemi.!?!

Den 6vergripande slutsatsen som kommissionen presenterar ér att det sédtt som Sverige har valt
att organisera sitt smittskydd pa &r vad som gett upphov den rad problem som uppstod nir det
gillde att bekdmpa pandemin.'?? Kommissionen konstaterar ocksa att den existerande hélso-
och sjukvardslagstiftningen, tillsammans med den kommunala sjdlvstyrelsen, har gett

kommuner och regioner ett langtgdende sjélvbestimmande pd omradet, vilket vicker fragor om

13 Johansen, s. 147d.

114 SOU 2021:89. Sverige under pandemin. s. 101.
15 Prop. 2024/24:55, s. 65d.

116 Hirmed: Kommissionen.

7 SOU 2021:89. Sverige under pandemin.

118 HSLF-FS 2020:12 Gemensamma forfatiningssamlingen avseende hilso- och sjukvdrd, socialtjinst,
ldkemedel, folkhdlsa m.m.

9°S0U 2021:89, s. 40f.

120 Tbid.

21Tbid, s. 41d.

122 Tbid.
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ansvarsfordelningen.!?® Sveriges Kommuner och Regioner, SKR, drog ett tungt lass med
uppgiften om samordning i pandemibekdmpningen, i avsaknad av andra alternativ pa nationell
niva. Utredningen visade att den statliga styrningen av varden har fatt ske genom
overenskommelser mellan regeringen och SKR, ndgot som kommissionen pekar ut som mycket
problematiskt med tanke pa att SKR &r en arbetsgivar- och intresseorganisation och bor darfor
sjdlvfallet inte bdra en betydande del av ansvaret for den nationella bekdmpningen av en
pandemi.!?* Den rddande formella ansvarsfordelningen mellan ett stort antal aktorer leder till
att det de facto ansvaret blir utspitt och otydligt, vilket sammanfattas pd detta sétt av
kommissionen: ”Sveriges smittskydd var och ér decentraliserat och fragmenterat pé ett sdtt som

gor det oklart vem som bir ansvaret for helheten nér en allvarlig infektionssjukdom drabbar
landet.”.!%°

Ur ett maktdelningsperspektiv blir Sveriges hantering av covid-19-pandemin sérskilt intressant,
dé den visade att det normala balansforhdllandet som i teorin skall foreligga mellan de tre
statliga organen blev starkt forskjuten. Regeringen innehade det officiella och formella ansvaret
for smittskyddet, men ldmnade i stor utstrickning beslutsfattande och végledning till
Folkhédlsomyndigheten och andra statliga forvaltningsmyndigheter. Denna beroendestéllning
innebar i praktiken att en betydande del av den verkstillande makten forskots, fran de politiskt
ansvariga till den administrativa expertisen. Denna form av decentralisering och
ansvarsfragmentering, vilken kommissionen kritiserar, innebar att det faktiska maktutrymmet
for nationell styrning begrinsades. Regeringen, som den verkstéllande aktoren, hade visserligen
en formell mdjlighet att fata besluten, men pa grund av sin beroendestdllning till
expertmyndigheternas utvdrderingar sd blev styratgirderna efterhalkande. Domstolarnas
funktion som kontrollinstans blev ocksa inskrinkt, eftersom de smittskyddsdtgirder som
vidtogs 1 hog grad baserades pa rekommendationer snarare dn tvingande atgédrder. Detta
resulterade 1 att den vertikala kontrollmekanismen, dir domstolar prdvar regeringens
handlingar, inte realiserades. Sammantaget kan det konstateras att pandemin illustrerade att den
svenska maktfordelningen, som normalt sétt vilar pd dmsesidig respekt och funktionsférdelning
mellan institutioner, utmanas under en kris, och att det kan leda till en situation dir normerna
sdtts ur spel pa ett sitt som skapar en ansvarsdiffusion, dir det faktiska beslutsfattandet blir
otydligt.

4.2. Efterlysandet av en utokad konstitutionell beredskap

I sitt slutbetdnkande, SOU 2022:10 Sverige under pandemin, som publicerades 1 februari 2022,
gor kommissionen géllande att regeringen omgaende borde ha tagit ledningen i alla delar av
krishanteringen.!?®  De menar #dven att regeringen varit alltfor beroende av
Folkhédlsomyndighetens beddmningar, vilket i praktiken innebér att regeringen har forlitat sig

123 Tbid, s. 44f.

1248500 2021:89, s. 44f.

1251bid, s. 24.

126 SOU 2022:10. Sverige under pandemin, s. 19 och 643d.
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pa Folkhédlsomyndighets chef; en enskild person. Detta ser kommissionen allvarligt pa och
uttrycker att det inte &r en tillrackligt bra ordning for beslut vid en allvarlig samhéllskris.!?’

Slutbetidnkandet inspekterar de rattsliga fOrutsdttningar och principer som giller 1 en
krissituation och konstaterar att svensk konstitutionell rétt saknar en tillfredstdllande reglering
vid civila kriser.!?® De enda sdrskilda regler om kriser som finns i grundlagen ror sddana kriser
som inbegrips i begreppen krig och krigsfara i 15 kap RF. Inte heller existerar nagra regler om
undantagstillstand, vilket innebdr att fredstida kriser fir behandlas med de allménna, svenska
grundlagsbestimmelserna; lagforslag skall beredas i god ordning savil i regeringens arbete som
under behandlingen i riksdagen. Den normala lagstiftningsprocessen ér ofta inte synonym med
skyndsam vilket kan rimma daligt med en krissituation, dar &tgarder behdver vidtas snabbt.!?

Det finns vissa, enligt kommissionen begrinsade, mojligheter att skynda pa
lagstiftningsprocessen 1 svensk  grundlag, dir reglerna om  delegering av
normgivningskompetens tas upp som exempel.!3® Delegationsreglerna i 8 kap RF ger en viss
mojlighet att snabba pa lagstiftning, dock enbart pé vissa omraden. Kommissionen framfor att
de betydande begridnsningar i att delegera normgivningskompetens i friga om bl.a. de
grundldggande fri- och rittigheterna i 2 kap RF utgdr ett hinder, dd@ manga av de atgdrder som
kan krdvas i en krissituation kan komma att innebdra ett ingrepp i1 dessa fri- och rittigheter.
Négot som potentiellt kunde varit aktuellt under covid-19-pandemin var att begrénsa
motesfriheten, som maste ske genom lag och ddrmed med riksdagens medverkan, och kan alltsa
inte hanteras med delegeringsreglerna for normgivning i 8 kap RF.!3!

Vidare belyser kommissionen att det finns en viss flexibilitet i beredningskravet i 7:2 RF, vilket
mojliggor en ndgot snabbare lagstiftningsprocess.!3? Beredningskravet stipulerar att regeringen
skall inhdmta behovliga upplysningar och yttranden fran berérda myndigheter vid beredning av
regeringsirenden, och ofta skall &ven kommuner, sammanslutningar och enskilda fa mojlighet
att yttra sig 6ver lagforslaget.!3* Under normala forhallanden sker detta genom att ett lagforslag
skickas ut pa en remissrunda, ett skriftligt forfarande dir de som vill yttra sig Gver forslaget
vanligtvis har minst fyra veckor pa sig att inkomma med sina svar.!** Denna tidsram &r dock
inte lagreglerad, varfor processen kan paskyndas vid behov. Under pandemin skickade
regeringen ut ett lagforslag om den sé kallade pandemilagen'?®, dér remisstiden sattes till tva
veckor.!3® An tidigare, under véren 2020, beslutade regeringen om en tillfillig lag om #ndring
1 smittskyddslagen, dir remisstiden var blott 24 timmar. Bada forfaranden kritiserades av
Lagradet, dels for den korta remisstiden, dels for det begrinsade antalet (och urvalet) av

27S0U 2022:10, s. 19 och 651d.

28 Ibid, s. 268d.

129 Tbid.

B307bid, s. 269d.

B1Se 2:1 RF, 2:20-24 RF och 8 kap RF.

132S0U 2022:10, s. 269.

1337:2 RF.

134SOU 2022:10, s. 269.

135 Lagen (2021:4) om sirskilda begransningar for att forhindra spridning av sjukdom covid-19.
136 SOU 2022:10, s. 269f.
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remissinstanser, men beredningen godtogs trots allt med héinsyn till de radande
omsténdigheterna och behovet av ett snabbt ikrafttridande. '3’

Vidare ndmner kommissionen RO, som fOrvisso inte har stillning som grundlag, men som
innehaller vissa sérskilda regler for snabbehandling av ett drende.!*® Enligt regleringen i RO
kan beredningen av ett drende i riksdagen forkortas avsevirt i en krissituation, dér lagen
(2020:148) om tillféllig stingning av verksamheter pa skolomradet vid extraordinira hdandelser
1 fredstid tas upp som ett exempel; beredningen, frin utskottsinitiativ till ikrafttrddande, tog fyra
dagar.!*

Kommissionen avslutar slutbetdinkandet med ett antal bedomningar kring Sveriges
krishantering under covid-19-pandemin, bland annat menar de att den réttsliga beredskapen
mdste bli starkare och foresldr att en parlamentarisk utredning bor dverviga fordndringar i
krishanteringens organisation, dér regeringens ansvar och formaga att styra i en kris bor utgora
fokuspunkten.!*® Kommissionen efterlyser en konstitutionell reglering som mojliggor
effektivare styrning under en fredstida kris, och refererar till diverse europeiska grannlidnders
rattsordningar for exemplifiering.'#!

4.3. Konsten att avundas sina grannars rattssystem

Kommissionen aterkommer vid flera tillfdllen, 1 saval delbetinkandet som slutbetinkandet, till
jamforelser med andra, framst europeiska, ldnders réttsordningar och deras reglering av
undantagstillstdnd och extraordindra befogenheter vid fredstida kriser.!*? Dessa jamforelser
anviands som kontrast till dem, vad de menar &r, betydande begrénsningar som finns i det
svenska konstitutionella ramverket. Kommissionen konstaterar att merparten av lander i Europa
har specifika grundlagsbestimmelser for hantering av allvarliga fredstida kriser, ndgot som
alltsd dven var pd bordet for Sverige under 2010 ars Grundlagsreform, men som inte
genomfordes. Det framhélls i utredningarna att avsaknaden av sddana mekanismer i Sverige nu
framstér som sérskilt anmarkningsvirt i ett europeiskt sammanhang.!4?

Sarskilt framtrddande 1 slutbetinkandet 4r kommissionens beskrivning av det finska
konstitutionella ramverket, som sedan ldnge innehéller en tydligt reglerad mojlighet att utlysa
undantagstillstdnd vid fredstida kriser.'** Det &r néstintill med vordnad som kommissionen
behandlar Finlands robusta och forutseende reglering, i vilken en av grunderna for att utlosa
undantagstillstand vid krissituationer dr en pandemi, och som forfattades redan innan (!) covid-

137 Tbid och proposition 2020/21:79. En tillfillig covid-19-lag. s. 136.
138S0U 2022:10, s. 270.

139 Tbid.

140Tbid, s. 662d.

1417Tbid, s. 666, och se t.ex. 9:13 RO och 9:15 RO.

142 50U 2022:10, kapitel 9.2.

43 1bid, s. 277d.

144 Ibid.
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19-pandemin. Vidare nimner kommissionen Danmark och Norge, som forvisso inte har ndgon
sarskilt detaljerad reglering av nddldgen i sina konstitutioner, men vars grundlagar tillater
regeringen att meddela tillfalliga foreskrifter vid krissituationer i de fall parlamentet inte kan
samlas. Kommissionen pekar pd att det dven i1 dessa grannlénder finns en typ av konstitutionell
nddbroms, och en flexibilitet i grundlagarna som mdjliggor ett snabbt statligt agerande vid
situationer dar handlingsutrymmet annars skulle vara begrinsat.!

Avslutningsvis sammanfattar kommissionen att det finns en stor variation mellan olika
europeiska lidnders reglering kring krissituationer och nddtillstdnd, men att Sverige avviker
genom en ndrmast total franvaro av sérskilda grundlagsbestimmelser pd omradet.!4®
Kommissionen framhaller detta som en stor svaghet i den svenska krisberedskapen — medan
andra lander har byggt in konstitutionella mekanismer for att hantera exceptionella
krissituationer, s& har Sverige i stdllet forlitat sig pd ordinarie beslutsordning tillsammans med
ad hoc-lagstiftning. !4’

Det aterkommande hinvisandet till andra ldnders réttssystem forstis, som ldsare, som ett uttryck
for en systematisk jimforelse dir Sveriges konstitutionella reglering framstér som otillracklig.
Jamforelserna anvénds rent retoriskt som ett negativt utrymme, dar genom att visa vad andra
har, s& synliggérs vad vi saknar. Att Sverige skiljer sig fran den absoluta majoriteten inom
Europa géllande konstitutionella krisregleringar anvénds i utredningen inte enbart som en saklig
observation, utan som en markering att Sverige har hamnat utanfor, eller bakom, andra ldnder
rent rattsligt. Genom att placera den svenska rdttsordningen i ett bredare europeiskt
sammanhang s& motiveras och legitimeras behovet av en grundlagsreform som syftar till att
stirka den nationella krisberedskapen. Lét oss da, i kommissionens anda, prova detta: det ar
januari 2020, covid-19-viruset dr pd ingang, och 16 kap RF é&r inford i grundlagen — vad blir
skillnaden?

4.4. En ny pandemi och en ny krislagstiftning — vad fordndras?

Om 16 kap RF existerade vid covid-19-pandemins utbrott hade Sveriges pandemihantering
troligtvis tagit en annan riktning. Den aktuella krislagstiftningen mdjliggor ett snabbt och
rattsligt forankrat beslutsfattande genom de sérskilda befogenheter som star till regeringens
forfogande. Den storsta verkning som lagstiftningen skulle ha haft, jamfort med den faktiska
hanteringen, ar att dtgdrder hade kunnat inféras med bindande verkan, pa ett tydligare och mer
effektivt sétt. '8

Konkret hade detta inneburit att regeringen, i stdllet for att forlita sig pd allminna radd och
rekommendationer, hade haft mdojligheten att meddela bindande foreskrifter med omedelbar

145S0U 2022:10, s. 277d.

146 1bid, s. 279.

147 Tbid.

148 Se avsnitt 3. 1. Oversikt av det nya 16 kap RF.
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verkan for att begriinsa smittspridningen. Atgérder som exempelvis tillfilliga stingningar av
verksamheter, begriansningar av sammankomster och andra restriktioner i rorligheten hade
kunnat meddelas tidigare och med storre réttslig tydlighet, d& den ordinarie
beredningsprocessen inte hade behovts iakttas. Vidare hade 16 kap RF inneburit ett tydligare
ansvar hos regeringen som krisledande aktor. Den faktiska hanteringen av pandemin préiglades
av en ansvarsfragmentering och en betydande Dberoendestillning gentemot
forvaltningsmyndigheterna, framst Folkhédlsomyndigheten. Med de konstitutionella
krishanteringsmdjligheterna hade regeringen dock innehaft bdde ett tydligare mandat och ett
tydligare ansvar for de atgirder som vidtogs under pandemibekdmpningen, och den politiska
styrningen hade darigenom blivit tydligare i sitt uttryck jamfort med den indirekta formedlingen
av myndigheternas expertis som kdnnetecknade covid-19-pandemin.

En ytterligare konsekvens hade varit att domstolarnas kontrollmekanismer hade kunnat
utnyttjas i storre utstrickning. Mgjligheterna till meddelandet av bindande foreskrifter i 16 kap
RF innebir i sin tur att foreskrifterna kan bli foremal for réttslig provning, till skillnad frén de
allmidnna rdd och rekommendationer som meddelades under pandemin. Den bindande
normgivningen hade dérfor kunnat stirka domstolarnas roll som kontrollinstans under
krishanteringen.

Samtidigt maste det papekas att den tidsvinst som den foreslagna lagstiftningen erbjuder
uppskattas till maximalt ett par dagar, och, som konstaterats ovan, existerar redan mojligheter
till paskyndande beredningsforfaranden i det svenska réttssystemet. Alla dessa mojligheter till
en starkare konstitutionell styrning forlitar sig dessutom pa att ett aktiveringsbeslut av de
sirskilda befogenheterna fattas.'* Stor del av den kritik som kommissionen riktade mot
Sveriges hantering av pandemin var att den praglades av ett efterhalkande, och att atgérderna
som vidtogs i pandemins inledning var for dterhdllsamma och forsiktiga. Mot denna bakgrund
kan det dé ifrdgasittas om regeringen eller riksdagen hade, i covid-19-pandemins startskott,
faktiskt varit beredda att sl& pé stora trumman och aktivera den aktuella krislagstiftningen, eller
om det hade upplevts som ett alltfor drastiskt beslut. Mojligtvis hade aktiveringen drojt till ett
senare skede, ndr krisen redan var utpriglad, likt hur de faktiska pandemidtgérderna successivt
introducerades. Det dr emellertid inte mojligt att sia om vad som skulle kunna ha blivit
annorlunda i héndelseforloppet, eller om det hade blivit annorlunda alls, om 16 kap RF var i
kraft under covid-19-pandemin. Det kan dock konstateras att det helt klart hade inneburit en
utdkad konstitutionell mdjlighet till att hantera krisen pé ett mer slagkraftigt vis.

4.5. Sammanfattning

I detta kapitel undersoktes anledningarna bakom den nya grundlagsreformen. I avsnitt 4.1.,
redogjordes det for Coronakommissionens utredning av Sveriges hantering av covid-19-
pandemin, dér kritiken mot den konstitutionella krisberedskapen lyftes fram. Det pavisades att
smittskyddsatgarderna praglades av ett efterhalkande beslutsfattande tillsammans med otydliga

1499Se 16:1 RF.

35



ansvarsforhallanden. 1 avsnitt 4.2. behandlades kommissionens efterlysande av en stirkt
konstitutionell beredskap, dér det konstaterades att den svenska grundlagen saknar sirskilda
regleringar for civila kriser vilket forsvarade pandemihanteringen. Dérefter, 1 avsnitt 4.3.,
analyserades de jamforelser med andra europeiska réttsordningar som kommissionen anvinde
for att motivera behovet av en grundlagsreform, dér det visades hur Sveriges avsaknad av
konstitutionell reglering pd omrédet framstir som avvikande i det europeiska sammanhanget,
vilket anvénds som ett argument for att stirka den nationella krisberedskapen.

Avslutningsvis provades den hypotetiska fragan om vad som skulle fordndrats om det
foreslagna 16 kap RF redan varit 1 kraft under pandemin, i avsnitt 4.4.. Analysen visade att
lagstiftningen sannolikt hade mojliggjort en mer centraliserad krisstyrning och en tydligare
ansvarsfordelning, samtidigt som den faktiska effekten beror pd tidsanpassningen av sjélva
aktiveringsbeslutet. Kapitlet pavisade didrmed den nya grundlagsregleringens potentiella
forstirkning av Sveriges krisberedskap, samtidigt som det erinrade om att slagkraften i
lagstiftningen dr beroende pa att den faktiskt aktiveras.
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5. Vilka nackdelar finns niar denna typ av tidssparande
lagstiftning forekommer 1 grundlag?

Det foreslagna 16 kap RF syftar till att mojliggéra ett snabbare, statligt agerande vid
extraordinira situationer. En sadan tidsbesparande reglering pa grundlagsniva aktualiserar dock
konstitutionella risker 1 forhdllande till maktdelningen och de demokratiska
ansvarsforhallandena. Detta kapitel avser darfor att analysera vilka nackdelar som kan uppsta
till f6ljd av den stundande grundlagsreformen. For att gora detta sd riktas fokus forst mot
Ungern och Polens anvindande av sina konstitutionella krisregleringar, for att exemplifiera hur
utdkade krisbefogenheter kan anvdndas som ett verktyg for att genomdriva den styrande
maktens politiska ambitioner, samt hur bristande demokratisk kontroll kan mgjliggéra en
maktkoncentration hos den sittande regeringen.

Darefter koncentreras analysen pd 16 kap RF, sdrskilt de tidsramar och tidsfrister som stipuleras
1 lagtexten, vilka syftar till att verka som inbyggda kontrollmekanismer som skall forhindra ett
missbruk av regleringen. Uppsatsen analyserar hur svagt definierade tidsgrianser kan forskjuta
den institutionella maktbalansen mellan riksdag och regering, samt vilka effekter det kan fa.
Avslutningsvis problematiseras tidens roll inom krislagstiftningar ytterligare, genom att
beskriva hur idén om tid kan anvéndas som ett legitimerande verktyg i hidnderna pd den
regerande makten och vilka konsekvenser ett sddant anvindande kan fi for demokratins
funktionsstt.

5.1. En blick utét i Europa

Nedan kommer Ungern och Polens opportunistiska anvéndning av sina konstitutioner att
presenteras, och hur deras regeringar selektivt beropar politiskt gynnsamma bestdmmelser pa
diametralt motsatta sdtt. I Ungerns fall har regeringen kritiserats for en systematisk och
langtgdende Overanvdndning av sina sérskilda konstitutionella nodbefogenheter. Landet har
befunnit sig i ett formellt utlyst nodlage sedan mars 2020, och denna normalisering av krislidget
har skapat en politisk miljo dér statsmakten har kunnat koncentrera sin makt, med en mycket
begrinsad institutionell motvikt. Polen representerar den motsatta ytterligheten, och anklagas i
stdllet for en underanvdndning av sina konstitutionella krisbefogenheter. Den polska regeringen
har i flertalet fall avstétt fran att utlysa ett formellt nddlége, trots pavisat behov av de medel
som realiseras vid en sadan aktivering. Denna 4&sidosdttning av konstitutionella
nddbefogenheter som landet pédvisar har lett till en fOrsvagning av fOrutsebarheten i
rittssystemet, samtidigt som den polska regeringen har undvikit det juridiska ansvar som foljer
med en aktiverad krislagstiftning.

Tillsammans visar dessa tva linder pd hur konstitutionella krisbestimmelser kan utgdra

kraftfulla verktyg for regeringar som dmnar att stirka sin politiska kontroll, beroende pa hur de
tillimpas — eller inte tilldmpas. De illustrerar ddrmed dven vikten av en noggrann granskning
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av riskerna kring liknande konstitutionella krisbefogenheter, inte minst for att sékerstélla att de
inte 1 framtiden kan anvéndas pa ett sddant sdtt som underminerar demokratins funktionsstt.

5.1.1. Ungerns konstitutionella forutsittningar infér pandemin

Ungern anvénds ofta som ett praktexempel nér en nedmontering av demokrati skall diskuteras,
bl.a. for att det dr det forsta exemplet i modern tid pa en konstitutionell atergdng fran ett
fullfjadrat, liberaldemokratiskt system till ett, forst, illiberalt, for att senare rora sig mer och mer
mot en autokratisk regim.'*® Ar 1989 genomgick Ungern en enorm politisk och rittslig
transformation, da alla institutionella element som tillhor en liberal, konstitutionell demokrati
introducerades, dédribland maktdelningsprincipen och en garanti av grundlidggande réttigheter,
styrda av rittsstatsprincipen.'>! Aven om Ungern hyllades for denna nya, demokratiska ordning
sa fanns det ett flertal svagheter med transformationen. Den verkstillande makten var vid denna
tid stabil tack vare de konstitutionella befogenheter som gavs till premidrministern genom den
nya rittsordningen, men ménga av de nyinréttade, institutionella ramverken efterlevdes inte och
forskare varnade tidigt for Ungerns “simulerande demokrati” med normdvertrddelser och
vixande korruption som genomsyrade landets politiska utveckling bakom stingda dorrar.!>

Den demokratiska nedmonteringen 1 Ungern startade synligt ar 2010, ndr det
nationalkonservativa partiet Fidesz vann valet och Viktor Orban blev premiérminister.'>? Direkt
efter valet borjade Orban konstruera grundpelarna for vad som skulle bli hans personalistiska
autokrati; elittransformering, utvecklandet av medienitverk under statens kontroll och ett tungt,
ekonomiskt klientel. Genom den s.k. elittransformeringen omvandlades statliga institutioner,
som universit och domstolar, genom inréttandet av ett nytt och statslojalitetsbaserat toppskikt 1
maktpositioner for att sdkra ett langsiktigt inflytande for Orban. Oberoende medier kdptes
antingen upp eller stdngdes ner, samtidigt som ett statligt (regeringsvinligt) mediekomplex
154 Ett ekonomiskt klientel, bestdende av Orban nirmaste
nétverk, bildade en ny afférselit med statliga kontrakt och gynnande, riktade ekonomiska beslut.

skapades for att forma opinionen.

Tillsammans ledde dessa atgérder till en snabb maktkoncentration hos Orbans regering och
mojliggjorde hans, én idag, fortsatta innehavande av premiarministerposten.!'>>

150 G. Halmai. Memory laws and the rule of law: Rule of Law Backsliding and Memory Politics in
Hungary. European constitutional law review. Vol. 19(4) (2023): s. 603.
https://www.cambridge.org/core/services/aop-cambridge-core/content/view/S157401962300024 X ?pdf

51 Halmai, s. 603.

152 G. Tlonszki & G. Lengyel. From Democracy to Personalist Electoral Autocracy: The Case of Hungary.
Politics & policy (Statesboro, Ga). 53:4 (2025): s. 3. https://onlinelibrary-wiley-
com.ezproxy.ub.gu.se/doi/epdf/10.1111/polp.70057
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5.1.2. Ungerns utdragna anvindning av krislagstiftningen

Under Ungerns demokratisering 1989 infordes en exakt definition av de specifika
omsténdigheter som kunde aktivera krislagstiftningsbefogenheter i konstitutionen.!*® Denna
precision syftade till att forhindra maktmissbruk, genom att undvika en alltfor allmdnhallen
reglering som potentiellt skulle kunna medge okontrollerad auktoritet for den styrande makten.
Bland annat stipulerades det att konstitutionen och dess innehall inte kunde upphévas under en
utlyst krissituation, for att sdkerstdlla att de konstitutionella skyddsmekanismerna for det
demokratiska styrsystemet och for att medborgarrittigheterna skulle forbli i1 kraft oavsett
héndelse. Ramverket kring och inom krislagstiftningen konstruerades pa ett sitt som stravade

efter en balans, mellan & ena sidan en effektiv krishantering, & andra sidan ett skydd for
demokratiska principer.

Ungerns nya konstitution, the Fundamental Law, som upprittades 2011, bibehdll samma design
pa krislagstiftningen 1 mingt och mycket, men forflyttade regleringen till ett separat kapitel i
konstitutionen, titulerad den sdrskilda rdttsordningen'’, och dndrade dirmed den
konstitutionella strukturen.!®® Som svar pé utbrottet av covid-19-pandemin i bérjan av 2020
rekonstruerades den sérskilda rittsordningen ytterligare, genom tvé tilliggsbestammelser
omvandlades den tidigare, mycket precisa systematiseringen av krissituationer, till en mer
allmin definition, dir den verkstillande makten koncentrerades totalt hos regeringen.
Lagédndringen motiverades med hénvisning till att det skulle tillita en mer effektiv

krishantering, med robustare verktyg for regeringen att anvénda i nodlagen.!>

I mars 2020 utlyste Ungern ett sddant “state of danger” for att bekdmpa covid-19-pandemin. !¢
Detta gav regeringen en sérskild befogenhet att utfirda bindande foreskrifter pé eget bevdg, en
makt som i normalfallet dligger nationalforsamlingen i Ungern.!é! Med denna utékade makt
kunde regeringen stifta och faststdlla lagar som 6verskred, och dirmed upphévde, befintlig
lagstiftning. Enligt den sdrskilda rdttsordningen ér denna utokade befogenhet hos regeringen
specifikt till for att bekdmpa nddsituationen och for att sdkerstdlla en dtergéng till normal
rittsordning sd snart som mojligt. Enligt de rddande bestimmelserna i mars 2020, var den
maximala giltighetstiden for dessa bindande foreskrifter meddelade av regeringen 15 dagar,
varefter en parlamentarisk granskning kridvdes. For att de skulle forbli i kraft sa kridvdes
parlamentets godkidnnande. 1 slutet av mars inforde Ungern dock en bemyndigandelag!¢?,
genom vilken maktfoérdelningen skiftades; den tilldt samtliga foreskrifter meddelade av
regeringen under ett utlyst nodldge att forbli i kraft under hela krissituationen. Parlamentets
makt att ogilla foreskrifterna var hdr snarast symbolisk, da regeringen besuttit en stor

156 F. Gardos-Orosz & E. Burjan. From Constitutional Risk Management to Constitutional Risk
Management (Emergency Law Misuse) in Hungary. European journal of risk regulation. 16:2 (2025): s.
423f. https://www.cambridge.org/core/services/aop-cambridge-core/content/view/S1867299X24001028?pdf
157 Special legal order [min dverséttning]. Hirmed dven: krislagstiftningen/det sérskilda kapitlet.

158 Gardos-Orosz & Burjan, s.423f.

159 Tbid.

190 Tbid, s. 422.

161 Tbid, s. 426f.

12 The Enabling Act [Min dversittning].
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parlamentarisk majoritet sedan valet 2010, d4 Orban borjade konstruera sin personalistiska
autokrati. Aven om s inte hade varit fallet, si gav krislagstiftningen i konstitutionen ocksa
regeringen befogenhet att utféra fOreskrifter som kunde hindra parlamentet fran att
sammantrdda, vilket hade hindrat parlamentet frdn att utdva sin kontrollmakt oavsett
politiseringen.!'®®

Bemyndigandelagen var i kraft fram tills juni 2020, d4 Ungern upphdvde den radande
krissituationen i samband med att en ny utlystes: Lex COVID.!®* Lex COVID-lagstiftningen
inneholl 410 artiklar som, 1 och med inférandet, dndrade och upphévde dussintals befintliga
lagar, samtidigt som flera nya krisbestimmelser introducerades in i det ordinéra réttssystemet.
Pé& sd sidtt institutionaliserades flera undantagséatgérder och erbjods en permanent, rittslig
stdllning. Mellan aren 2020-2024 utfiardades 6ver tusen dekret av Ungens regering med stod av
krisbefogenheterna i konstitutionen. En del av dem relaterade till pandemibekdmpning och
skydd, dock langt ifran alla. Gemensamt for samtliga ar dock att varken proportionaliteten eller
nddvindigheten for dessa foreskrifter inte har utretts av parlamentet, trots att det stills ett
konstitutionellt krav pd en sddan bedomning. Tvértom sa har parlamentet bistatt regeringen
genom att infora fler och fler nya lagar for att framja regeringens befogenheter ytterligare.
Detsamma giller regeringens kontinuerliga forldngning av krissituationen, som i skrivande
stund nu har forlangts till 14 maj 2026, och som inte heller har blivit foremal for parlamentarisk
kontroll.!6>

5.1.3. Smakprov pd Ungerns nodldgesbestimmelser

Ett flertal europeiska ldnder stingde sina grinser och inférde sa kallade “lockdowns” under
pandemin, men den ungerska regeringen tog det ett, eller flera steg, lingre. Redan utlysta
tilldggsval stélldes in, och de ordinarie domstolarna i landet suspenderades genom att utlysa en
extraordindr réttslig helgdag™!%6.!1®” Den ungerska regeringen kriminaliserade dven handlingar
som beddmdes kunna hindra epidemiologisk kontroll, sisom spridningen av osanna eller
forvrangda uppgifter vilka kunde anses kapabla att stora ett framgangsrikt skydd for
allménheten. Dessa bestammelser var tillrdckligt vaga for att ha en avskrdckande effekt pd vad
som annars kunde anses som en legitim och meningsfull kritik av regeringens
pandemibekdmpningsatgirder, och de har dértill anvénts praktiskt i riktade attacker mot
regeringskritiker. Anmérkningsvért dr att dessa regler kommer att kvarstd i det ordinarie
rittssystemet dven efter att det utlysta nodlaget upphor.'68

163 Gardos-Orosz & Burjan, s. 427f.

164 Tbid.

165 Gardos-Orosz & Burjan, s. 427f. och S. Mammadli. Hungary extends state of emergency ahead of
upcoming elections. Caliber. (2025-10-21) https://caliber.az/en/post/hungary-extends-state-of-
emergency-ahead-of-upcoming-elections (Hadmtad: 2025-11-27).

166 Extraordinary judicial holiday [Min dversittning].

7K. Kovécs. The COVID-19 Pandemic: A Pretext for Expanding Power in Hungary. I J. Grogan & A.
Donalds (red.). Routledge Handbook of Law and the COVID-19 Pandemic. (Routledge, 2022), s. 263.
168 Tbid.
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En av de mest restriktiva extraordinira atgdrderna som antogs i Ungern var det totala forbudet
mot offentliga sammankomster, vilken stipulerades genom ett regeringsdekret i november
2020.'% T ungersk lag definieras en offentlig sammankomst som “en offentlig sammankomst
som hélls med minst tvé personer for att uttrycka en asikt om en offentlig angeldgenhet”!”?, och
forbudet utgjorde saledes en generell inskrankning pd mdtesfriheten, snarare én att vara en
ordningsreglering. Forbudet tog dessutom inte enbart sikte pa offentliga sammankomster, utan
forbjod ocksd sammankomster pa privata platser om fler dn tio personer var ndrvarande.
Overtriidelse av bestimmelserna ledde till hoga bdter. Det absoluta forbudet mot ritten att
samlas, liksom andra samtida réttighetsbegransningar som inforts i Ungern, forblev de facto
obestridliga till f6ljd av det parlamentariska dvertag Orbans parti besatt; med tva tredjedelar av
mandaten i1 parlamentet sa godkidndes samtliga lagforslag och konstitutionella &ndringar utan

substantiell granskning.!”!

Riittslig granskning av de extraordindra dtgirder som vidtogs var ocksd narmast obefintlig.!”?
De ordinarie domstolarna i Ungern saknar behorighet att prova forfattningsenligheten av lagar
och regeringsdekret, 4ven om de besitter en mojlighet att inleda ett sddan forfarande genom att
hénskjuta fragan till forfattningsdomstolen. Detta var exakt det den civilsamhélleorganisationen
Hungarian Helsinki Committee bad den Hogsta domstolen att gora i det s& kallade
’bildemonstrationsmélet”, dir demonstranter som hade kort runt i centrala Budapest och tutat i
opposition mot regeringens hantering av covid-19-pandemin é&lades kraftiga boter pa grund av
brott mot landets nedstangningsregler. Demonstranterna argumenterade i Hogsta domstolen for
att forbudet mot offentliga sammankomster var forfattningsstridigt och bad domstolen att inleda
ett forfarande gillande detta 1 fOrfattningsdomstolen. Den Hogsta domstolen avslog
framstillningen, men &dven om begidran hade bifallits ar det hogst osannolikt att
forfattningsdomstolen skulle doma emot forbudet — forfattningsdomstolen har aldrig motsatt
sig Orban-regeringen i politiskt kinsliga fall.!”3

Sammantaget kan det konstateras att Ungerns konstitutionella ramverk har, sarskilt tack vare
dess krislagstiftning, kunnat utvidgats och manipulerats pa ett sdtt som har lett till en urholkning
av réttsstatsprincipen och en forsvagning av demokratiska ideal. Den konstitutionella reglering
som ursprungligen inréttades for att hantera tillfalliga krissituationer har nu, pd grund av
successivt utokande deklarationer och tilldgg 1 rittssystemet, blivit ett permanent tillstdnd 1
Ungern. Sjélva utlysandet av, men ocksa styrningen under, krissituationen har normaliserats
vilket kan forsvira mojligheterna att aterga till en demokratisk styrningsmodell. Avsaknaden av
strikta kontrollmekanismer och skyddsétgirder har ocksa gjort det praktiskt tagit omojligt for
domstolen att rittsligt neka regeringens hivdande av kristillstand, varfor detta har kunnat fortga.
Krislagstiftningen i Ungern har mojliggjort en stor och okontrollerad maktkoncentration hos
regeringen.

199 Tbid, s. 264f.

170 A public gathering held with at least two persons to express an opinion on a public adair [Min versittning].
'K ovacs, s. 264f.

172 Tbid.

173 Tbid.
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5.1.4. Det motsatta problemet: Polens skonsmaéssiga tillampning av sin
konstitutionella krislagstiftning

Den polska konstitutionen innehéller ett sérskilt kapitel som ror krissituationer och nodldgen,
och har gjort det sedan 1997.!7* Kapitlet innehéller principer for statliga aktorers verksamhet
och anger 1 vilken grad medborgares fri- och rittigheter kan begridnsas under den specifika
krissituationen. Aven specifika regler kring principer, omfattning och sitt att kompensera for
en forlust av egendom till f6ljd av eventuella begrasningar som ett utlyst nddldge kan innebéra
stipuleras i1 konstitutionen. Trots att flera stora hdndelser har skett i och runtom landet sedan
dess sd aktiverades krislagstiftningen for forsta gangen 2021, d& Polen utlyste ett
konstitutionellt nddlédge med hénsyn till den migrationskris som regeringen hivdade radde vid
landets gréins mot Belarus.!”

Polen har innan dess konsekvent avstatt frdn att utlysa och aktivera sin konstitutionella
krislagstiftning, trots att det inte har varit brist pad hindelser som har kunnat motivera behovet
av extraordinira befogenheter.!’® Flera naturkatastrofer — §versvimningar som paverkade stora
delar av landet ar 2001, torka som orsakade flera skogsbrinder, svarigheter med
vattenforsorjning till befolkningen samt resulterade i betydande jordbruksforluster under aren
2000, 2003 och 2006 — medforde inget (officiellt utlyst) konstitutionellt nodlage, trots att dessa
situationer gott och vl ryms inom lagstiftningens praktiska tillimpningsomride. Inte heller
utbrottet av covid-19-pandemin motiverade Polen att utlysa ett nodlédge, till skillnad fran manga
andra lidnder i Europa, trots det uppenbara hotet pandemin utgjorde mot medborgarnas hélsa
och sikerhet. Det som till slut fick staten att aktivera sin konstitutionella nddrétt var alltsa den
migrationskris de sdg vid den Polsk-Belarusiska gransen 2021. Nér en liknande, om inte vérre
sett till antalet flyktingar, migrationskris skedde ndgra manader senare vid den Polsk-Ukrainska
grinsen, utlystes dock inget sddant nodlage.!”’

Det utlysta nddléget i Polen 2021 motiverades av att det foreldg ett sarskilt hot mot de polska
medborgarnas sékerhet och den allmédnna ordningen i landet. Hotet foreldg, enligt den polska
regeringen, inte pd grund av antalet flyktingar som forsokte korsa grénsen, utan pé grund av att
situationen egentligen utgjorde ett "hybridkrig” fran Belarus sida; Polen hidvdade att belaruriska
myndigheter orkestrerat flyktingstrdommarna i en planerad och avsiktlig aktion i syfte att
destabilisera situationen vid den polska grénsen och dédrmed orsaka en flyktingkris.!”®

174 M. Florczak-Wator. Constitutional Challenges in Emergency Governance: An Analysis of Poland’s
Reluctance and Regulatory Ambiguities in States of Emergency. European Journal of Risk Regulation. 16:2
(2025): s. 433f. https://doi.org/10.1017/err.2024.104

175 Florczak-Wator, s. 433f.

1761bid, s. 434 och s. 439.

77 1bid, s. 438f.

8 1bid, s. 440.
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Analyser av Polens utlysande, tillsammans med regeringens motivering, av nddlaget har visat
att det mest troliga syftet bakom atgdrderna var att forhindra polska medborgare — framst
aktivister, men dven likare och advokater — frén att hjdlpa belarusiska migranter som forsokte
korsa griansen.!” Ménga polska medborgare verkade vid grdnsen och utdvade sina
konstitutionella réttigheter att assistera migranterna, men med det utlysta nodlaget fick de
polska soldaterna stationerade vid gransen en befogenhet att forhindra denna assistans. Det
utlysta nodldget var endast géllande 1 omradet vid den Polsk-Belarusiska gransen, och gav
ddrmed enbart utdkade befogenheter till de statliga aktorerna som verkade i just detta omréde.
Detta innebar att de minga begriansningar pa de polska medborgarnas fri- och rittigheter som
alades dem vid gransen skedde under statens normala funktion, eftersom landet verkade som
vanligt Gverallt annars. Forskare menar att krislagstiftningen héir anvidndes av den polska
regeringen som ett verktyg for att begransa medborgarnas réttigheter och behjélpa regeringen
politiska mél pé ett lagenligt sétt.!%

Det konstitutionellt utlysta nodldget ar 2021 har ocksa véckt tvivel med hénsyn till den
kompensationsmekanism som skall aktiveras vid nddldget. Mekanismen beviljar medborgare
som lidit skada till f6ljd av den begrénsning av manskliga rittigheter som undantagstillstdndet
orsakar att erséttas for denna av staten.!! Trots tillimpligheten av kompensationsmekanismen,
sa genomfordes den inte i praktiken. I stillet sa antog parlamentet en sdrskild lag, efter att det
konstitutionella nodldget redan hade utlysts for situationen vid grdnsen mot Belarus, som
faststdllde alternativa regler for kompensation. Dessa nya regler var betydligt mindre
formanliga for de drabbade medborgarna jamfort med de regler som stipuleras i
konstitutionen.!'®?

Polen valde alltsa att inte aktivera den tillgdngliga konstitutionella nddlagstiftningen for att
bekdmpa covid-19-pandemin. I stéllet antog Polen en ny lag inom den ordindra réittsordningen,
vilken tilldelade regeringen nya verktyg och befogenheter for att hantera pandemin, samtidigt
som den mojliggjorde ett kringgdende av de ’nackdelar” som en aktivering av konstitutionens
nddlége skulle innebdra: kompensation till de drabbade och en uppskjutning av presidentvalet
som var planerat till maj 2020, vilket var ett val som det sittande regeringspartiet hoppades pé
att vinna.'®3

Sammanfattningsvis sd visar Polens hantering av krissituationer att sjélva beslutet att utlysa,
eller avsta fran att utlysa, ett konstitutionellt nodlage inte nddvéndigtvis styrs av objektiva
omstdndigheter, utan i hog grad motiveras av politiska overviganden. Nar regeringen sag risker
for sina egna politiska intressen s& applicerades alternativa ldsningar som lag utanfor
konstitutionens ramverk, medan det utlysta nodldget 2021 anvéndes pa ett sitt som gynnade

179 1bid, s. 440-443.

180 Florczak-Wator, s. 440d.

181 Tbid.

182 Tbid.

'8 T, Drinc6zi & A. Bien-Kacata. COVID-19 in Hungary and Poland: extraordinary situation and illiberal
constitutionalism. Theory and practice of legislation. 8:1-2 (2020): s. 180f.
https://doi.org/10.1080/20508840.2020.1782109
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deras politiska mal. Denna selektiva och skonsméssiga tillimpning av konstitutionens
krismekanismer vécker fragor om rittsstatlighet och medborgares mdjligheter att atnjuta sina
grundldggande fri- och réttigheter, dven i kristider.

5.1.5. Vad kan vi ldra oss av Ungern och Polen?

Ungern och Polens agerande under de senaste drens kriser har presenterats i syfte att
exemplifiera hur konstitutionella krisregleringar kan anvédndas, och ddrigenom &dven
missbrukas, ndr politiska intressen tilldts styra Over rittsstatliga principer. Som
Europaparlamentet senare har konstaterat sa utgor flera av de dtgirder som vidtagits av de bada
regeringarna ett agerande som &r “helt oforenliga med europeiska virderingar”.!8* Det giller
bade den ungerska regeringens konstanta och vidstrackta undantagsbefogenheter, som den
polska regeringens selektiva aktivering, och uppenbara kringgdende, av sin konstitutionella
nddritt.

I Ungen hinfors den storsta konstitutionella risken till det faktum att undantagstillstindet
koncentrerar makten till regeringen utan tillricklig kontroll av tillimpningen, vilket &ppnar upp
for ett maktmissbruk hos den verkstillande makten, genom vilken de demokratiska
institutionerna och grundldaggande fri- och réttigheter undergrévs. En effektivare krishantering
skulle 1 stéllet kriva tydligare kriterier for aktiveringen av sérskilda undantagsbefogenheter, en
starkare tillsyn, och att samtliga &tgirder &r bdde tidsbegriansade i sin applicering och mdjliga
att prova rittsligt. Lirdomarna frdn bade Ungern och Polen visar att krisregleringsmekanismer
kan missbrukas antingen genom att tillimpas utan tydlig eller tillracklig motivering, eller
genom att ignoreras helt nédr det &r politiskt fordelaktigt. Detta vicker viktiga fragor om
granserna i statens handlingsutrymme vid en aktiv krissituation, samt belyser vikten av att
lagstiftningen omges av funktionella kontrollmekanismer for att skydda det demokratiska
styrelseséttet och rittsstatsidealet.

I Polen har dessutom krishanteringen préglats av politisk konflikt och polarisering, dér regering
och opposition star langt ifrdn varandra och samarbetet har varit néstintill obefintligt. Den
ledande politiska kraften i landet har inte avstétt fran att forsoka dra nytta av krisen for att framja
sina egna syften, vilket framgick tydligt nar regeringen valde att infora en ordinarie lagstiftning
i stéllet for att utlysa ett konstitutionellt nodldge. Krislagstiftningen som sddan, vilken i teorin
skall skydda och sdkerstilla demokratin dven i exceptionella situationer, kan ddrmed i praktiken
riskeras att forvandlas till ett redskap for politisk maktkonsolidering.

Samtidigt dr det viktigt att medge att vissa extraordindra situationer krdver extraordinira
handlingar. Under covid-19-pandemin ségs exempel pd detta runtom i Europa, da temporéra
begrinsningar av vissa fri- och réttigheter och justeringar i demokratins funktionssétt, i avsikten
att skydda liv och hilsa, ansags legitima. I Ungerns fall s& saknar dock flera av regeringens

18 Europaparlamentets resolution RC-B9-0143/2020 om en samordnad EU-insats mot covid-19-
pandemin och dess konsekvenser. p. 36. och Drincézi & Bien-Kacata, s. 173.
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atgdrder ett rimligt samband med krisens faktiska behov, exempelvis atgérden att helt berdva
medborgarna sin ritt att demonstrera eller ga till en oberoende domstol for att prova ett
regeringsbeslut. Har gick atgédrderna langt utdver vad pandemin kunde motivera.

Avslutningsvis bor erfarenheterna fran Polen och Ungern ldra oss att konstitutionell
krisreglering kriver tydliga begrinsningar, starka parlamentariska och rittsliga
kontrollmekanismer, samt en kultur av politiskt ansvarsutkrdvande. Utan skyddsmekanismer
kan undantagsbefogenheter snabbt utgdra ett hot mot demokratin, i stéllet for att verka i dess
egentliga syfte att skydda den — om den hamnar i fel hiander.

5.2. Géllande tidsramarna 1 16 kap RF
5.2.1. Aktiveringsbeslutets tidsram i1 16:1 RF

Undantaget till huvudregeln om att en kvalificerad majoritet i riksdagen skall enas om att fatta
aktiveringsbeslutet i 16:1 RF kan realiseras “om det &r uppenbart att riksdagens beslut inte kan
avvaktas...”.!85 Beslut skall i sin tur understillas riksdagens godkénnande “sd snart som
mojligt”.!% Detta dr en kritiserad punkt i den foreslagna lagstiftningen, sérskilt eftersom
propositionen dven innehéller lagforslag som starker riksdagens mojligheter att sammantrida.
Behovet av denna undantagsbestimmelse ifrdgasitts darfor av flera remissinstanser, inte minst
med hinsyn till att den uppskattade tidsvinsten till f6ljd av ett aktiveringsbeslut fran regeringen
i stdllet for riksdagen maximalt uppgér till ett par dagar.'®’

Dessa tidsgranser dr, sndllt sagt, vaga. Det finns ingen exakt tidsram for vad ”s& snart som
mdjligt” bor innebdra, vilket 1 sin tur introducerar en réttslig osékerhet och en konstitutionell
risk. Som remissinstanser papekat ar den tidsvinst som undantaget berdknas uppné marginell i
forhallande till de risker som den kan aktualisera nér regeringen tillits agera utan foregaende
parlamentarisk provning. Ur ett maktdelningsperspektiv blir just detta forhallande mellan tid
och makt central. Enligt det ramverk uppsatsen utvecklade i avsnitt 2 sd dr den mest
grundldggande principen i svensk konstitutionell ritt folksuveréniteten, vilken representeras av
riksdagen.!®® T var parlamentariska modell, dir grinsen mellan den verkstéillande och den
lagstiftande makten redan préiglas av en viss Overlappning, sd utgor tydliga tidsramar ett
avgorande krav for att bevara den institutionella balansen. I detta fall, nir lagstiftningen i stéllet
anvinder Oppna uttryck for sina tidsramar, sé skapas ett tidsmassigt utrymme dir regeringen
ensamt kan agera, samtidigt som riksdagens mojlighet att utdva sin kontrollmakt forskjuts i tid.

Tidsforskjutningen forstérks nér den kombineras med den initiala definitionsmakten som ligger
1 aktiveringsbeslutet. Mot bakgrund av Loevys teori om den juridiska politiken i definitioner,

18516:1 2 st forsta meningen RF.

186 16:1 2 st andra meningen RF.

187 Prop. 2024/25:155 s. 85d, se bl.a. remissvar frén Civil Rights Defenders, Centrum for réttvisa, och
Svenska Avdelningen av Internationella Juristkommissionen.

188 Se avsnitt 2.1.3. Maktdelningsprincipen inom ramen for uppsatsen.
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som visar att en krissituation inte uppstar utan snarare konstrueras av maktinnehavarna, blir
detta ett slags dubbelt maktinnehav; forst att regeringen definierar att krissituationen &r sa pass
allvarlig att riksdagens beslut inte kan avvaktas, och sedan att den ges befogenheten att agera
utefter sin egen definition.!®® Sjélva definitionsdgonblicket blir ddrmed i sig en kritisk punkt,
didr den verkstillande makten agerar framfor den lagstiftande 1 bdde praktisk
handlingskapacitet, men dven i rattslig tolkning. Tidsdimensionen blir ocksé ett verktyg, dd den
anvinds for att legitimera utvidgade befogenheter. Den pastddda bradskan réttfardigar har
undantaget, samtidigt som den oklara tidsbegransningen for riskdagens understéllande skapar
ytterligare utrymme for regeringen att expandera sin handlingssfar.!°

Med fasta i Loevys teorier innebdr den vaga tidsbegransningen i aktiveringsbeslutet en
maktforskjutning, dels genom definitionen av att krissituationen “’inte kan avvaktas” i forman
for riksdagen, dels genom den efterfoljande temporalitet, inom vilken regeringens beslut far
verkan innan varken riksdag eller domstolarna kan utva kontroll. Detta illustreras vidare av
exemplen i Polen och Ungern. Ungern &r ett praktexempel pd hur undantagslagstiftning som
saknar tydliga tidsgrinser snabbt kan bli normaliserade, ddr den verkstillande makten
aterkommande forldnger sin utvidgade befogenhet genom flexibla tidsbestimmelser, och
dédrigenom forskjuter maktbalansen fran parlamentet. Polens regering anvinde den motsatta
strategin. Genom att undvika att utlysa ett konstitutionellt nddldge, och ddrmed &ven undvika
de tidsramar som ett sddant beslut hade aktiverat, si kunde regeringen utnyttja en Okad
handlingsfrihet utan de formella krav som nddléget kraver. Gemensamt for bada fall ar att tiden
anvindes som ett verktyg for maktkoncentration, snarare de faktiska krisatgirdernas innehall.
Nér tidsramar &r vaga kan de anvédndas for politisering, och ddrmed underminera
ansvarsutkrdavnings- och granskningsmojligheterna.

Kopplat till den svenska kontexten sa kan formuleringen “’sd snart som mojligt” innebéra att
riksdagens kontrollfunktion forsvagas, eller helt forloras, under den tidsperiod dé den &r som
viktigast — 1 krissituationens bdrjan, dir de mest ingripande besluten ofta fattas. Anledningen
till att den inte finns ndgon yttre tidsgrans for ndr ett aktiveringsbeslut fran regeringen skall
understéllas riksdagens provning, uppges i propositionen vara for att det far anses tillrackligt
med de tidsgrianser som géller i nista steg, alltsa tidsfristerna som aktiveras nér regeringen vil
viljer att anvénda sina befogenheter for att sjdlvstindigt meddela foreskrifter.!”! Det dr dérfor
nddvindigt att ndrmare analysera implikationerna av dessa tidsfrister.

189 Se avsnitt 2.2.1. Den juridiska politiken i definitioner.
190 Jfr. med avsnitt 2.2.2. Den juridiska politiken i tid och temporalitet.
91 Prop. 2024/25:155 s. 89 och det foreslagna 16:2-3 RF.
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5.2.2. Tidsfrister for de sérskilda foreskrifter som meddelas enligt 16:3
RF

Nir ett aktiveringsbeslut vél har fattats s& medges regeringen alltsa sdrskilda befogenheter att
meddela bindande foreskrifter, med stod av bemyndigande i lag.!”> Regeringen fér dock dven
meddela sddana foreskrifter utan bemyndigande i lag, om ett drojsmal av meddelandet skulle
leda till avsevért men for angeldgna intressen.'”? Vid meddelande av sédana foreskrifter som
sker utan bemyndigande i lag sd stipuleras det ett antal regler, bl.a. att de skall gélla i viss tid,
dock lédngst tre ménader, och de skall ”’sd snart som mojligt” understéllas riksdagen for
provning. Foreskrifterna upphor omedelbart att gélla (1) om de inte understills riksdagen inom
en vecka fran den dag da de beslutades, (2) om de inte godkénns vid riksdagens provning, eller
(3) om riksdagen inte provar foreskrifterna inom en méanad frén det att de understilldes.!**
Tidsgrénserna for dessa sérskilda foreskrifter dr alltsd, enligt propositionen, dmnade till att
utgora den frimsta kontrollmekanismen inom den foreslagna lagstiftningen. Vid forsta anblick
kan de framsta som vél avvigda, men sett genom uppsatsen teoretiska ramverk, samt den
foregdende analysen av aktiveringsbeslutet, sa framtréader ett flertal risker.

Tidsfristerna syftar till att aterstdlla balansen efter ett initialt undantag fran den ordinarie
maktdelningsstrukturen. Maktdelningsprincipens kirnsyfte &dr att sdkerstdlla att varje statlig
aktor stir under kontinuerlig demokratisk, réttslig kontroll. Regeringens mdjlighet att meddela
foreskrifter utan bemyndigande innebar ett direkt intrang i riksdagens normgivningskompetens,
och tidsfristerna fungerar ddrfor som centrala begrinsande mekanismer. Dessa mekanismer ar
dock 1 hog grad tidsberoende, vilket innebér att kontrollen &r beroende av att temporala krav
uppfylls i ritt ordning och inom rétt period.

Aterigen forekommer formuleringen “sd snart som mdjligt” i lagtexten, vilket skapar en
oklarhet i det tidsméssiga utrymmet for nér beslutet skall understillas riksdagen. Det finns en
tidsgrans for understéillning hos riksdagen inom en vecka, dock behdver sjdlva provningen av
beslutet inte ske forrdn en ménad har passerat. Detta innebér alltsa att regeringen kan, med sina
sarskilda befogenheter, meddela en bindande foreskrift som kan vara i kraft i en ménads tid,
utan provning i riksdagen. Lagstiftningens kontrollmekanism forlitar sig helt pd forutsittningen
att riksdagen har mdjlighet att sammantrdda inom en vecka, oavsett krissituationens art eller
allvar. Detta maste f4 betraktas som optimistiskt, sdrskilt i hindelse av en ny pandemi eller
civila oroligheter. Om riksdagen skulle vara of6rmogen att sammantréda, sa finns inga effektiva
atgarder tillgiingliga for att hélla regeringen ansvarig och kontrollera dess anvéndning av sin
extraordinira befogenhet. Inte heller existerar ndgot forbud mot att inféra samma foreskrift fler
dn en ging, vilket i teorin innebér att regeringen kan meddela samma foreskrift gdng pa géng,
utan ndgot materiellt hinder, om riksdagen underkdnner den eller manadsfristen 16per ut.
Riksdagen hamnar hir i en reaktiv position, eftersom kontrollmekanismerna aktiveras efter
regeringens agerande, och ddrmed uppstar ett fenomen som motsvarar det Loevy beskriver: den

12 Se avsnitt 3.1. Oversikt av det foreslagna 16 kap RF, sirskilt 16:2 RF.
193 Tbid, och 16:3 RF.
19416:4 3 st RF.
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verkstillande makten fér ett tidsméssigt forsprang som riskerar att bli sjalvforstarkande, sérskilt
da tidsgranserna i praktiken hanteras flexibelt.!>

Att tidsgrinser kan fungera som bdde maktexpanderade och maktbegriansande illustreras av de
europeiska erfarenheterna, dir exemplet frdn Ungern sdrskilt visar hur tidsramar politiskt
manipuleras och dirmed blir verktyg for att legitimera l&ngvariga undantagsbefogenheter. Den
svenska lagstiftningen ger pa liknande sitt regeringen, trots de yttre tidsgranserna, ett betydande
handlingsutrymme 1 krissituationens inledande fas, dir bdde riksdag och domstolar far en
efterhandsroll. Ur ett maktdelningsperspektiv dr det sdrskilt problematiskt att kontrollen inte
sker fore eller 1 direkt anslutning till beslutet, utan inom en tidsram dér atgérderna redan ar i
kraft och didrmed &@ven kan innebdra betydande effekter for befolkningen. Riksdagens
granskning blir en efterhandskontroll, vilket minskar dess styrka som folkets ansvarsutkrdvande
foretradare. Domstolarnas normprovning forskjuts ocksa ytterligare, da den endast kan ske nér
foreskriften fitt konkret betydelse 1 ett réttsligt sammanhang. Den tidsmadssiga logik som
presenteras skulle kunna anvindas som ett medel for att utdka regeringens kontroll pa obestdmd
tid, genom att kontinuerligt omtolka motiveringarna for nddsituationer.

5.2.3. Avvecklandet av aktiveringsbeslutet — en sista utvag?

Béde riksdagen och regeringen kan var for sig besluta att regeringens sérskilda befogenheter
skall upphora, och ett sddant beslut skall fattas sd snart det inte ldngre rader en allvarlig
fredstida krissituation eller da befogenheterna inte lingre behovs.!”® Detta beslut skall fattas
med enkel majoritet, och har darfor en “’l4gre” ribba dn resterande regler i lagstiftningen dér en
kvalificerad majoritet krdvs for bade aktiveringsbeslut och godkénnande av sidrskilda
foreskrifter. I och med denna regel kan en grupp riksdagsledamoter narsomhelst vicka fragan
for att stoppa regeringens sérskilda befogenheter. Stoppbeslutets konstruktion dr avsedd att
sdnka troskeln for att atergd till ordinarie konstitutionell ordning, och utgdr darfor ocksé en
central kontrollmekanism i den foreslagna lagstiftningen.

Den sdnkta majoritetsribban dr ur ett maktdelningsperspektiv positivt, da det starker riksdagens
kontrollméjligheter dven vid en parlamentarisk fragmentering. Det bor dock podngteras att
krissituationer ofta préaglas av en politisk uppslutning bakom den regerande makten, da
sammanhéllning inom parlamentet viarderas hogt och ofta ges foretrdde framfor politiska
meningsskiljaktigheter. Vid allvarliga krissituationer tenderar parlament att g samman for att
tackla de stora problemen en stat star framfor, och det kan ifrdgaséttas om det ar lampligt att
exempelvis paborja en misstroendeforklaring under en radande kris. Detta forhdllande kan
innebdra att ens en enkel majoritet blir svér att uppna, ndgot som vi sett exempel pd i Polen
under sitt utlysta nodldge ar 2021. Trots avsaknaden av konstitutionella nddmekanismer, sa
kunde den polska regeringen, genom kontroll dver parlamentet, undvika en atergdng till
ordinarie ordning och pé sé sitt fortsitta att vidta l1&ngtgdende atgarder.

195 Se avsnitt 2.2.2. Den juridiska politiken i tid och temporalitet.
196 16:5 RF.
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Det storsta orosmomentet med regleringen for stoppbeslutet &r att det inte finns ndgot hinder
for regeringen att ateraktivera lagstiftningen. Det finns inga forbud mot att direkt fatta ett nytt
aktiveringsbeslut efter att riksdagen har fattat ett stoppbeslut. P& samma vis som med de
foreskrifter regeringen kan meddela utan bemyndigande i lag, som analyserades i avsnittet
ovan, sa kan stopp- och aktiveringsbeslutet pa samma sétt gé i en oandlig loop.

Stoppbeslutet fungerar dérfor visserligen som en nddvéndig begrinsning, men inte som en
garanti mot maktforskjutning. Snarare bor det uppfattas som en normativt dnskviard men
praktiskt oséker aterstéllningsmekanism, vars effektivitet ytterst beror pd hur snabbt och samlat
riksdagen kan agera i en situation dér regeringen redan haft ett initialt tidsméssigt och
definitionsmaéssigt forsprang.

5.3. Varfor skall vi bry oss om tidsfrister 1 Sveriges grundlag?

5.3.1. Tid som ett verktyg for rattfardigande

Propositionen med det foreslagna 16 kapitlet i RF placerar tid i centrum for sin logiska grund,
sarskilt géllande de befogenheter som mdjliggér regeringens agerande pa egen hand, utan
varken godkdnnande av riksdag eller tidigare bemyndigande i lag. Argumentet som framfors i
propositionen &r ett av tydlig bridska; i en allvarlig fredstida kris kommer den ordinarie
lagstiftningsprocessen vara alldeles for ldngsam for att sékerstilla en effektiv styrning.
Argumentet aterspeglar vad Loevy beskriver som det tickande-bomb” scenariot, dir massiva
rittsreformer motiveras och legitimeras av den (upplevda) &verhdngande och allvarliga
situation som sker.!”’ Tid framstills som ett aktivt hot, och en forsening i styrningen ar
synonymt med livsfara, eller dysfunktion i det réttsliga systemet. Genom att luta sig mot denna
skildring av tid sd kan propositionen argumentera for att sirskilda och utdkade befogenheter till
regeringen i en allvarlig fredstida krissituation dr nddvandiga, vilket ddrigenom forskjuter den
konventionella maktbalansen och den demokratiska processen och skapar ett paradigmskifte i
statsstyrningen. Krissituationen réttfardigar dessa tidsbesparande atgédrder pa grund av dess
upplevda brddska, och atgirderna omformar 1 sin tur den tidsméssiga logiken i
lagstiftningsprocessen, vilket gor det mojligt for #id att fungera som bade orsak och verkan.

5.3.2. Elastisk temporalitet och rittslig tvetydighet

En nirmare granskning av lagstiftningen visar att 4ven om den uppstdller vissa formella
tidsgranser, sa dr dessa tidsgrinser priaglade av vaghet. Formuleringen sa snart som mojligt” i
ett juridiskt sammanhang, i grundlagen dessutom, mojliggdr en politiserad och flexibel tolkning
av tidsmiéssiga skyldigheter. Regeringen far genom detta befogenheten att skjuta upp sin
ansvarsskyldighet under forevindning av procedurmaéssiga, eller praktiska, svarigheter. Med

197 Se avsnitt 2.2.2. Den juridiska politiken i tid och temporalitet.
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Loevys teorier exemplifierar detta fenomen den strategiska anvdndningen av temporalitet i
lagstiftning, dér tid utvidgas for att anpassa sig efter regeringens politiska behov.

Detta problem forstérks ytterligare av bristen pa en tydlig definition av begreppet allvarliga
fredstida krissituation. Start- och slutpunkten for de sirskilda, utokade befogenheterna ar darfor
upp till regeringen att bestimma; det ar regeringen som bade konstruerar och styr krisen. Detta
blir sdrskilt komplicerat nér kravet, eller snarare végledningen, for att upphdra med den
extraordindira styrningen &r att situationen “inte langre kriver” de sédrskilda befogenheterna.
Genom att det, aterigen, huvudsakligen éligger regeringen att besluta om detta sa skapas risken
for ett sjalvforsorjande undantagstillstind vilket sétter maktdelningen 1 Sveriges
konstitutionella ordning ur balans. Loevy kritiserar ocksd denna ordning, tillsammans med
uppfattningen om suverénitet som makten att besluta om undantag, genom att pdpeka hur tiden
1 sig kan manipuleras for att successivt forlanga ett undantagstillstdind bortom dess objektiva
nddvindighet. Ta klimatférdndringarna som ett exempel: manga (forskare, icke desto mindre)
pastar att vi befinner oss i en klimatkris. Om den svenska regeringen d4, med det nya 16 kap
RF forklarar klimatkrisen som en allvarlig fredstida krissituation, nar upphor den extraordindra
styrningen? Det existerar inte ndgon rattslig tidsgrins i den foreslagna lagstiftningen géllande
sjdlva aktiveringsperioden, vilket innebdr att den, i teorin, skulle kunna vara aktiverad for evigt.
Med nagot som klimatkrisen, vilken inte kommer 16sas inom var livstid skulle den d4 kunna
fordndra  Sveriges  styrning  permanent, fran  vart ordinarie, = demokratiska
lagstiftningsforfarande, till var nya krisstyrning?

5.3.3. Det politiska anvdandandet av bradska

En mer subtil, men fortfarande betydelsefull, aspekt i den foreslagna krislagstiftningen &r dess
anvindning av tid som ett legitimerande verktyg. Det brddskande narrativet som etableras gor
det mojligt for regeringen att omformulera ett kringgdende av den ordinarie
lagstiftningsprocessen till en handling av ansvarsfull samhéllsstyrning. Att formulera och
presentera det pa detta sitt inrdttar en skiljaktighet mellan hastighet och den demokratiska
processen, vilket antyder att dessa tvd &r oforenliga nér det géller krissituationer. Formuleringen
ar dven till stor del en politisk och en, vad jag menar, forvringd konstruktion. Som flera
remissinstanser papekar sa har Sverige redan mekanismer for att paskynda
lagstiftningsprocessen i kristider, jamfor bara med lagen (2020:148) om tillféllig stingning av
verksamheter pé skolomradet vid extraordinira héndelser i fredstid som inférdes under covid-
19-pandemin. Konstitutionen mdjliggor, innan de nya intdgen som presenteras i den aktuella
propositionen, riksdagen att sammantrdida med kort varsel och delegera ndodbefogenheter
genom ordinarie forfaranden. Den uppskattade tid som sparas genom den foreslagna
lagstiftningen dr i praktiken minimal. Det som dock blir betydelsefullt dr det politiska
utnyttjandet av att dberopa tid, och bradska, for att réttfardiga en maktforskjutning genom
regeringens sarskilda befogenheter.

Loevys teorier visar att tiden i réttsreformer aldrig &r neutral, utan snarare dr uppfylld av
maktdynamik och normativa antaganden om temporalitet. I propositionens fall sa anvénds tid
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pa ett sdtt for att omforma politisk legitimitet i maktdelningslaran, genom att flytta kdrnan i det
demokratiska beslutsfattandet fran riksdagen till regeringen. Detta paradigmskifte kan riskera
att sitta ansvarsskyldigheten, transparensen och forutsebarheten ur spel.

5.3.4. Tidens risker for demokratin

Den mest framtrddande, och mojligtvis farliga, risken med det foreslagna 16 kap RF &r den
potentiella urholkningen av védra demokratiska processer och granskningar. Genom att ge
regeringen mojlighet att meddela bindande foreskrifter utan foregdende godkidnnande av
riksdagen sé introduceras en systematisk sarbarhet i var konstitution. Som remissinstanserna
papekar sa kan dessa mekanismer utnyttjas, under en forevindning av krissituationer, i
hidnderna pd en auktoritdr regering. En annan nackdel ligger i lagtextens antagande att
institutionell kapacitet och organisation kommer att forbli intakt under en krissituation.
Lagstiftningen bygger pa riksdagens mdjlighet att sammantrada. I de fall riksdagen ar
oférmdgen att sammantrédda sé finns inga effektiva verktyg tillgangliga for att hélla regeringen
ansvarig for, eller kontrollera dess anvindning av, sina sirskilda befogenheter.

Slutligen kan oklarheten i den foreslagna krislagstiftningen i sig skapa en konstitutionell
forvirring, sdrskilt nir det géller normhierarkin och det foretrdde som krisatgdrder kan fa
framfor redan befintlig reglering. I avsaknad av tydliga processuella garantier riskerar 16 kap
RF att undergriva den réttsliga forutsebarhet som ar central for réttsstatsprincipen.

5.4. Sammanfattning

Kapitel 5 har granskat de potentiella nackdelar som kan uppstd nédr en tidssparande
undantagslagstiftning existerar i grundlag, och hur tidsanvéndningen i en konstitutionell
krisreglering kan pdverka maktdelningsstrukturen och den demokratiska kontrollen.

Kapitlet inleddes med att, 1 avsnitt 5.1., vidga perspektivet genom en komparativ analys av
Ungern och Polens anvéndning av sina respektive konstitutionella nddbefogenheter. Béda
lander exemplifierade hur konstitutionella krismekanismer kan utnyttjas for att koncentrera
makt och uppnd politiska syften — Ungern genom att upprepade ginger forlinga sina
undantagsbefogenheter, och Polen genom att undvika att aktivera dem for att falla utanfor
tidsgransernas kontroll.

Sedan, i avsnitt 5.2., analyserades det foreslagna 16 kap RF, med sérskilt fokus pa de tidsramar
som lagstiftningen innefattar. Inledningsvis behandlades aktiveringsbeslutets vaga tidsram,
genom formuleringen ”sd snart som mdjligt”, och det pavisades att den innebér en risk for att
regeringens initiala handlingsutrymme blir storre @n vad maktdelningsprincipen motiverar.
Vidare undersoktes de tidsfrister som beror foreskrifterna som regeringen meddelar med sin
sarskilda befogenhet, utan tidigare bemyndigande i lag, dar uppsatsen visade att regleringen
skapar ett tidsméssigt forsprang for regeringen att agera, vilket i sin tur medfor att riksdagens
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prévning blir reaktiv. Aven stoppbeslutet for krislagstiftningen analyserades. Det framhélls att
dven om denna avvecklingsmekanism sdnker troskeln for mojligheterna av en dtergéng till
ordinarie statsordning, sd& kan regeringens rdttsliga mojlighet att omedelbart ateraktivera
krislagstiftningen skapa en potentiell kretsgdng av aktivering till stoppbeslut, utan nagot
effektivt, konstitutionellt hinder.

I avsnitt 5.3. knots analysen samman med Loevys teorier om definitioner, samt tid och
temporalitet. Det visades hur bridska anvinds som ett politiskt réttfardigande {or
maktforskjutning, och identifierade hur en vag och elastisk temporalitet riskerar att ge
regeringen ett flexibelt ansvarsfonster. Det politiska narrativet om bradska diskuterades dven,
och hur detta kan anvédndas for att legitimera kringgdenden av den demokratiska processen trots
att tidsvinsten 1 praktiken &r marginell. Slutligen sa visades hur denna typ av krisreglering som
stdlls upp 1 16 kap RF introducerar risker for bdde demokratin och réttsstatsprincipen, sarskilt
nér den vilar pé ett antagande om att riksdagens kontrollférméga forblir intakt dven 1 situationer
dé den 1 praktiken kan vara forsvagad.

Kapitel 5 visar att tidsdimensionen i den fOreslagna krislagstiftningen inte enbart dr en
lagteknisk fraga, utan en central maktfaktor. Hur tid definieras, begrédnsas, eller ldmnas
oreglerad paverkar den verkstillande maktens mdjligheter att agera pa eget bevag, och kan
ddrmed dven rubba maktbalansen i det svenska konstitutionella systemet — sdrskilt i de initiala
skeendena, dir kontrollmekanismerna dr som mest nédvéndiga.
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6. Slutsatser

I detta kapitel presenteras uppsatsens overgripande slutsatser. Syftet med kapitlet &r att knyta
samman de resonemang och analyser som har utvecklats i tidigare delar av arbetet och
dédrigenom besvara uppsatsens tre fragestédllningar, vilka har legat till grund for studien. For att
bibehélla den struktur som uppréttats i uppsatsen sa behandlas fragestdllningarnas respektive
slutsatser i kronologisk ordning. Forst presenteras innebdrden av begreppet allvarlig fredstida
krissituation, f0ljt av grundlagsreformens motiv, och avslutningsvis de nackdelar som
tidsbesparande krisregleringar inom konstitutionen kan realisera 1 forhallande till
maktdelningsprincipen.

6.1. Vad innebar inférandet av en allvarlig fredstida
krissituation 1 Sveriges grundlag?

Inforandet av begreppet allvarlig fredstida krissituation 1 RF innebdr en betydande
konstitutionell fordndring, och en markant upprustning av den svenska konstitutionella
krisberedskapen. Grundlagsreformen etablerar en ny, réttslig status som befinner sig mellan
normaltillstdnd och krigstillstdnd, inom vilken regeringen kan medges sérskilda befogenheter
att tillfélligt 6verskrida den ordinarie lagstiftningsprocessen.

Begreppet allvarliga fredstida krissituation har lamnats odefinierat i lagtexten 1 ett medvetet
val dmnat att tillforsdkra grundlagens ldngsiktiga relevans. Den 6ppna definitionen mojliggdr
regleringens tillimpning for framtida och svarforutsedda krissituationer, och eliminerar risken
att situationer som kréver extraordindra atgérder faller utanfor krislagstiftningens tillimpning,
vilket skulle kunna ske vid en rigid och uttémmande definition av begreppet. Flexibiliteten i
allvarliga fredstida krissituationer kan dirfor betraktas som en styrka, bade ur ett funktionellt
och konstitutionellt perspektiv, dd den hjdlper till att bevara grundlagens relevans, samt tillater
bade riksdag och regering att agera handlingskraftigt d&ven i komplexa krisforlopp.

Samtidigt innebdr begreppets oppenhet att detta konstitutionella ramverk 1 stor utstrdckning
forlitar sig pa politiska bedomningar. Eftersom tydliga, réttsliga kriterier for vad som definierar
en allvarlig fredstida krissituation saknas, sd ligger tolkningsmakten hos regeringen och
riksdagen. Detta kan ge upphov till en mdjlig sarbarhet da aktiveringen av krislagstiftningen
kan komma att baseras pé politiska incitament snarare dn objektivt, faststéllda rekvisit. Detta
kan 1 sin tur undergriva forutsebarheten, rattssékerheten och de kontrollmekanismer som
vanligtvis begrinsar den verkstillande makten. Aven domstolarnas mdjlighet att utdva
konstitutionell granskning riskerar hér att undermineras, nir det inte finns tydliga riktlinjer eller
rekvisit att prova lagstiftningens aktiveringsbeslut mot. En potentiell forskjutning av
maktbalansen, i riktning mot den verkstdllande makten, kan dérfor realiseras i och med
begreppet.
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Inforandet av allvarlig fredstida krissituation innebér saledes att Sverige far en kraftfull och
konstitutionellt reglerad mekanism for att hantera kriser av betydande allvar. Det dr dock ett
tveeggat instrument; dess virde dr beroende av just den begreppsflexibilitet som gor det sarbart.
Den praktiska betydelsen kommer i slutindan bero pa hur politiska aktorer viljer att tolka och
tillimpa begreppet i framtida krissituationer.

6.2. Varfor infors det nya lagforslaget?

Grundlagsreformen introduceras huvudsakligen som en reaktion pa de brister som uppenbarade
sig under covid-19-pandemin. Pandemin agerade stresstest pd Sveriges konstitutionella
beredskap, och avslojade brister 1 styrningsstrukturer, ansvarsfordelning och
lagstiftningsforméiga. Dessa erfarenheter, i kombination med den omfattande kritiken fran
Coronakommissionen, utgdr grunden for reformens normativa och praktiska aspekter. En stor
drivkraft bakom lagforslaget &r att Sveriges smittskyddssystem, vilken kénnetecknas av
decentralisering, stort myndighetsberoende, samt rekommendationsbaserade dtgirder, visade
sig vara otillrackligt nir det krdvdes snabba, samordnade beslut. Kommissionens bedémning
av att regeringen inte hade reella mdjligheter for en effektiv, nationell styrning, samt att
ansvarsfordelningen mellan stat, regioner och myndigheter var oklara, gav upphov till
slutsatsen att den svenska konstitutionella rétten inte erbjuder tillrickliga resurser for effektiv
hantering av allvarliga krissituationer. Avsaknaden av lagstadgade mekanismer {or
exceptionella situationer lett till att viktiga &tgérder antingen har blivit forsenade, eller praktiskt
omdjliga att genomfora.

Lagforslaget har dértill ett tydligt internationellt perspektiv i sitt fundament. Jimforelser med
konstitutionella system i andra europeiska lidnder, sérskilt vara nordiska grannlédnder, visade att
Sverige skiljde sig fran den europeiska normen. Coronakommissionen anvinde dessa
jamforelser for att pdvisa att Sverige inte hade den typ av konstitutionell flexibilitet som
mojliggor snabb och juridisk forankrad agerande. Den internationella kontrasten blev ddrmed
ytterligare ett argument till varfor Sverige bor modernisera sin grundlag, sd att landet inte
hamnar pa efterkdlken jdmfort med andra, sdrskilt europeiska, lédnder.

Avslutningsvis motiveras grundlagsreformen av ett behov av att 6ka réttssédkerheten och den
demokratiska legitimiteten vid krissituationer. Under covid-19-pandemin fattades ett flertal
viktiga beslut genom ad hoc-lagstiftning och improviserade metoder med avsevirt kortare
remisstider. Att infora en speciell reglering 1 grundlagen syftar till att etablera en forutsebar och
klart definierad ordning, som &r konstitutionellt férankrad, infér framtida krissituationer. Pa sé
satt behover extraordindra befogenheter inte improviseras, utan kan aktiveras enligt en faststilld
procedur.

Sammanfattningsvis dsyftar det nya lagforslaget till att atgérda de strukturella brister som

covid-19-pandemin blottade, forbdttra regeringens handlingsférmaga under krissituationer,
harmonisera svensk krisberedskap med den europeiska standarden, samt att sékerstélla en
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effektiv respons i framtida, extraordinéra situationer. Grundlagsreformen ér dérfor bade reaktiv,
eftersom den dr baserad pa erfarenheterna fran pandemin, och proaktiv, eftersom den syftar till
att etablera ett starkare och mer funktionellt, konstitutionellt ramverk infor framtida
krissituationer.

6.3. Vilka nackdelar finns nir denna typ av tidsbesparande
lagstiftning forekommer 1 konstitutionen, sarskilt 1 forhdllande
till maktdelningsprincipen?

Analysen identifierar ett flertal nackdelar och strukturella utmaningar i relation till
maktdelningsprincipen for tidsbesparande mekanismer inom konstitutionella krisregleringar.
Péskyndande beslutsvégar innebér att den verkstillande makten, regeringen, fér ett betydande
handlingsutrymme innan varken den lagstiftande makten, riksdagen, och den doémande makten,
domstolarna, kan utdva sina gransknings- och kontrollfunktioner. Detta leder till en tillféllig,
men ansenlig, maktforskjutning dér regeringen far ett initialt Overtag som
kontrollmekanismerna inte fullt ut kan kompensera for i efterhand.

En stor risk inom krislagstiftningen &r de otydliga tidsgrdnserna som stipuleras, och som
aterfinns pa flera stdllen inom regleringen, exempelvis att aktiveringsbeslutet av krisregleringen
skall understillas riksdagen provning sa snart som mojligt”. Denna typ av formulering medfor
en rittslig osdkerhet gillande néir kontrollen faktiskt skall eller bor inledas, samtidigt som den
Oppnar upp for olikartade och strategiska tolkningar. Detta géller for bade aktiverings- och
stoppbeslutet i1 lagstiftningen, och realiserar en potentiell risk att urholka forutsebarheten i
rittssystemet till f6ljd av de vaga tidsgrénserna.

Erfarenheterna fran Polen och Ungern belyser hur odefinierade tidsbestimmelser, eller selektiv
tillimpning av tidsbestimmelserna, kan medféra en risk att krisregleringens
undantagsbestimmelser kan bli mer ldngvariga &n vad som egentligen avsetts. Det foreslagna
16 kap RF undviker flera av de problem som uppstétt i Polen och Ungern, men delar dock nagra
av de grundldggande svagheterna i regleringen, framfor allt den reaktiva kontrollmekanismen.
Den foreslagna krislagstiftningen dr konstruerad sé att riksdagen och domstolarna utdvar sina
kontrollfunktioner forst efter att regeringen redan har agerat, vilket avviker fran den ordinarie
konstitutionella ordningen i Sverige dir prévning av normer och parlamentarisk granskning
vanligtvis dger rum antingen fore, eller parallellt med normgivningen.

Det foreslagna ramverket baseras dessutom pé forutsittningen att riksdagen kan sammantréda
inom en rimlig tidsram, dven under pagiende krissituation. Ar detta inte méjligt sa forsvagas,
och fordrojs, riksdagens kontrollmakt ytterligare och vi blir da helt beroende av regeringens
agerande; vi maste da fOrlita oss pd att regeringen ensamt gor korrekta och aterhallsamma
beddmningar av bade krissituationens ldngd och omfattning.
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Sammanfattningsvis har analysen visat att de tidssparande regleringarna inom krislagstiftningar
kan medfora en tempordr obalans i maktdelningssystemet, och riskera att centrala
kontrollmekanismer forsvagas under, sirskilt den inledande fasen av, en krissituation. Aven om
krislagstiftningen dsyftar att mdjliggora ett mer effektivt beslutsfattande 1 akuta, extraordindra
situationer sd bor dessa potentiella risker betraktas som reella nackdelar ur ett
maktdelningsperspektiv, sirskilt med hinsyn till att de flexibla tidsfristerna medger regeringen
ett storre handlingsutrymme 4n vad den normalt besitter.
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Kallforteckning

Offentligt tryck

Lagar

SFS 1974:152. Regeringsformen.

SFS 2009:400. Offentlighets- och sekretesslag.

SFS 2014:801. Riksdagsordning.

SFS 2015:1053. Forordning om totalforsvar och hojd beredskap.

SFS 2020:148. Lag om tillfillig stangning av verksamheter pd skolomrddet vid extraordindra
héindelser i fredstid.

SFS 2021:4. Lag om sdrskilda begrdnsningar for att forhindra spridning av sjukdomen covid-
19.

SFS 2022:524. Forordning om statliga myndigheters beredskap.

Propositioner

Proposition 2007/08:92. Stdirkt krisberedskap — for scikerhets skull.
Proposition 2009/10:80. En reformerad grundlag.

Proposition 2020/21:79. En tillfdllig covid-19-lag.

Proposition 2024/25:155. Stdrkt konstitutionell beredskap.

Statens offentliga utredningar

SOU 2021:89. Sverige under pandemin.

SOU 2022:10. Sverige under pandemin

SOU 2023:75. Stdrkt konstitutionell beredskap.

Kommittédirektiv
Dir. 2021:80. En oversyn av regleringen om krigsdelegationen, var riksmétet hdlls och
regeringens normgivningskompetens i allvarliga fredstida kriser.

Myndighetstryck
HSLF-FS 2020:12 Gemensamma forfattningssamlingen avseende hdlso- och sjukvard,
socialtjdnst, likemedel, folkhdlsa m.m

Offentligt tryck fran EU

Europaparlamentets resolution RC-B9-0143/2020 om en samordnad EU-insats mot covid-19-
pandemin och dess konsekvenser.
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