Ledning och styrning 1 kris och krig
Stat, kommuner och regioner i samverkan eller

forvirring?

Av docent OLOF WILSKE!

Artikeln behandlar den splittrade ansvarfordelningen mellan regeringen, de
statliga forvaltningsmyndigheterna, regionerna och kommunerna avseende
kris- och krigssituationer. Det finns luckor och overlappningar i de olika ak-
torernas wppgifter, men decentraliserat ansvar skapar ocksd maojligheter i kris-
situationer, under forutscttning att berorda befatiningshavare visar formaga
till initiativ och ansvarstagande.

1 En bild ur verkligheten

"Under perioden 1-5 januari 2024 uppstod en handelse med allvarliga
konsekvenser pa E22 mellan trafikplats Horby Norra och trafikplats
Ekerod i det svara snoovader som radde. Fordon korde fast langs vag-
strackan och blockerade viagen. Det ledde snabbt till kobildning vilket
resulterade i att ett stort antal trafikanter fastnade langs vagstrackan. I
kombination med ihallande hart vader forsvirades raddningsinsat-
serna och arbetet att evakuera, barga, roja samt oppna for trafik for-
drojdes. [...] Utvarderingen visar att det fanns flera aktorer med olika
ansvar och olika lagstadgade mandat kopplat till vigtransportsystemet
som var inblandade under handelsen, men att det vid handelsen radde
en brist pa kunskap om vilket ansvar och vilka uppgifter som skulle falla
pa vilken aktor. For att hantera denna typ av situationer effektivt kravs
det att alla inblandade parter har en klar forstaelse for sina roller och
befogenheter. Utan denna forstaelse riskerar samordningen att bli
bristfillig, vilket i sin tur kan forsena insatser och paverka utfallet ne-
gativt.”

2 Splittrad ansvarsfordelning

Exemplet fran snéovidret pa E22 i januari 2024 ar ett av flera under
senare ar dar besvarliga situationer har skapat pafrestningar for delar
av samhallet och d& det for inblandade myndigheter varit oklart vem
som ska ta initiativ, fatta beslut och vidta atgarder. Utredningen om
kommuners och regioners beredskap konstaterade i september samma
ar att Sverige i modern tid har drabbats av ett antal mycket omfattande
och svarartade fredstida krissituationer som visar att nya verksamhets-
krav behover stillas pa kommuner och regioner under sidana for-

' Olof Wilske ar verksam vid juridiska fakulteten, Uppsala universitet.
* Utvardering av handelsen pa E22 Snoéovadret den forsta veckan i januari 2024.
Citat ur rapport fran Trafikverket 2024-03-26 (2024:080).
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hallanden. Skogsbrinderna 2014 och 2018 samt Coronapandemin
2020-2022 ar enligt utredningen tydliga exempel, liksom det allvarliga
sakerhetspolitiska lige som uppstatt i och med Rysslands anfallskrig
mot Ukraina.* Coronakommissionen konstaterade for sin del att ansva-
ret for det svenska smittskyddet ar fordelat pd manga hander i ett de-
centraliserat och fragmenterat system aven i kristid, vilket ar svarstyrt i
en allvarlig pandemi och leder till otydliga ansvarsférhallanden.* Riks-
revisionen har pekat pa oklarheter kring ansvarsférdelningen som upp-
stod i samband med de tillfalliga inre granskontrollerna 2015, dar myn-
digheterna haft olika uppfattningar om nar ansvaret for asylsokande
overgar fran polisen till Migrationsverket.’

Den splittrade ansvarsféordelningen ar pataglig sarskilt i tva dimen-
sioner. Den forsta galler relationen mellan regeringen och forvalt-
ningsmyndigheterna, dar den svenska modellen med fristaende
forvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen ibland skapar
osakerheter om vem som har lednings- och beslutsansvar i den statliga
forvaltningen. Den andra dimensionen galler forhallandet mellan &
ena sidan staten och den statliga regelgivningen, och a andra sidan
kommunerna och det kommunala sjalvstyret (och regionerna och det
regionala sjalvstyret).® Syftet med den har artikeln ar att med utgangs-
punkt i centrala forfattningar belysa den aktuella situationen avseende
ansvarsfordelningen mellan stat, regioner och kommuner i bered-
skapsfragor. Omradet ar omfattande och regleringen ar svar att 6ver-
blicka, samtidigt som utrednings- och lagstiftningsarbetet pa senare ar
har varit intensivt. Artikeln kan darfor inte pa nagot vis gora ansprak
pa att ticka in mer dn nagra centrala aspekter. Forhoppningen ar att
kunna behandla fragorna mer utforligt i ett annat sammanhang.

3 Konstitutionella utgangspunkter
Sverige har for narvarande ingen sarskild konstitutionell reglering for
fredstida kriser.” Daremot finns en sadan for krig och krigsfara i 15 kap.
regeringsformen (RF), som bland annat gor det mojligt att gora avsteg
fran de ordinarie normgivningsbestimmelserna. Exempelvis kan enligt
15 kap. 8 § RF uppgifter som enligt RF ankommer pa regeringen med
vissa undantag delegeras till en annan myndighet, om riksdagen har
bemyndigat det. Regeringen kan dven efter bemyndigande i lag med-
dela foreskrifter som vanligen hor till det obligatoriska lagomradet, vil-
ket framgar av 15 kap. 6 § RF. Riksdagens krigsdelegation kan aven er-
satta riksdagen "om forhallandena sa kraver” (15 kap. 2 §).

I fredstida kriser galler dock att normgivning ska goras i vanlig ord-
ning enligt bestimmelserna i 8 kap. RF. Den bradska som krisen kan

* SOU 2024:65 Kommuners och regioners grundliggande beredskap infor kris och krig, s. 13.
* SOU 2021:89 Sverige under pandemin, vol. 2, s. 747.

> Riksrevisionen, Upprdttandet av tillfilliga granskontroller vid inrve grins, RiR 2016:236.
® Johan Hirschfeldt och Olof Petersson, Rdttsregler i kris, Dialogos forlag, 2020, s. 84.
7 En sadan har dock foreslagits i prop. 2024/25:155 Stdrkt konstitutionell beredskap
som bygger pa SOU 2023:75 med samma titel.
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foranleda far darfér hanteras inom ramen for det ordinarie lagstift-
ningsforfarandet eller forebyggas genom sd kallad god forfattnings-
beredskap, exempelvis fullmaktslagstiftning. Det ordinarie lagstift-
ningsforfarandet kan i hog grad anpassas till bradskande situationer,
exempelvis genom att acceptera mer knapphandigt beredningsun-
derlag an vanligt, forkortade remisstider, forkortad bordlaggnings- och
motionstid i riksdagen och snabbt ikrafttradande.

Regeringsformen foreskriver heller ingenting sarskilt nar det galler
det offentligas myndighetsutovning och faktiska handlande i kris eller
krig. Utgdngspunkten ar att regeringen styr riket under parlamenta-
riskt ansvar enligt 1 kap. 6 § RF. De grundliggande konstitutionella
principerna i regeringsformen forutsatts galla som vanligt: folksuvera-
nitetsprincipeni 1 kap. 1 § I st., parlamentarismen och det kommunala
sjalvstyret enligt 1 kap. 1 § 2 st., legalitetsprincipeni 1 kap. 1 § 3 st. och
objektivitetsprincipen i 1 kap. 9 § RF ar grundlaggande for statsskicket
aven 1 kris och krig. Detsamma galler fri- och rattighetsskyddet i 2 kap.
och alla andra bestimmelser i regeringsformen. Betraffande myndig-
hetsutévning géller att varken regeringen, riksdagen eller nagon annan
far bestaimma hur en domstol eller forvaltningsmyndighet ska besluta
eller tillimpa rattsregler i enskilda arenden (11 kap. 3 § respektive
12 kap. 2 § RF). Denna bestimmelse omfattar emellertid inte sd kallat
faktiskt handlande, alltsd nar myndigheter agerar utanfér omradet for
myndighetsutovning.® Eftersom regeringen styr riket och forvaltnings-
myndigheterna lyder under regeringen har regeringen dnda stora moj-
ligheter att styra 6ver forvaltningsmyndigheternas uppgifter och resur-
ser, vilket inkluderar att féra 6ver uppgifter mellan myndigheter eller
att skapa nya. Men gransdragningsproblem kan uppstd i akuta krissitua-
tioner, vilket kan illustreras av de tre handelser pa 1970-talet som ak-
tualiserade fragan om konstitutionell noédritt: flygplanskapningen pa
Bulltofta 1972, Norrmalmstorgsdramat 1973 och ockupationen av den
vésttyska ambassaden 1975. I alla dessa tre fall stalldes olika krav pa att
regeringen skulle gora eller underlata olika saker som den rattsligt inte
hade mojlighet att gora.’

Sammantaget ger regeringsformen inte sa mycket vagledning nar
det galler ledning och styrning i fredstida krissituationer, mer an att
regeringen styr riket och att den ordinarie konstitutionella ansvarsfor-
delningen galler som vanligt. Coronakommissionen understrok emel-
lertid regeringens ledningsansvar i krissituationer: det ar regeringen,
inte forvaltningsmyndigheterna, som infor riksdagen och medbor-
garna ansvarar for hur krisen hanteras.”

® Johan Hirschfeldt, Méanskliga rattigheter och andra konstitutionella karnviarden
nar krisen slar till, i Anna-Sara Lind och Elena Namli (red.), Manskliga rattigheter i
det offentliga Sverige, Studentlitteratur 2017, s. 198.

9 Hirschfeldt & Peterson, s. 78.

' SOU 2022:10 s. 644 ff.



280 Olof Wilske SvJT 2026

4 De tre principerna

I avsaknad av konstitutionella normer har ett antal principer gallande
det offentligas krishantering formulerats, vilka karnfullt ssmmanfattats
av Katastrofkommissionen. Ansvarsprincipen innebar att den myndighet
som har ansvar for en verksamhet under normala férhallanden ska ha
det aven under kris eller krig, om verksamheten ar tankt att uppratt-
hallas under siddana forhallanden. Likhetsprincipen innebar att en verk-
samhets organisation och lokaler sa langt som mdjligt ska dverens-
stamma under fred, kris och krig. Med ndrhetsprincipen avses att en kris
ska hanteras pa lagsta mojliga organisatoriska niva."

Som Katastrofkommissionen och manga andra konstaterat ar prin-
ciperna pa manga satt rimliga som utgangspunkt for den statliga kris-
hanteringen, men de ar ocksa svdra att precisera, och deras rattsliga
status ar oklar.” Coronakommissionen anforde exempelvis att ansvars-
principen bygger pa att det finns tydliga granser for olika aktorers
uppgifter, vilket inte alltid ar fallet, och att krissituationer kraver sam-
ordning nar enskilda aktorer inte kan 6verblicka nationella konsekven-
ser.” En annan kritik ar att principerna kan leda till att det drojer for
lange innan krisens omfattning och behovet av koncentrerade insatser
identifieras sd att ratt resurser och kompetens kan sittas in i tid; sdledes
behovs ett mer handlingsinriktat féorhallningssatt.' Katastrofkommis-
sionen framholl att en strikt tillampning av de tre principerna kunde
leda fel och rentav férsamra en organisations krishantering.

Om man med eftertryck slar fast att ansvarsprincipen skall styra kris-
hanteringen, fordrojs signalerna till omvirlden fran den myndighet
som inte formar 16sa en kris pa egen hand. Organisationen riskerar att
hamna i en situation dar den hanterar verksamheter som den inte har
kompetens for. Om ansvaret for ndgon verksamhet senare lamnas 6ver
till en annan myndighet, blir utgangsliaget féor denna myndighet samre
an om den hade hanterat fragorna fran krisens inledningsskede.

Kommissionen konstaterade vidare att ett av de fel som aterkommer
i krishantering ar att valja ett passivt forhallningssatt med hanvisning
till att man inte har fullstindig information. Darfér ansig kommis-
sionen att det vore battre att sla fast att det i osdkra lagen ar battre att
agera, for att senare modifiera sina insatser beroende pa vilken ny in-
formation som kommer in. Detta kunde ses om en tillimpning av en
annan princip, namligen forsiktighetsprincipen, vilken kunde formuleras
enligt foljande: om det finns vialgrundad anledning att tro att en insats
kan behovas, bor en sddan insats ocksa goras.'® Regeringen ansag emel-
lertid i den efterf6ljande propositionen att nagon forsiktighetsprincip

1 SOU 2005:104 Sverige och tsunamin — granskning och forslag, s. 294.

2 For en genomgang, se Tormod Otter Johansen, Krisjuridik. Ratlsliga befogenheter
Jran olycka till hojd beredskap. Norstedts juridik 2024, s. 69 f.

" SOU 2022:10 s. 668.

4 Hirschfeldt, s. 196.

" SOU 2025:104 s. 294 ff.

' SOU 2005:104 s. 299 ff.
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inte behovdes utan betonade i stallet att ansvarsprincipen innebar ett
krav pa handling.”

Nar Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap (MSB)* bildades
2009 framholl regeringen att ansvarsprincipen innebar ett ansvar att
samverka med andra. Eftersom det i en kris kan ga at mycket tid och
energi till att reda ut vem som kan, far eller ska gora nagot var tanken
att samverkan mellan nationell, regional och lokal niva, liksom med
ickeoffentliga aktorer, skulle stimuleras ytterligare.” Det dr dock svart
att siga om detta ledde till nagot mer konkret resultat. Coronakommis-
sionen menade for sin del att forsiktighetsprincipen borde forstas som
en skyldighet att agera aven nar kunskapen om ett hot eller en risk ar
ofullstandig eller osdaker och kan darfor sagas reflektera Katastrofkom-
missionens uppfattning.®

I den nationella sakerhetsstrategi som regeringen presenterade 2024
angav regeringen att den nationella ledningsférméagan vid krissitua-
tioner ska starkas. Regeringen menade att effektiv ledning kraver tyd-
lighet om vem som har mandat och skyldighet att agera vid en kris.
Regler, ansvar och principer ska utformas sa att risken for passivitet
undanrojs.®’ Utredningen om starkt framtida smittskydd har i ett del-
betainkande bedoémt att ansvarsprincipen innebdr ett krav pa berorda
aktorer att agera proaktivt och vara beredda pa att vidta nédvandiga
atgarder vid en kris, aven nar informationsbrist rader.*

5 Regeringen styr riket...

Regeringen har i grundlag givits stor frihet att organisera sin verksam-
het sa som den finner lampligt och dndamalsenligt. Det finns ett fatal
regler i regeringsformen, exempelvis 7 kap. 1 §, som anger att det ska
finnas ett regeringskansli for att bitrada regeringen och statsraden i de-
ras verksamhet och for att bereda regeringsarenden. Det ska ocksa fin-
nas departement for olika verksamhetsgrenar, men regeringsformen
specificerar inte vilka dessa ska vara. Vidare framgar att regeringen av-
gor sina drenden vid sammantriden (7 kap. 3 §), vilket innebar att en-
skilda statsrad saknar beslutanderdtt utom i de fall som framgar av
andra stycket. Minst fem statsrad ska delta vid regeringssammantraden
(7 kap. 5 §). Protokoll ska foras vid sammantridena (7 kap. 6 §)* och
forfattningar, propositioner och andra beslut som ska expedieras maste

—

7 Prop. 2005/06:133 s. 51.

' Numera Myndigheten for civilt forsvar (fran 1 januari 2026).

 Prop. 2007,/08:92 s. 38.

* SOU 2022:10 s. 621.

' Skr. 2023/24:163 Nationell sikerhetsstrategi.

> SOU 2025:48 s. 252.

» Tljuset av denna konstitutionella foreskrift kunde det vara vart att reflektera 6éver
vilken skyldighet att dokumentera diskussioner och beslut, formella savil som mer
informella, som giller (eller borde gilla) for regeringskansliet i 6vrigt. En aterkom-
mande kritik av regeringens krishantering har namligen varit bristen pa doku-
mentation med atféljande svarigheter att i efterhand rekonstruera vad som har skett
och darmed ocksa att utkrava ansvar, nar sa ar nédvandigt.
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undertecknas eller pa annat satt bekraftas av statsministern eller ett an-
nat statsrad for att bli gillande, och det genom ett forfarande som upp-
fyller hoga krav pa sikerhet (7 kap. 7 §). Nar det giller utfirdandet av
foreskrifter ar regeringen emellertid bunden av bestimmelserna i
8 kap. RF om normgivning.

Krishanteringen i regeringskansliet ar for narvarande (oktober
2025) organiserad enligt foljande. I statsrddsberedningen finns den
nationella siakerhetsradgivaren och en sarskild chefstjainsteman for
krishantering. Den nationella sikerhetsradgivaren ska bitrada det na-
tionella sikerhetsradet, som leds av statsministern och som bestar av
statsrad.* Den senare ansvarar for analys, samordning och inriktning
av fragor som ror nationell sikerhet. Under den sarskilda chefstjanste-
mannen finns kansliet for krishantering. Chefstjanstemannen bitrader
statsministerns statssekreterare i dennes uppgift att leda gruppen for
strategisk samordning (GSS) och ar aven stallforetradare for den na-
tionella sakerhetsradgivaren. GSS bestar av de statssekreterare vars
verksamhetsomraden berors. Gruppen leds av en statssekreterare i
Statsrddsberedningen i fragor om krishantering och av den nationella
sakerhetsradgivaren i fragor om nationell sikerhet.” Vid forsvarsdepar-
tementet finns en avdelning for civilt forsvar med tva enheter, enheten
for totalforsvarsplanering och -utveckling samt enheten for sam-
hallsskydd.

Ett undantag fran huvudregeln om kollektiva regeringsbeslut finns i
7 kap. 3 § 2 st., som foreskriver att regeringsirenden som géller verk-
stallighet inom forsvarsmakten av forfattningar eller sarskilda rege-
ringsbeslut i den omfattning som anges i lag kan avgoras av chefen for
det departement som arendena hor till (vanligen forsvarsministern),
under statsministerns overinseende. Detta kallas for kommandomal
och de regleras i lagen (2014:341) om beslut i sarskilda regeringsaren-
den. Sadana beslut far endast fattas om drendet ar bradskande och
beslutsformen inte ar olamplig med hansyn till arendets beskaffenhet,
vilket framgar av 2 §. Beslut enligt lagen far fattas om Forsvarsmaktens
krigsorganisering och mobilisering, totalforsvarspliktigas inkallelse och
tjanstgoring i Forsvarsmakten, militar utbildning i utlandet enligt en
sarskild lag, svenska flygvapen- och orlogsbesok utomlands och ut-
landska statsfartygs uppehall i Sverige, samt 6vningar av en fraimmande
stats militara styrka pa svenskt territorium med mera. Lagen ar uttom-
mande. Det finns dock vissa oklarheter. Enligt lagtextens ordalydelse
skulle beslut om mobilisering kunna fattas enligt den sarskilda ord-
ningen féor kommandomadl, men i lagens forarbeten fors ett relativt
langt resonemang om huruvida mobiliseringsbeslut ar lampliga for be-
slutsformen. En remissinstans, Totalforsvarets rekryteringsmyndighet,
hade namligen starka invindningar och ansag att sadana darenden var
sa komplexa och politiskt viktiga att de inte borde avgoras enligt den

# 11a§och 11 c § férordningen (1996:1515) med instruktion for regeringskansliet.
» 11 b § forordningen (1996:1515) med instruktion for regeringskansliet.
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sarskilda ordningen. Dessutom kunde behovet av snabbt beslutsfat-
tande ifragasattas.” Regeringen anfoérde att beslut om hojd eller hogsta
beredskap inte kunde fattas enligt den sarskilda ordningen men synes
landa i att mobiliseringsbeslut dnda ska kunna fattas enligt den sar-
skilda ordningen. Detta bekraftades av KU under riksdagsbehand-
lingen.”

Kommandomalen ér alltsa en specialreglering for militira &ndamal.
Nagon motsvarande reglering inom det civila omradet finns inte, vare
sig for fredstida krissituationer eller vid krig och krigsfara. Dar far man
i stallet forlita sig pa befintliga delegationer i lagstiftning. Krisbered-
skapen och krishanteringen inom regeringskansliet har varit foremal
for atskillig debatt. Katastrofkommissionen, som utredde hanteringen
av flodvagskatastrofen i Sydostasien 2004, slog fast att det saknades en
fungerande krishanteringsorganisation och foéreslog en central Kris-
ledning.” S& smaningom inférdes en sadan och efter flera forandringar
har den numera den form som presenterats ovan. Till saken hor, som
anfordes inledningsvis, att svensk konstitutionell tradition foreskriver
att varje regering sjalv har stor frihet att bestimma Over sina arbets-
former.»

6 ... med hjilp av forvaltningsmyndigheterna

Den svenska forvaltningsmodellen ar vilbekant i detta sammanhang,
aven om den narmare gransdragningen mellan regeringens och for-
valtningsmyndigheternas revir stindigt diskuteras. Narmare bestamt
handlar det om vilket utrymme regeringen har att styra (bortom det
uppenbart féorbjudna omrdadet, namligen beslutsfattande i enskilda
arenden av myndighetsutovning) och i vilken utstrickning forvalt-
ningsmyndigheterna kan, eller borde kunna, agera inom ramen for ett
eget handlingsutrymme. Som konstaterats inledningsvis uppstar ibland
overlappningar mellan ansvarsomraden, men vanligare ar kanske
luckor och tomrum dér ingen myndighet anser sig ha ansvar eller man-
dat att ta initiativ. Frdgan ar ocksa vad som hander i sidana situationer
eller nar férvaltningsmyndigheter helt enkelt brister i sina ataganden.
Konstitutionellt ar det regeringens ansvar att styra riket och riksdagens
ansvar att granska rikets styrelse och forvaltning. Anda verkar det
ibland finnas svarigheter kring att reda ut och utkrava ansvar nar nagot
gar fel i Sverige.

Ett exempel med béring pa krisberedskap och sakerhetsmedvetande
ar den sa kallade Transportstyrelseskandalen. Omstandigheterna ar
komplexa, men handlade i huvudsak om hur Transportstyrelsen hade
upphandlat och outsourcat viktiga delar av sin IT-drift varvid kansliga
personuppgifter lickte och kom i oratta hander. Regeringens uppfol-

o

% Prop. 2013/14:179 s. 15.

7 Bet. 2013/14:KU38 s. 7.

SOU 2005:104 Sverige och tsunamin: granskning och forslag.
9 Hirschfeldt & Peterson, s. 90.
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jande utredning placerade ansvaret i huvudsak hos myndighetens led-
ning.* Utredaren konstaterade emellertid att liknande problem med
bristande informationssikerhet hade funnits hos andra myndigheter
genom aren, och att det finns en konflikt mellan olika perspektiv inom
staten. Utredningens resonemang fortjanar att aterges:

Lite forenklat kan har skiljas pa ett myndighetsperspektiv och ett helhetsper-
spektiv. Det forra utgér fran myndighetens i forfattning reglerade uppgifter
och hanterar fragor om samverkan med andra utifrain om det finns ett ut-
rymme for sidana atgiarder. Det andra har staten som en enda aktér som
utgangspunkt och betonar mer myndigheternas gemensamma ansvar for det
staten gor. Det finns bade nackdelar och férdelar med att myndigheter foku-
serar pa det som ar deras uppgift kontra anlagger ett bredare perspektiv pa
vad som ar statens roll. I praktiken ror det sig om avvagningar mellan dessa
ytterligheter.

Svarigheterna i att finna en bra balans mellan de olika perspektiven illu-
streras i var granskning av samarbetet mellan Transportstyrelsen och de myn-
digheter som haft direkta intressen i styrelsens hantering av kansliga uppgif-
ter. Vi har fatt en bild av att féretradare for andra myndigheter som oroat sig
for Transportstyrelsens agerande inte ansett att det legat i deras uppdrag att
formellt fora detta vidare, t.ex. till regeringen.

Det gar inte att generellt ange i vilken utstrickning som ett helhetsper-
spektiv eller ett myndighetsperspektiv ar det "ratta” for ett visst forvaltnings-
omrade eller ett specifikt handelseforlopp. Med utgiangspunkt i att vi grans-
kat ett handelseforlopp med konsekvenser for rikets sikerhet anser vi att ett
for starkt betonande av varje myndighets avgransade ansvar ar olyckligt. Av
utredningsmaterialet tror vi oss kunna utlasa att om fler involverade myndig-
heter agerat mer proaktivt hade en del av de brister och fel vi identifierat
kunnat undvikas.”

Utredningen konstaterar ocksa att det ska "mycket till” innan en gene-
raldirektor vander sig till regeringen for att fa hjalp. Myndighetsche-
ferna forutsatts klara sina uppdrag utan narmare ledning eller styrning.
Normen ar att myndigheterna ar sjalvgaende. Karriarstrukturen for
myndighetschefer uppmuntrar inte heller chefer att kontakta rege-
ringen nar problem av olika slag uppstar.” Utredningen avstar fran att
kritisera regeringen i sammanhanget, vilket ar en skillnad jamfort med
hur Coronakommissionen valde att gora. Situationerna som de bada
utredningarna granskade ar inte identiska, men fragan om relationen
mellan regeringen och forvaltningsmyndigheterna ar liknande. Man
skulle kunna fraga sig om regeringen och regeringskansliet i en del fall
avstar fran att agera, antingen for att skjuta 6ver ansvaret pa forvalt-
ningsmyndigheter eller for att regeringen helt enkelt saknar operativ
ledningsformaga.

%0 Ds 2018:6 s. 4.
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Den svenska forvaltningsmodellen skapar alltsa sina sarskilda utma-
ningar for krisberedskap och krishantering. Pa ett plan kan decentrali-
serat ansvar vara en fordel i krissituationer, da myndigheter inte stan-
digt maste vanda sig till regeringen for instruktioner. Det forutsitter
emellertid initiativférmaga och aven vilja till risktagande hos myndig-
heternas ledningar. I just Transportstyrelsens fall skulle man kunna ar-
gumentera for att myndigheten tog for stora risker i och med den brist-
falliga hanteringen av kansliga personuppgifter, dar myndigheten till
och med medvetet avstod fran att folja den gillande regleringen. I
andra situationer, sarskilt akuta sadana, kan handlingskraft vara vikti-
gare an att lata sig lasas in av regelverk och administrativa strukturer. I
viss utstrackning kan problem av detta slag sakert l6sas genom lagand-
ringar och annan rattsutveckling, men i grunden ar det fraga om ett
forvaltningspolitiskt problem. Nar det géller forhallningssattet till kri-
ser fangas det vil av Hans-Gunnar Axberger i en intervju:

[Kreugerkraschen] ar urtypen for hur vi behandlar samhalleliga katastrofer.
Inte ga till botten, utan blicka framat och ga vidare. Vi latsas nastan som om
ingenting egentligen har hant... [17 ar efter mordet pa Olof Palme] kunde
utrikesminister Anna Lindh moérdas, trots att hon hade bett om livvaktsskydd.
Hade man dragit vettiga slutsatser efter mordet pa Palme hade hon levt
idag... Vi verkar inte ha lart oss nagonting. Det ar som om vi inte ska ldra av
vara misstag, utan bara blicka framat. Ga vidare. Om det ar svenskt eller all-
manmanskligt vet jag inte, men sa ser i alla fall moénstret ut hos oss. Det ar ett
budskap jag har.*

For att blicka framat maste man kunna blicka bakat. For narvarande
pagar en del lagstiftnings- och utredningsarbete, framst pa totalfor-
svarsomradet. Ett annu viktigare arbete ar kanske det som behover ut-
foras pa det forvaltningskulturella planet.

7 Kommuner och regioner i kris och krig

7.1 Konstitutionella forutsdtiningar

Konstitutionellt finns inga sarskilda regler for kommuner och region-
ers uppgifter i totalforsvaret. I 15 kap. RF omnamns inte kommunerna
annat an att val till beslutande kommunala forsamlingar inte far hallas
pa ockuperat omrade (15 kap. 9 § 3 st.) och att beslutanderitten i kom-
munerna utovas pa det satt som anges i lag, om riket ar i krig eller krigs-
fara eller om det rader sidana extraordinara férhallanden som ar for-
anledda av krig eller krigsfara som riket har befunnit sig i. Exempelvis
kan kommunfullmaktiges uppgifter overfoéras pa kommunstyrelsen, vil-
ket forutsatter lagstdd. Sadant finns i lagen (1988:97) om forfarandet
hos kommunerna, férvaltningsmyndigheterna och domstolarna under
krig eller krigsfara m.m. (“forfarandelagen”), varom mera nedan. Mer
indirekt kan kommuner och regioner givetvis paverkas av de sarskilda
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Landet som aldrig lar sig”. Intervju med Hans-Gunnar Axberger i Axess, nr 8
november 2025, s. 36.
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bestammelserna om normgivning i 15 kap. RF som exempelvis gor det
majligt for regeringen att under vissa forutsattningar utfarda vissa fore-
skrifter i riksdagens stalle.

Utgangspunkten ar siledes den kommunala sjélvstyrelsen, som at-
minstone principiellt har en stark stallning i enlighet med regerings-
formens portalparagraf, och bestimmelserna i 14 kap. RF. Kommuner
och regioner skoter lokala och regionala angelagenheter av allmant in-
tresse pa den kommunala sjalvstyrelsens grund samt de 6vriga angela-
genheter som bestiams i lag (14 kap. 2 §). For detta far de ta ut skatt
(14 kap. 4 §). Inskrankningar i den kommunala sjalvstyrelsen bor en-
ligt 14 kap. 3 § inte ga utover vad som ar noédvandigt med hansyn till
de andamadl som foranlett den. Denna proportionalitetsregel kan bli
sarskilt viktig pa det kansliga omrade som kris- och krigsberedskapen
utgor. Ett exempel ar nar staten under coronapandemin ingrep med
lagstiftning for att trygga viss lakemedelsforsorjning genom omfor-
delning mellan regioner och kommuner, vilket pa grund av den
bradskande situationen bedémdes som ett proportionerligt ingrepp.*
Hirschfeldt och Peterson tolkar detta som att det finns ett stort ut-
rymme for regeringen att ta over styrningen av kommuner och reg-
ioner i handelse av allvarliga fredstida kriser, eftersom den allmanna
principen om kommunal sjalvstyrelse dd kan komma att vigas mot akut
fara for manniskoliv och vitala samhallsfunktioner.®

Nar det galler kris- och krigsberedskapen finns en risk for rattsliga
dilemman, eftersom staten har det 6vergripande ansvaret for bland an-
nat rikets sikerhet samtidigt som kommuner och regioner givits ett
langtgdende ansvar for landets krisberedskap.® Det finns ingen tydlig
kommandokedja som gor det mojligt for regeringen att peka med hela
handen i en krissituation. Nar det galler statliga forvaltningsmyndig-
heter finns storre mojligheter for regeringen att styra pa olika satt, sa
lange forbudet mot att lagga sig i enskilda arenden respekteras. I den
kommunala sektorn saknas sadana direkta styrningsmdjligheter och
det ar darfor an viktigare att de rattsliga forutsattningarna, exempelvis
genom delegationer och fullmaktslagstiftning finns pa plats och ar tyd-
liga. Regeringen kan inte heller utkrava ansvar av kommunala och reg-
ionala befattningshavare pa samma satt som inom den statliga sektorn.

7.2 Allmdn reglering av kommunal och regional beredskap

Kommunerna och regionerna har manga uppgifter som ar av helt av-
gorande betydelse for krisberedskap och totalforsvar. Spontant tanker
man kanske pa halso- och sjukvarden, som ar regionernas ansvar, och
raddningstjansten, som i huvudsak ar kommunal. Men de flesta upp-
gifter som ar alagda kommuner och regioner maste helt enkelt fungera
aven under extrema férhdllanden vare sig dessa ar féranledda av krig

3 Bet. 2019/20:SoU20.
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eller av ndgon annan katastrof. Skolor, barn- och dldreomsorg, vatten-
och avloppssystem, avfallshantering, hamnar och kollektivtrafik ar ex-
empel pa sidant. Pa grund av kommunernas och regionernas omfat-
tande ansvar for manga viktiga samhéllssektorer blir aven ansvaret for
kris- och krigsberedskapen omfattande.

Lagen (2006:544) om kommuners och regioners atgarder infor och
vid extraordindra handelser i fredstid och hojd beredskap (LEH) ar
central i detta avseende. Enligt lagen ska kommuner och regioner
minska sarbarheten isin verksamhet och ha en god féorméga att hantera
krissituationer i fred och diarigenom uppna en grundliggande formaga
till civilt forsvar (1 kap. 1 §). Med extraordinar handelse avses ”en sadan
hindelse som avviker fran det normala, innebar en allvarlig storning
eller overhangande risk for en allvarlig storning i viktiga samhallsfunk-
tioner eller kraver skyndsamma insatser av en kommun eller region”
(1 kap. 4 §). Som Johansen noterar utgor “extraordinara handelser” en
lagre niva av kris an sadana “svara pafrestningar pa samhallet i fred”.
Det forra begreppet avser situationer som ar mer begransade i sin geo-
grafiska omfattning eller allvarlighetsgrad jamfoért med “svara pafrest-
ningar”.” Det senare avser ett tillstind som kan uppsta nér en eller flera
handelser eskalerar till att omfatta flera delar av samhallet vilket med-
for ett behov av att insatser fran flera olika myndigheter och aktorer
samordnas for att kunna hantera situationen och konsekvenserna.* Ex-
traordinara hdndelser kan under vissa forutsattningar utvecklas till
svara pafrestningar. Detta ar bara ett exempel pa den vildvuxna be-
greppsfloran pa kris- och krigsberedskapsomradet.

For att astadkomma detta ska kommunerna och regionerna genom-
fora risk- och sarbarhetsanalyser med tillhoérande handlingsplaner
(2 kap. 1 §). Vidare ska varje kommun och region ha en sarskild kris-
ledningsnamnd for att fullgéra uppgifter under extraordinara handel-
ser i fredstid (2 kap. 2 §). Namnden far besluta att ta 6ver hela eller
delar av verksamhetsomrdden fran 6vriga namnder i kommunen eller
regionen i den utstrackning som ar nodvandig till dess att naimnden,
alternativt kommun-/regionstyrelse eller fullmaktige, beslutar att verk-
samheten ska aterga i ordinarie regi (2 kap. 4-6 §§). Kommuner och
regioner ska aven tillse att olika aktorer samverkar och att krishante-
rings- och informationsatgarder samordnas (2 kap. 7 §) samt att fortro-
endevalda och anstallda 6vas for att kunna losa sina uppgifter vid ex-
traordindra handelser i fredstid (2 kap. 8 §).

Vid hojd beredskap ska i stallet kommun- respektive regionstyrelsen
ansvara for ledningen av de delar av det civila férvaret som kommunen
eller regionen ansvarar for (3 kap. 2 §). Det dligger aven kommuner att
under vissa forutsattningar vidta atgarder som behoévs for forsorjningen
med nodvandiga varor, medverka vid prisreglering och ransonering
och i 6vrigt medverka vid genomfoérandet av dtgarder som ar viktiga for

°" Johansen, s. 139.
% A.as. 79. Se dven prop. 2001/02:158 s. 72.
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landets forsorjning (3 kap. 3 §). Till lagen hor en foérordning
(2006:637) om kommuners och regioners atgarder infoér och vid extra-
ordindra handelser i fredstid och hojd beredskap med mer detaljerade
foreskrifter.

Forfarandelagen (se foregaende avsnitt) géller inte bara kommuner
och regioner (samt kommunalférbund), utan dven domstolar och stat-
liga forvaltningsmyndigheter under hojd beredskap. Den galler inte for
fredstida krissituationer. Forfarandelagen ar en fullmaktslag som gor
det mojligt for regeringen att foreskriva att alla eller vissa av lagens be-
stammelser ska borja tillimpas i hdandelse av krigsfara (om riket ar i krig
galler lagens bestimmelser automatiskt). Regeringens beslut ska un-
derstéllas riksdagen inom en méanad. Fé6r kommunernas och regioner-
nas del ar de viktigaste skillnaderna jamfort med fredstid att kraven pa
beslutsforhet i fullmdktige och styrelser sanks (6 och 8 §§), att beslut av
synnerlig vikt kan fattas av styrelse- eller namndordférande om sam-
mantrade inte hinns med, att vissa beslut kan flyttas fran fullmaktige
till styrelse (7 §) och att férvaltning och verkstallighet kan flyttas mellan
namnder eller tas 6ver av styrelsen (10 §).

Utredningen om kommuners och regioners beredskap har lagt fram
betankandet Kommuners och regioners grundliggande beredskap infor kris
och krig* Utredningen foreslar en ny lag om kommuners och regioners
grundlaggande beredskap infor fredstida krissituationer och hojd be-
redskap (LKRB), som ska ersatta LEH. Lagforslaget innehaller ett krav
pa att kommuner och regioner ska uppritthdlla en grundliggande
verksamhetsféormaga for att ha reella mojligheter att kunna fullgéra
sina forfattningsenliga skyldigheter under fredstida krissituationer och
hojd beredskap. Verksamhetsférmagan ska vara andamalsenlig och lik-
vardig och ska medfora att kommuner och regioner far en féormaga att
varna manniskors liv och halsa, uppratthalla grundliggande varden i
samhallet samt skydda och riadda egendom eller miljon (1 kap. 1 §1i
utredningens lagforslag). Kraven pa planering och férberedelse skarps
ocksa jamfort med nuvarande lagstiftning. Betinkandet har remissbe-
handlats och enligt regeringens propositionsférteckning ska en propo-
sition laggas fram i juni.®

7.3 Lagstiftning pd specifika omraden
Utover den allmanna reglering som presenterats i foregdende avsnitt
finns en mangd bestimmelser i olika lagar och foérordningar som har
betydelse for kommunerna och regionerna under kris, hojd beredskap
och krig. Hér finns endast utrymme for nagra exempel.

Lagen (2003:778) om skydd mot olyckor giller skydd mot brander
och andra olyckor och om ansvar for bland annat kommunal radd-
ningstjanst och sotning. Den innehaller dven langtgdende befogen-
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heter for raddningsledare att ta ut enskilda for medverkan i raddnings-
tjanst genom tjansteplikt (6 kap. 1 §) och att gora ingrepp i enskildas
egendom (6 kap. 2 §).

I halso- och sjukvardslagen (2017:30), HSL, har ett antal nya bestim-
melser tratt i kraft i borjan av 2026."" Ett nytt sarskilt kapitel om kom-
munernas och regionernas sarskilda skyldigheter vid fredstida kriser,
ho6jd beredskap och katastroftillstind har tillkommit. I sidana situa-
tioner finns endast en skyldighet att erbjuda vard som ar nédvandig for
liv och halsa (16 a kap. 1 §). Kommuner och regioner ska skyndsamt
lamna hjalp till varandra dar det rader katastroftillstind (16 a kap. 2 §),
och det finns en mojlighet for regeringen att utlysa s.k. kvalificerat ka-
tastroftillstand i en kommun eller region under vissa forutsattningar
(16 a kap. 9 §). Samtidigt infors fran 1 januari 2027 en skyldighet for
regioner och kommuner att lagerhalla sjukvardsprodukter for sadan
vard som de ar skyldiga att tillhandahalla (8 kap. 10 § resp. 12 kap. 7 §).
Skyldigheten for kommuner och regioner att planera for katastroftill-
stand och handelser som medfor ett stort antal skadade och sjuka har
tydliggjorts. Flera av andringarna i HSL ar valkomna, exempelvis om
skyldigheten att halla lager vilket ar ett resultat av erfarenheter fran
coronapandemin da likemedel och férbrukningsmaterial snabbt tog
slut pa en del hall. Tyvarr har lagandringarna medfort att den juridiska
begreppsfloran pa beredskapsomradet vaxer ytterligare i och med in-
forandet av katastroftillstind och kvalificerat katastroftillstand.

Smittskyddslagen (2004:168) innehaller bestimmelser om hur smitt-
skyddet ska organiseras inom regionerna, dar det ska finnas smitt-
skyddslakare (1 kap. 9 §). Utredningen om starkt framtida smittskydd
har lagt fram delbetiankandet Stdarkt pandemiberedskap med omfattande
forfattningsforslag.” Dessa innebar for regionernas del exempelvis nya
skyldigheter att planera och forbereda for omfattande smittspridning
och att tillse att det finns kapacitet for provtagning, laboratorieanalys
och smittsparning. Betinkandet har remissbehandlats men nagon pro-
position verkar enligt propositionsforteckningen annu inte vara plane-
rad.

8 Sammanfattning och slutsatser

Den svenska forvaltningsmodellen med fran regeringen fristiende for-
valtningsmyndigheter och starkt kommunalt sjalvstyre har méanga for-
delar som potentiellt kan komma till anvandning i krissituationer. De-
centralisering och eget ansvar skapar handlingsfrihet néar krisen slar
till. Det forutsatter emellertid tydliga rttsliga ramar och aven formaga
till initiativ och ansvarstagande hos berdrda befattningshavare. Pa
grund av coronapandemin och den sakerhetspolitiska situationen har
medvetenheten om behovet av beredskap blivit battre, vilket avspeglas
i pagaende utrednings- och lagstiftningsarbete. Eftersom omradet ar
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sa eftersatt kravs dock ytterligare anstrangningar fran statsmakternas
hall for att skapa forutsattningar for en tillfredsstiallande kris- och krigs-
beredskap.



