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Ludvig Beckman:

KRISHANTERING OCH LEGITIMITET:

Den legitima krishanteringen — inte enbart effektiv och
fortroendeskapande

Kriser i samhillet paverkar bdde enskilda manniskor och centrala
samhallsfunktioner. Regeringen och andra myndigheter efterstravar
darfor att utveckla sin egen formaga att ingripa, bemota och hantera
till exempel naturkatastrofer, allvarligare olyckor och rentav politiska
attentat. Syftet ar att stirka vad man kallar »samhallets krishanterings-
formaga». Enligt vad jag skulle vilja kalla den dominerande uppfatt-
ningen anses den vasentliga uppgiften vara att sikerstalla allmanhetens
fortroende for samhillets krishanteringsformdga. Om agerandet vid
kriser ar framgangsrikt framstdr samhillet som »robust» och tilltron
okar. Om agerandet dr misslyckat —om besluten ar felaktiga, organisa-
tionen bristande och resurserna otillriackliga — framstdr tvirtom myn-
digheterna som ineffektiva, vilket minskar fortroendet. Regeringen har
darfor havdat att det ar »vasentligt att manniskorna har ett fortroende
for det demokratiska systemets formdga att kunna hantera det intraf-
fade» (Prop. 2001/02: 158, s 53). Som ett resultat har under senare ar
en rad organisatoriska och legala forandringar vidtagits for att stirka
de svenska myndigheternas forméga att agera kraftfullt och effektivt i
kriser (Se till exempel Prop. 2001/02:184).

Men ur principiell synpunkt kan organiserandet av samhallets
krishanteringsformaga inte uteslutande syfta till att sikra fortroendet
for myndigheternas effektivitet. I en demokratisk rattsstat bor vi dven
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stilla juridiska och moraliska krav pa myndigheterna. De atgirder och
beslut som genomfors kan vara mer eller mindre effektiva, men de kan
ocksa vara mer eller mindre legitima utifran de normer som vi anser
bor vigleda offentlig verksamhet. Myndigheterna formdga att hantera
kriser bor sdledes inte enbart utvarderas som mer eller mindre fortro-
endeskapande, utan ocksa som mer eller mindre forsvarbart.

LEGITIMITET ELLER FORTROENDE?

Mycken forskning har dgnats fragan vad som paverkar allmanhetens
fortroende for myndigheternas agerande i en krissituation. I en lang rad
studier har man studerat beslutsprocesser och ingripanden som riskerat
att paverka fortroendet negativt (se till exempel Gronwall 2001; Han-
sén & Stern 2001). Ambitionen har varit att klargora hur en mer effek-
tiv krishanteringsforméga kan utformas som samtidigt stairker medbor-
garnas tilltro till myndigheterna. Krishanteringsforskningen har sett det
som sin uppgift att beskriva och forklara villkoren for en »hogkvalitativ
beslutsprocess» (Sundelius med flera 1997: 24). Mélsittningen harmo-
nierar dirmed vil med statsmakternas. Idealet ar en effektiv offentlig
organisation for att hantera kriser som just darfor dtnjuter ett hogt
fortroende fran allmanhetens sida. Ett grundliggande antagande tycks
vara att effektivitet, fortroende och legitimitet gar hand i hand.

Om med legitimitet avses kravet att den offentliga verksamheten
star i overensstimmelse med rittsstatens och demokratins principer,
blir det tydligt att vi inte lingre kan intressera oss enbart for hur med-
borgarna uppfattar verksamheten. Aven nir tilltron eller fortroendet
for myndigheternas agerande ar stort dar det tankbart att myndigheter-
nas agerande saknar legitimitet. Att skapa fortroende och att generera
samtycke ma vara ett nodvandigt villkor for legitim maktutévning.
Men det kan aldrig vara tillrackligt. En myndighet som aberopar ritten
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att ingripa i manniskors liv for att framja det allmanna basta ar legitim
om den kan rattfirdigas —inte enbart om den uppskattas (Se vidare Sim-
monds 1999: 749ff. och Weatherford 1992: 151). Inte heller krishante-
ringens legitimitet kan darfor avgoras uteslutande med hanvisning till
hur omtyckt eller populir den dr. Som papekats forutsitter ingripanden
i en krissituation inte endast »socialt», utan aven »politiskt och legalt»
stod (Alink, Boin och t'Hart 2001: 291). Aven krishanteringen bor sa-
ledes vagledas av grundliaggande legitimitetsvarden.

Det empiriska sambandet mellan legitimitet och fortroende kan
forvisso vara positivt. Enligt somlig forskning ar myndigheternas
formdga att agera rittvist och opartiskt avgorande for medborgarnas
fortroende bade for dem och andra institutioner i samhallet (Rothstein
2003). Om sddana hypoteser skall kunna provas maste vi dock anta att
legitimitet inte per definition 4ar detsamma som fortroende! Det finns
saledes flera skal till varfor vi bor skilja pa fortroende och legitimitet.
Villkoren for legitim maktuttovning bor inte reduceras till en fraga om
vilka dtgdrder som skapar fortroende eller dr populira.

KRISHANTERINGENS LEGITIMITETSVARDEN

Vilka varden ger krishanteringen legitimitet? Ett svar pa den fragan
kan synas svart givet den oenighet om grundliggande varden som
utmirker samhillen som det svenska. Utmirkande for demokratin
ar emellertid just tanken att konflikter och oenigheter kan hanteras
inom ramen for institutioner som ar rattvisa och som rimligen kan
accepteras av alla (Rawls 1993). Fran den utgdngspunkten kan den
politiska jamlikheten och allas likhet infor lagen beskrivas som mer dan
jamviktspunkter av historiska intressekonflikter. De ar principer som
reglerar konfliktlosningen i samhallet pa ett sitt som idealt sett borde
framsta som rimliga for var och en och dirmed dven som rittvisa.
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Jamlikhetsprincipen anses dirmed vara grundlaggande for den demo-
kratiska rattsstatens legitimitet.

Att principen anses ha betydelse dven for den offentliga politikens
innehall framkommer redan av den svenska regeringsformens inle-
dande bestaimmelser. Dir stadgas att den offentliga makten skall uto-
vas med respekt for »alla manniskors lika varde» (RF 1: 1). Det anses
vidare innebdra att den »offentliga forvaltningen skall [...] beakta allas
likhet infor lagen samt iakttaga saklighet och opartiskhet (RF 1: 9; se
dven Rothstein 2003: 202).

Motsvarande idé aterfinner vi i den klassiska byrdkratins devis, att
varje tjansteman bor handla sine ira ac studio. Staten kanner varken
vrede eller forkarlek, den forhaller sig opartiskt till alla medborgare
och behandlar dem dirmed som jamlikar.

Men vad innebar jamlikhetstanken i praktiken? Enighet kring
onskvirdheten av en princip medfor inte alltid enighet kring hur den
skall uttolkas. Jag vill dock hdvda att den finns en minsta gemensam
namnare for alla tolkningar av den demokratiska rittsstatens jamlik-
hetstanke. Den ar att den offentliga makten har en skyldighet att agera
pa ett satt som framstdr som begripligt for den enskilde medborgaren.
Att behandlas som en jamlike ar att bli respekterad som en suverdn
individ med formagan att sjilv ta stiallning till olika handlingsalter-
nativ. Det dr forenligt med att makt och ansvar delegeras till valda
representanter, myndigheter och experter. Det dr dock inte forenligt
med att den offentliga makten utovas pa grunder som forblir okianda
for medborgaren. Demokratisk legitimitet staller sarskilda krav pa
skdlen och grunderna for maktutovningen (Appelbaum 1992: 256).
Begriplighet maste darfor vara vigledande for den makt som avser res-
pektera medborgarna som jamlikar. Det stiller krav forst och framst
pd lagstiftningens karaktir och innehall. Men det stiller ocksé krav pa
den vardagliga myndighetsutovningen.
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Fran regeringens sida papekas inte sillan att »Oppenheten 4r grunden
for allmanhetens fortroende for demokratin» (Skriv. 2000/01: 151).
Syftet med en begriplig myndighetsutdvning ar emellertid inte endast
att frimja fortroendefulla relationer. Syftet maste dven vara att respek-
tera vissa principer som vi anser bor vigleda en demokratisk rittsstat.
Oppenheten ir dirfor dven grunden for dess legitimitet.

Att det finns ett starkt samband mellan att behandla medborgarna
som jamlikar och att strava efter begriplighet framkommer i det tidi-
gare anforda citatet fran regeringsformen. Principen om »allas likhet
infor lagen» forknippas diar med ett krav pd »saklighet». Darmed stér
det klart att myndighetsutévningen alltid bor kunna aterforas till skl
som dar relevanta i bedomningen av den enskilde. P4 sd vis blir en be-
domning ocksa mojlig att forstd for en utomstdende betraktare och det
ar just vad kravet pa begriplighet innebir (se aven Rescher 2002).

For att en utomstdende skall kunna forstd de skil som anges maste
skilen dven vara tillgangliga och uttryckta pa ett sitt som ar begrip-
ligt. Och faktiskt stadgar Forvaltningslagen inte endast att alla beslut
»skall innehélla de skil som har bestimt utgdngen» (§ 20), men ocksa
att myndigheten »skall strava efter att uttrycka sig lattbegripligt» (§ 7).
Kravet pa begriplighet innebar alltsa att statsmakternas ingripanden
och beslut alltid bor kunna motiveras infér medborgarna. Det ar i
sjalva verket en klassik stdindpunkt i det liberala och demokratiska idé-
arvet (Waldron 1987:13 5). Offentlig politik skall utévas »according to
convictions, not whimiscally» (Dworkin 1986:166).

Kravet pd den offentliga maktens begriplighet har givetvis av-
gorande betydelse for utformningen av lagar och institutioner i en
demokratisk rattsstat. Men det dr som vi sett dven betydelsefullt for
myndigheternas agerande inom ramen for dem. Och i sokandet efter
krishanteringens legitimitetsvarden ar det framfor allt for den senare
fragan vi intresserar oss. For att sikerstilla att dven krishanteringen
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framstar som begriplig och darmed som legitim bor den, som jag ser
det, vagledas av legalitet och lyhordhet.

Inneborden av legalitetskravet dr knappast omstridd. Med legali-
tet avses att den offentliga makten utévas under lagarna. I praktiken
innebar det att varje beslut eller atgird ytterst skall kunna motiveras
med hdnvisning till de lagar och férordningar som riksdag och regering
beslutat. Det skall med andra ord vara uppenbart att de atgarder och
beslut som myndigheten genomfor har stod i gallande ratt. Genom att
myndighetsutovningen pa sa vis framstar som en foljd av de folkvaldas
— i forlingningen medborgarnas egna — beslut blir myndighetens age-
rande i ett viktigt avseende begripligt.

Men legalitet visar inte bara att makten ar ett resultat av jamlikars
politiska engagemang. Den visar ocksa att makten behandlar oss som
jamlikar. En rattsregel skiljer sig fran ett dekret, en order eller en upp-
maning, genom att vara tillimplig i alla likartade fall. Darfor kan den
enskilde medborgaren som underordnar sig ett beslut, vilket motiverats
med hanvisning till en rittsregel, forstd att beslutet inte géller honom
eller henne personligen. Legaliteten sidkerstiller att den offentliga mak-
ten dr allman och inte ett uttryck for enskilda tjanstemans godtycke.
Legaliteten gor det sdledes mojligt att forstd den offentliga makten som
ett uttryck for principen om lika omsorg och respekt.

Det tillhor formodligen ovanligheterna att ett ingripande i en kris-
situation sker pa ett lagvidrigt sitt. Men det ar till exempel uppenbart
att manga medborgare ifrigasatte om lagens bokstav och anda res-
pekterades av myndigheterna i samband med upploppen i Goteborg
sommaren 2001. Ett tydligare exempel ar dock den illegala avlyssning
(buggning) som vidtogs 1986 som ett led i utredningarna av mordet pa
Olof Palme. Brister har dven uppmarksammats i regeringens hantering
av efterspelet till ockupationen av den visttyska ambassaden 1975. Av
radsla for fritagningsforsok beslot regeringen att utvisa de terrorister
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som gripits efter gisslandramats upplosning. Men hade regeringen raitt
att sjalv verkstalla den och var det rimligt att utvisa en skadad person
(terroristen Hanna Krabe) mot likarens inrddan? Eftermilet var att
regeringens hantering av drendet kunde »ifragasittas ur legalitetssyn-
punkt» (Isberg 1993:62, 72).

Kravet pa legalitet innebdr emellertid inte endast att lagen skall
foljas. Det innebar dessutom att det skall vara uppenbart att den foljs.
Legaliteten sviktar narhelst ingripanden sker utan tydlig rattslig moti-
vering som nir de legala grunderna forblir ofullstindiga eller oklara.
P4 det finns det exempel fran de senaste dren och den pagaende kampen
mot terrorismen. Exempelvis ifrdgasattes den rittsliga grunden for be-
slagtagandet av den somaliska organisationen al-Barakaats finansiella
tillgangar i Sverige. En del av kritiken var att anklagelserna mot orga-
nisationen, som framforts av UsA, aldrig redovisades vilket innebar att
de drabbade utpekades som terrorister pd dunkla grunder. En annan
del av kritiken var huruvida de beslut som ingripandet grundade sig
pa, frdn FN och EU, alls var forenliga med det skydd for rattssakerheten
som dterfinns i den svenska grundlagen. Kort sagt var bade de sakliga
och juridiska motiven for de svenska myndigheternas handlande allt
annat 4n klara (se vidare Holmstrom 2004).

Begriplighetskravet kan inte helt och hallet formuleras i termer av
legalitet. Givet att medborgarna kan kriva att myndigheterna forkla-
rar och tydliggor utgdngspunkterna for sitt agerande kan det inte vara
likgiltigt hur den mer informella relationen mellan dem ser ut. Det
kravs ju dven att medborgarens forméga att begripa respekteras. Men
hur skall en sddan respekt manifesteras?

En vanlig uppfattning dr att »respekten» for den enskilde framst ar
en fraga om respekt for etablerade fri- och rattigheter. Avgorande for
medborgaren ir inte att de offentliga tjanstemannen ar trevliga, med-
gorliga eller snilla, men att de inte inskranker hennes politiska, legala
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och sociala rattigheter (Petersson 1996: 9). Samtidigt har respekt ocksa
ha en mer vardaglig innebord. Det talas ibland om tjansteminnens
»stil» som en betydelsefull komponent i den offentliga verksamheten
(Lundquist 1991: 96ff). Det vi fragar oss i det hiar sammanhanget ar
vilken stil som dr forenlig med kravet pd myndighetsutévningens be-
griplighet. Ett givet svar dr att myndigheterna varken bor upptriada ar-
rogant eller utan hansyn till den enskildes synpunkter och omstandig-
heter. Det kan sammanfattas som ett krav pa lyhordhet. Om kritiken
ar att ett beslut varit »okansligt» eller att tjanstemannens upptradande
varit »arrogant» ar det frimst avsaknaden av lyhordhet som vi vinder
0ss mot.

Lyhordhet innebar inte nodvindigtvis att beslutens innehall bor
anpassas efter de berordas onskemadl. Men det innebar dtminstone att
myndigheten bor lyssna till och forsoka forstd medborgarens situation
och uppfattningar (Esaiasson 2003: 49f.). P4 sa vis respekteras ju hen-
nes formaga att begripa och ta stillning till myndighetens agerande.
Inte sdllan forknippas lyhordheten forst och framst med den politiska
nivan, dir politiken formuleras och beslutas. Den torde dock dven vara
betydelsefull dar offentlig politik forverkligas och implementeras. Att
bristen pa forstdelse for och lyhordhet gentemot medborgarna i en
krissituation leder till allvarliga problem finns det manga exempel pa.
Sldende ar till exempel regeringens och kommunikationsminister Ines
Uusmanns misslyckande i frigan om hur de omkomna vid Estonias
forlisning skulle hanteras. Forslaget att inkapsla det forlista fartyget
och de omkomna i betong utformades utan tillracklig hansyn till de
anhorigas onskemal och uppfattningar. Sedermera konstaterade re-
geringens utredare ocksd att informationshanteringen i drendet var
»mindre lyckad» (sou 2001: 41, s 64). Liknande problem i kommuni-
kationen med de anhoriga forekom i efterspelet till brandkatastrofen i
Goteborg 1999 (sOU 1998: 68, s 111-113). Men att se dessa hiandelser



23

som exempel pa misslyckad informationshantering vore att forbise
det grundlaggande legitimitetsproblemet. Medborgarna har ritt att
forvinta sig att myndigheterna ar lyhorda och respektfulla, aven i en
krissituation.

SLUTKOMMENTAR

Bade legalitet och lyhordhet ar centrala element i den myndighetsutov-
ning som efterstravar begriplighet och att dirmed respektera medbor-
garna som jamlikar. De kan darfor sigas utgora en visentlig — om dn
inte uttommande — del av de legitimitetsvarden som statens myndig-
heter bor respektera dven under de exceptionella omstandigheter som
utmarker krissituationer. Hur de skall kunna beaktas i sddana situa-
tioner kraver dock en vidare diskussion. Den legitima krishanteringens
mekanismer maste formuleras utifrdn kidnnedom om de manskliga,
legala och politiska mojligheterna och begriansningarna for beslutsfat-
tande i kriser — nir tiden dr knapp och omfattande virden stir pa spel
(se till exempel Olsson 2004). Dessa fragor har dnnu inte uppmark-
sammats i den utstraickning som de fortjanar. For det kravs insikten att
krishantering inte enbart bor vara effektiv och fortroendeskapande.
Kriser bor dessutom hanteras pa ett sitt som i sa hog grad som ar moj-
ligt tillgodoser den demokratiska rattsstatens legitimitetsvarden. P
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