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ryssland har oprovocerat och med fruk-
tansvärda konsekvenser angripit ett europe-
iskt grannland. Säkerhetsläget i Europa och 
världen har helt förändrats. Det som hän-
der belyser vikten av god beredskap och väl 
genomtänkta regler för vad som ska gälla 
också i Sverige vid höjd beredskap och yt-
terst i krig.

Samhällsinformation och journalistik blir 
centrala i krislägen. Tillgången till fri och 
oberoende journalistik måste säkras, sam-
tidigt som regering och myndigheter har le-
gitima behov av att nå befolkningen med 
information och uppmaningar.

Hela världen har kunnat följa hur pre-
sident Zelensky håller tal med hjälp av sin 
mobiltelefon och når alla med sitt budskap. 
Det är ingen tvekan om vem som är avsän-
dare, och modern teknik gör det möjligt för 
Ukrainas regering att nå omvärlden direkt 
och utan mellanhänder. En regering behö-

ver i en kris och i ett krigsläge snabbt nå sin 
befolkning och sina grannar med egen röst 
och i egen kraft. Samtidigt behövs i ett så-
dant läge oberoende och trovärdig journa-
listisk rapportering mer än någonsin. Men 
mediernas uppgifter och regeringens behov 
är två olika saker.

Författarna lägger här fram ett förslag 
till en ny modell för public service vid höjd 
beredskap. Det är ett bidrag till debatten 
om det svårlösta problemet att förena å ena 
sidan programföretagens rätt till redaktio-
nell självständighet och å andra sidan sta-
tens uppgift att informera medborgarna vid 
höjd beredskap och fredstida krissituationer.

Debatten kring mediernas, inte minst pu-
blic service-företagens, roll i en krissituation 
visar på behovet av en fördjupad analys. Kriget 
i Ukraina och det skärpta säkerhetspolitiska 
läget aktualiserar behovet av tydliga gränser 
mellan statens respektive programföretagens 
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Résumé

Swedish public service is regulated by the provisions of the Radio and TV Act and a broad-
casting licenses issued by the state. In the case of war or danger of war Swedish Radio as 
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the legitimacy of both official state information and independent public service journalism. 
In this article we suggest that the responsibilities of the state and the broadcaster should be 
clearly separated. The state alone should be responsible for providing official information to 
the public. This information should be distributed via public service transmitter networks in 
special broadcast windows under conditions decided by the parliament.
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ansvar och uppgifter. Rysslands angreppskrig 
mot Ukraina visar på informationens och 
nyhetsförmedlingens viktiga roll i krislägen. 
Vi hoppas att vårt förslag ska stimulera dis-
kussionen inför den kommande översynen 
av programföretagens sändningstillstånd.1

Dagens sändningstillstånd vid höjd bered-
skap anger att SR respektive SVT vid höjd 
beredskap ska ”utgöra en självständig orga-
nisation med totalförsvarsuppgifter och lyda 
direkt under regeringen”. Denna formulering 
har med rätta kritiserats för att vara motsä-
gelsefull och därmed oklar. Man kan rent av 
ifrågasätta om den är förenlig med grund-
lagens krav på redaktionell självständighet.

De nuvarande reglerna härstammar från 
en tid då staten hade begränsade möjlighe-
ter att själv nå ut med information till all-
mänheten. Myndigheterna var beroende av 
att meddelandena publicerades av tidningar, 
radio och tv. Men i dag är situationen en 
annan. Professionell kommunikation med 
exempelvis egna webbsändningar har blivit 
en del av myndigheternas vardag.

Det framtida regelverket för höjd bered-
skap bör därför utgå från en tydlig ansvars-
fördelning. Staten bör själv svara för sina 
informationssändningar till allmänheten. 
Dessa sändningar kan distribueras, inom 
tidsmässigt avgränsade fönster, via de ka-
naler som annars disponeras av public ser-
vice. Programföretagen får därmed minskad 
sändningstid men behåller sin redaktionella 
självständighet.

Vårt förslag innebär en klar ansvarsför-
delning mellan statens respektive program-
företagens uppgifter vid höjd beredskap och 
allvarliga fredstida kriser. Vår modell, här 
benämnd Krismeddelande till allmänheten, 
KMA, innebär att staten själv producerar 
samhällsinformation som distribueras i pu-
blic services analoga sändarnät i särskilda 
sändningsfönster på villkor som är fastställ-
da av riksdagen. Därmed undviks dagens 

oklara ansvarsförhållanden och svårtolkade 
bestämmelser.

Dagens sändningsvillkor innebär också 
att Utbildningsradions resurser vid höjd 
beredskap ska tillföras SR och SVT. Denna 
bestämmelse är direkt kontraproduktiv i en 
situation med starkt ökat behov av distans-
undervisning. Bestämmelsen bör därför om-
prövas inför en ny sändningstillståndsperiod.

Men dagens sändningstillstånd har också 
flera fördelar som är värda att bevara och ut-
veckla. Staten bekräftar att fri åsiktsbildning 
och redaktionellt självständig journalistik är 
av vital betydelse även vid höjd beredskap 
och fredstida krissituationer. Public service 
spelar en särskilt viktig roll. De villkor som 
riksdagen och regeringen har formulerat 
innebär att staten och programbolagen har 
ett gemensamt ansvar för att allmänheten 
kan nås av radio och tv även i ofärdstider.

Oklara sändningstillstånd
Sändningstillstånden för de tre public servi-
ce-företagen innehåller särskilda villkor för 
verksamheten vid höjd beredskap. Om hög-
sta beredskap råder i landet ska SR respek-
tive SVT utgöra ”en självständig organisa-
tion” med totalförsvarsuppgifter och ”lyda 
direkt under regeringen”. Utbildningsradions 
resurser ska i en sådan situation tillföras SR 
och SVT.2

Det råder i dag oklarhet om vad dessa vill-
kor närmare bestämt innebär och hur de ska 
tillämpas i praktiken. Försvarsberedningen 
har påpekat att det finns ett stort behov av 
att upprätta konkreta planer för dessa total
försvarsuppgifter.3

Villkoren för public service vid höjd be-
redskap har hamnat på den offentliga de-
battens dagordning. Frågan aktualisera-
des våren 2021 i samband med att en SR-
reporter utvecklat en relation med en av de 
utländska medborgare som hon intervjuat. 
Radioprogrammet Medierna i P1 har ägnat 
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en specialsändning åt public services roll och 
oberoende i händelse av krig.4 Radiochefen 
har frågats ut vid Folk och Försvars rikskon-
ferens 2022.5 Kulturministern har ställts till 
svars i riksdagen.6

Dagens osäkerhet kan få negativa konse-
kvenser såväl för samhällets försvarsförmå-
ga som för programföretagens redaktionella 
självständighet. Det nuvarande regelverket är 
en kvarleva från ett annat säkerhetspolitiskt 
läge och ett annat medielandskap. Reglerna 
behöver anpassas till dagens förhållanden. 
Ytterst handlar det om medborgarnas till-
gång till den information som behövs för att 
kunna hålla sig informerade och ta ställning 
i olika samhällsfrågor.7

Bestämmelserna om att UR ska upplösas 
förefaller ogenomtänkta och är inte motive-
rade. En komplicerad omorganisation i ett 
krisläge, med svåra konsekvenser för upp-
hovsrättsklarerade UR-program, skulle för-
svåra för den omfattande distansundervis-
ning som måste kunna organiseras snabbt.

De nuvarande sändningstillstånden gäller 
för perioden 2020–2025. Frågan är hur vill-
koren bör utformas efter 2025. Den modell 
som här föreslås utgår från en strikt uppdel-
ning mellan å ena sidan statlig information 
och å andra sidan public service-sändningar.

Grundlagen skyddar yttrande­
frihet och informationsfrihet
Sändningstillstånden för de tre public ser-
vice-företagen omfattar ett tiotal sidor. Den 
avslutande delen har rubriken ”Beredskaps- 
och säkerhetsfrågor”. Där finns ett antal vill-
kor som gäller säkerhet vid produktion och 
distribution, risk- och sårbarhetsanalys och 
förhållandena vid höjd beredskap.

Regeringen meddelar sändningstillstånd i 
enlighet med radio- och tv-lagen. Sändnings
tillstånden underställs riksdagen för pröv-
ning.8 Radio- och tv-lagen anger att sådana 
tillstånd får förenas med en rad olika villkor. 

En skyldighet är att ”kostnadsfritt sända 
meddelanden som är av vikt för allmänhe-
ten, om en myndighet begär det”. En annan 
skyldighet är att ”utarbeta en beredskaps-
plan för verksamheten under höjd beredskap 
och vid fredstida krissituationer samt lämna 
planen till regeringen och till den myndighet 
som regeringen bestämmer”.9

Radio- och tv-lagen innehåller en bestäm-
melse om ljudradio som är tillämplig på SR.10 
Regeringens tillstånd för SVT vilar på en pa-
ragraf i radio- och tv-lagen som rör ”tv och  
sökbar text-tv om sändningsverksamheten fi-
nansieras med public service-avgift”.11 Sänd
ningstillståndet för UR omfattar både radio 
och television.

Staten bestämmer alltså genom radio- och 
tv-lagen och sändningstillstånden de närmare 
villkoren för public service. Denna form av 
statlig maktutövning över programbolagen 
har stöd i grundlagen, som därmed anger de 
yttre ramarna för programbolagen att forma 
sitt programutbud.

Fri åsiktsbildning är en hörnsten i den 
svenska folkstyrelsen.12 Yttrandefrihets
grundlagen utgår från rätten att ”offentli-
gen uttrycka tankar, åsikter och känslor och 
i övrigt lämna uppgifter i vilket ämne som 
helst”. Yttrandefriheten, heter det vidare, 

”har till ändamål att säkra ett fritt menings-
utbyte, en fri och allsidig upplysning och ett 
fritt konstnärligt skapande”.13

Grundlagen är utformad så att olika reg-
ler gäller beroende på vilken plattform som 
programmet sänds på.14 Dagens sändnings-
tillstånd är otidsenliga i det avseendet att de 
inte omfattar sändningar på nätet.15 Det på-
går därför en diskussion om att även public 
service-innehåll på internet ska omfattas av 
de villkor som gäller för marknätet.16

Sedan följer ett viktigt tillägg. Yttrandefri
hetsgrundlagen anger två grundläggande 
principer för sändningstillstånd och villkor: 
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Det allmänna ska eftersträva att radiofrek-
venserna tas i anspråk på ett sätt som le-
der till vidaste möjliga yttrandefrihet och 
informationsfrihet.17

Nyckelorden är yttrandefrihet och informa-
tionsfrihet. Båda är viktiga delar av de opini-
onsfriheter som inleder regeringsformens ka-
pitel om grundläggande fri- och rättigheter.18

Yttrandefrihet innebär frihet att i tal, skrift 
eller bild eller på annat sätt meddela upp-
lysningar samt uttrycka tankar, åsikter och 
känslor.

Informationsfrihet innebär frihet att in-
hämta och ta emot upplysningar samt att i 
övrigt ta del av andras yttranden.

Man kan säga att grundlagen anlägger 
två olika perspektiv: sändarens och motta-
garens. Programbolagen har rätt att under 
redaktionell självständighet sända program. 
Medborgarna har rätt till ”vidaste möjliga” 
informationsfrihet.

Debatt om programföretagens 
skyldigheter
Debatten om public service i krig är inte ny. 
En riksdagsdebatt 1951 visar att det även då 
fanns en spänning mellan självständighet och 
lydnad för public service, som vid denna tid 
kallades Radiotjänst. ”Radiotjänst skall ingå 
i rikets allmänna försvar såsom en självstän-
dig organisation”, förklarade det ansvariga 
statsrådet. Men det framgick också att det 
fanns en hemlig överenskommelse: 

Radiotjänst skall vid krig eller krigsfara 
från dag, som Kungl. Maj:t bestämmer, 
ställa hela sin organisation för produktion 
av rundradioprogram till Kungl. Maj:ts 
förfogande, varvid organisationen skall på 
sätt som Kungl. Maj:t beslutar ingå i rikets 
allmänna försvar.19

”Under andra världskriget gjorde sig vis-
sa påfrestningar på friheten att ta till orda 

kännbara i fråga om både rundradion och 
de tryckta medierna”, konstaterar juristen 
Bertil Wennberg.20 Radiohistorikern Göran 
Elgemyr beskriver Radiotjänsts förhållande 
till staten under andra världskriget som ”en 
stor lyhördhet för regeringens intentioner 
och stark självcensur i programarbetet”. 
Under krigsåren fanns det ett nära samarbete 
med Utrikesdepartementet.21 Radiochefen 
var dessutom chef för Folkberedskapen och 
ledamot av Statens informationsstyrelse.22 
Utrikesdepartementet fick ofta tillfälle att för- 
handsgranska TT:s utrikesnyheter och sta-
ten utövade därmed i praktiken censur över 
radion. Radiotjänst var under hela kriget 

”till ytterlighet regeringstrogen”, konstate-
rar Elgemyr. Gränsen mellan information 
och propaganda var flytande.23

Även under åren efter andra världskriget 
hölls radion i strama tyglar.24 Nyhetsbyrån 
TT hade ensamrätt på radions nyhetsverk-
samhet ända fram till 1956. TT:s verkstäl-
lande direktör mellan åren 1947 och 1961 
var Olof Sundell, som hade en bakgrund som 
yrkesmilitär. Han behöll nära kontakt med 
försvarsledningen och ingick i en informell 
grupp som drev försvarspropaganda. Under 
tiden som TT-chef tog Sundell emot eko-
nomisk ersättning från överbefälhavaren.25

Styrelseordförande för Beredskapsnämn
den för psykologiskt försvar under de sex 
första åren var professor Gunnar Heckscher. 
Han skrev 1959 att det i händelse av krig 
var angeläget att bevara radions rörelsefrihet  

”så mycket som möjligt”. Men samtidigt 
skulle radioverksamheten infogas ”i de ge
mensamma strävandena under hänsynsta-
gande även till andra synpunkter än de ra-
diomässiga”. Det rådde inget tvivel om ut-
gångspunkten. 

I krig skall radion stå till statens förfogan
de och vara direkt underställd Kungl. Maj:t. 
Självfallet kommer dess verksamhet att in-
riktas på att stödja den gemensamma för-
svarsansträngningen.26
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Statsmakterna betraktade public service-fö-
retagen som en del av totalförsvaret, närma-
re bestämt det psykologiska försvaret. Men 
förhållandet mellan staten och programbo-
lagen var stundtals spänningsfyllt. En chef 
inom det psykologiska försvaret har i efter-
hand berättat: 

Vi hade hela tiden ett löpande samarbete. 
Men Sveriges Radio och Sveriges Television 
har alltid varit ängsligt angelägna om sin 
självständighet. De har alltid varit noga 
med att ställa upp på alla våra övningar, 
men har samtidigt hela tiden understrukit 
sitt oberoende.27

I totalförsvarsplaneringen betraktades pu-
blic service-bolagen länge som likställda 
med myndigheter. I förordningen om stat-
liga myndigheters beredskap fanns en ut-
trycklig paragraf: 

Med myndighet avses i denna förordning 
statlig myndighet. Med myndighet jämställs 
Sveriges Radio AB, Sveriges Television AB 
och Sveriges Utbildningsradio AB.28 

Därmed gällde samma grundprincip för 
programföretagen som för myndigheterna. 
Statliga förvaltningsmyndigheter lyder (med 
ett fåtal undantag) under regeringen. Denna 
förordning upphävdes 1993.

Man kan konstatera att formuleringen 
att programföretagen vid höjd beredskap 
ska ”lyda direkt under regeringen” leder 
sitt ursprung tillbaka till andra världskriget 
och kalla kriget. Att Sverige några årtionden 
senare skulle få en ny grundlag som ger ett 
konstitutionellt skydd för programföreta-
gens redaktionella självständighet rymdes 
inte i den tidens föreställningsvärld.

Programföretagen har en sär­
skild roll vid höjd beredskap
Tidigare reglerades förhållandet mellan sta-
ten och programföretagen genom särskilda

 avtal. Det gamla systemet med avtal ersattes 
1996 av sändningstillstånd med tillhörande 
villkor. Samma formulering har levt kvar ge-
nom åren. SR respektive SVT räknas som en 
del av totalförsvaret. Företagen är därmed 
skyldiga att fortsätta sin verksamhet i krig.29 
Man talar även i dag om programföretagens 

”särskilda roll för samhället i fredstida kriser 
och under höjd beredskap”.30

För att stärka landets försvarsförmåga 
kan beredskapen höjas. Höjd beredskap är 
antingen skärpt beredskap eller högsta be-
redskap. Är Sverige i krig råder högsta be-
redskap. Det är regeringen som beslutar om 
höjd beredskap. Ett sådant beslut kan gälla 
hela landet eller en viss del av landet eller 
en viss verksamhet. Ett beslut om höjd be-
redskap skall tillkännages på det sätt som 
regeringen bestämmer.31

Vid höjd beredskap ska SR och SVT enligt 
lag vidta de särskilda åtgärder i fråga om 
planering och inriktning av verksamheten,  
tjänstgöring och ledighet för personal samt 
användning av tillgängliga resurser som är 
nödvändiga för att de under de rådande för-
hållandena ska kunna fullgöra dessa skyl-
digheter.32 SR och SVT ska enligt sändnings-
tillstånden bedriva ett beredskapsarbete som 
omfattar höjd beredskap. De båda program-
företagen har sålunda ansvar för att perso-
nalen får den utbildning och övning som be-
hövs för att kunna lösa sina uppgifter under 
höjd beredskap.33

SR respektive SVT ska så långt som möj-
ligt kunna behålla de fredstida strukturerna 
vid höjd beredskap. De bestämmelser om 
bolagets programverksamhet som intagits i 
tillståndsvillkor och medelsvillkor ska vara 
vägledande också för den verksamhet som 
bedrivs under höjd beredskap. Detta innebär 
att det ansvariga utgivarskapet för program-
men ska ligga kvar hos programföretagen.34
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Är Sverige i krig råder högsta beredskap. 
Under högsta beredskap är totalförsvar all 
samhällsverksamhet som då ska bedrivas.35 
Om högsta beredskap råder i landet ska SR 
och SVT enligt sändningstillstånden utgöra 
självständiga organisationer med totalför-
svarsuppgifter och lyda direkt under reger-
ingen. UR:s resurser ska i en sådan situation 
tillföras SR och SVT.

Men även om riket inte är i krig, och 
skärpt beredskap råder i landet, kan reger-
ingen enligt sändningstillståndens villkor 
bestämma att SR och SVT ska lyda direkt 
under regeringen ”om det finns särskilt be-
hov av detta”.

Sändningstillståndens villkor vid en freds
tida krissituation är parallella med villkoren 
under höjd beredskap. Formuleringarna är 
i långa stycken identiska. SR och SVT ska 
bedriva ett beredskapsarbete utifrån en hel-
hetssyn som även omfattar fredstida krissi-
tuationer. SR respektive SVT ska ansvara 
för att personalen får den utbildning och 
övning som behövs för att kunna lösa sina 
uppgifter i samband med fredstida krissitu-
ationer. De bestämmelser om bolagets pro-
gramverksamhet som intagits i tillståndsvill-
kor och medelsvillkor ska vara vägledande 
också för den verksamhet som bedrivs vid 
fredstida krissituationer.

Däremot finns en skillnad mellan ”freds
tida krissituationer” och ”höjd beredskap”. 
Bestämmelsen att SR och SVT är organisa-
tioner med totalförsvarsuppgifter som ska 
lyda direkt under regeringen, och den sär-
skilda bestämmelsen om UR:s resurser, gäller 
endast under höjd beredskap (automatiskt 
vid högsta beredskap och, om regeringen 
så bestämmer, vid skärpt beredskap), men 
inte vid fredstida krissituationer. Gränserna 
mellan dessa olika grader av kris och bered-
skap är inte glasklara och kan ge upphov till 
tolkningsproblem.

Utbildningsradion behövs 
även vid höjd beredskap
Dagens bestämmelser om att Utbildningsra
dion vid höjd beredskap ska upphöra och 
resurserna fördelas på de andra programfö-
retagen måste betraktas som obsoleta och 
ogenomtänkta. I själva verket ökar behovet 
av distansundervisning högst väsentligt i 
en beredskapssituation. Utbudet av utbild-
ningsprogram måste därför snarast öka, inte 
minska eller upphöra.

Erfarenheterna av distansundervisning 
under coronapandemin visar på behovet 
av professionellt undervisningsmaterial i 
ljud och bild, kopplat till läroplanerna. När 
skolorna stängde under pandemin gjorde 
UR en stor omställning av sitt programut-
bud för att kunna användas av elever, lärare 
och föräldrar när barnen och ungdomarna 
tvingades stanna hemma.

Våren 2020 var UR med att bilda med 
en nationell samverkansgrupp för att ska-
pa lösningar och stötta Skolsverige tekniskt, 
juridiskt, informationsmässigt och pedago-
giskt.36 Behov, tillgångar, risker och möj-
ligheter analyserades samordnat och låg 
till grund för en rad åtgärder och flera nya 
programsatsningar, också för elever med sär-
skilda behov, liksom på teckenspråk och de 
nationella minoritetsspråken.

Med flyktingvågen från Ukraina har UR 
lagt om sin produktion och sitt utbud för 
att nå barn och elever också på ukrainska. 
UR:s utbildningsprogram översätts och an-
passas för de nya flyktingarna.

I en längre kris- eller krigssituation, då 
kanske stora delar av befolkningen har eva-
kuerats, ökar behovet av undervisningsmate-
rial både på nätet och i analoga sändningar. 
Detta bör kunna ske i samverkan mellan 
utbildningsmyndigheterna, kommunala och 
fristående skolhuvudmän, universitet och 
högskolor liksom med utbildningsförlag. 
En enkät som UR genomfört visar att tre av 
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fyra lärare anser att UR bör ha ett utvidgat 
uppdrag vid en samhällskris.

Att lägga ner UR i en krissituation skulle 
vidare eliminera de särskilda upphovsrättsav-
tal som UR har för utbildningsprogrammen 
och som i dag gör dem fritt tillgängliga på 
nätet. Om UR skulle upphöra som avtals-
part riskeras tillgängligheten till tusentals 
friköpta utbildningsprogram och de histo-
riska program som därutöver är tillgängliga 
i särskilda utbildningsnätverk.

I första hand, och så länge som möjligt, 
bör UR:s hela och samlade utbud av utbild-
ningsprogram vara fritt tillgängligt på nätet 
och inte vara låst bakom lösenord. Med tan-
ke på osäkerheten i digital programdistribu-
tion i en kris ökar behovet av tillgänglighet i 
analoga sändningar. Hela Barnkanalen och 
hela Kunskapskanalen skulle antagligen be-
höva frigöras för UR:s utbildningsprogram, 
liksom minst en radiokanal.

Ett nytt sändningstillstånd för public ser-
vice och en ny reglering av sändningarna i 
kris och krig skulle därför behöva byta per-
spektiv på UR. Att i en krissituation genom-
driva en komplicerad och riskabel organisa-
tionsförändring av hela strukturen med tre 
självständiga public service-bolag är varken 
realistiskt eller önskvärt. Dagens tanke att 
föra över UR:s resurser till de andra pro-
grambolagen är inte hållbar. Tvärtom skulle 
resurserna till utbildningsprogrammen be-
höva stärkas. Ett förändrat och utvidgat ut-
bildningsuppdrag för public service bör så-
ledes ingå i sändningstillstånden efter 2025.

Ett nytt medielandskap
Bestämmelserna om nyhetsförmedlingen i 
krig har sitt ursprung i ett helt annat medie
landskap. I början av 1950-talet dominera- 
des nyhetsförmedlingen av dagstidningar och 
radio. Radiotjänst hade monopol och sände 
via en enda kanal. Nyhetsförmedlingen sköt-
tes av nyhetsbyrån TT, som kontrollerades 

av dagspressen. Det fanns ett förtroendefullt 
samarbete mellan staten och medieinstitu-
tionerna. En utredning skrev: 

Särskilda anordningar äro nödvändiga för 
att i alla lägen vidmakthålla en nära och 
snabb kontakt mellan statsledningen och 
sådana ur svensk synpunkt centrala pu-
blicitetsorgan som TT och Radiotjänst.37 

Staten hade i praktiken kontroll över ny- 
hetsförmedlingen.

Man utgick från att det fanns ett gemen-
samt intresse av en snabb och korrekt ny-
hetsförmedling. Men staten förväntade också 
att det inte publicerades något som kunde 
skada eller hindra försvarsansträngningarna. 
Nyckelordet var ”återhållsamhet”.38

Hur samarbetet mellan statsledningen och 
programföretagen närmare bestämt skulle 
utformas framgick sällan. Men en utredning 
1996 var lite mer konkret. Denna utredning 
om radion och televisionen vid krig och 
krigsfara leddes av generalen, tidigare över-
befälhavaren, Bengt Gustafsson. Övriga leda-
möter var politiker och medieföreträdare.39

För SR:s och SVT:s krigsorganisation gäll-
de följande målsättningar. SR skulle i krig 
och krigsliknande tillstånd sända program 
med prioritering av nyheter och informa-
tion under hela dygnet i rikstäckande ka-
naler, lokala kanaler och i utlandsprogram. 
De lokala kanalerna skulle ge särskild prio-
ritet åt överlevnadsinformation, det vill säga 
upplysning om skyddsmöjligheter, sjukvård, 
försörjning, utrymning m m.40

Tyngdpunkten låg på Sveriges radios sänd-
ningar i FM-nätet. De rikstäckande kanaler 
som då var aktuella var i första hand P1 och 
P3. Frekvensen för kanalen P2 var sedan ti-
digare reserverad för Försvarsmaktens be-
hov av kommunikation inom luftförsvaret. 
Televisionen förutsattes ha sekundär bety-
delse, främst på grund av osäkerheten när 
det gällde elförsörjning. Ljudradiomediet 
ansågs vara betydligt mer flexibelt och min-
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dre sårbart än TV. Radion hade vid denna 
tidpunkt just börjat digitaliseras. Internet 
nämndes inte i utredningen.

Reglerna om public service i krig måste 
ses mot denna bakgrund. De utformades 
vid en tid då statens enda realistiska möjlig-
het att nå ut till medborgarna gick via vad 
som karaktäristiskt nog betecknades som 

”publicitetsorgan”. Den viktigaste kanalen 
var radion.

Statens kommunikation till 
medborgarna

Staten har alltid haft viljan, men inte alltid 
förmågan, att nå ut till invånarna. Staten 
hade begränsade möjligheter att själv kom-
municera. Riksdagsprotokoll och andra de-
lar av det offentliga trycket nådde bara en 
högst begränsad läsekrets. För att nå ut till 
allmänheten var staten hänvisad till de jour-
nalistiska medierna, i första hand pressen, 
radion och televisionen.

I början av 1970-talet ville riksdagen för-
stärka sin informationsverksamhet och var 
bland annat inne på tanken att förmedla 
sin information via TT. Men TT gick inte 
längre i statens ledband utan protesterade 
bestämt. Nyhetsbyrån ville inte ”utan nor-
mal nyhetsbedömning och journalistisk be-
arbetning” distribuera riksdagens material. 
TT ville inte under några omständigheter 
vika från principen att det är TT som en-
sam bär ansvaret för nyhetsbedömning och 
redigering av material som TT lämnar till 
tidningarna.41

Det var denna situation som oroade sta-
ten. Man hade ett ansvar för att hålla med-
borgarna informerade, men man saknade de 
tekniska möjligheterna. Staten var beroende 
av medierna. I ett krig skulle information 
kunna bli avgörande. En statlig utredning 
framhöll i början av 1950-talet:

Radion bör sålunda vara beredd att anpassa 
sitt program efter vad landets behov kräver, 
det må gälla att motverka fientlig propa-
ganda eller att medverka i kampanjer för 
att värva personal till humanitär verksam-
het eller för att vinna den stora allmänhe-
tens stöd för någon annan viktig uppgift. 

Det är väsentligt att radion ger värdefulla 
program som bidrar till att stärka mot-
ståndsandan.42

Staten hade alltså bestämda uppfattningar 
om programmens innehåll. Men vid den 
tiden var det inte tänkbart att staten själv 
skulle stå för några sändningar. En statlig 
myndighet skulle visserligen kunna ”fram-
ställa önskemål om program i det ena eller 
andra avseendet”. 

Detta organ bör dock icke själv produce-
ra radioprogram för de svenska lyssnar-
na. I stället bör man kunna räkna med att 
Radiotjänst med de framlagda önskemålen 
som riktlinje själv producerar programmen 
samt svarar för deras infogande i rikspro-
grammet.43

I dag är situationen helt annorlunda. Riks
dagen, regeringen och myndigheter sänder 
numera professionellt bildproducerade pro-
gram. Riksdagens egna bild- och ljudpro-
duktioner från kammardebatterna vidarebe-
fordras bland annat av Sveriges Television. 
Samma gäller regeringens presskonferenser. 
Detta sker med riksdagens respektive re-
geringskansliets egen teknik och personal. 
Tekniken innebär att signalerna kan plock-
as hem och distribueras av de medieföretag 
som vill. Sändningarna kan också följas el-
ler ses i efterhand på riksdagens respektive 
regeringens egna webbplatser.

Staten har alltså redan i dag en produk-
tions- och sändningskapacitet, även om de 
i dag inte helt motsvarar ett professionellt 
tv-bolags produktionsförhållanden. Denna 
förmåga bör vara utgångspunkt för pla-
neringen av regeringens och myndigheter-
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nas kommunikation i krig och krigsfara. 
Beredskapsplaneringen bör utgå från att 
riksdagen, regeringen samt statliga, regio-
nala och kommunala myndigheter har re-
surser och träning för att själva utforma 
den information som medborgarna behöver.

Dagens kommunikationsmönster bygger 
framför allt på digitala plattformar. Internet 
och mobil kommunikation har stora fördelar 
såsom snabbhet, kapacitet och användarvän-
lighet. Nackdelen är de digitala kanalernas 
sårbarhet. Under ett krig eller en storskalig 
cyberattack kan normala kommunikations-
plattformar sättas ur spel.

Även om riksdagen, regeringen och myn-
digheterna i dag når ut till allmänheten ge-
nom egen distribution på nätet, kommer 
detta inte att vara tillförlitligt vid höjd be-
redskap eller fredstida krissituationer. Public 
service kan då komma att få en avgörande 
roll för myndigheternas möjlighet att kom-
municera. Enligt sändningstillstånden ska 
sändningarna i marknätet nå minst 99,8 
procent av den fast bosatta befolkningen. 
Sändningsutrymme krävs då i de analoga 
kanalerna, men det är villkoren för detta 
som behöver klargöras.

Den analoga kanal som har bäst förut-
sättningar att i en kris nå den stora allmän-
heten är radions sändningar över FM-nätet. 
SR har påpekat att en kommande standard 
för bilradio av beredskapsskäl även bör om-
fatta FM-sändningar.44

VMA – Viktigt meddelande 
till allmänheten
Myndigheter har möjlighet att sända med-
delanden i radio och tv för att varna män-
niskor om att något allvarligt har hänt som 
hotar liv, hälsa, egendom eller miljö. Sådana 
bestämmelser har funnits med i avtalen med 
staten sedan Radiotjänst inledde sin verksam-
het. Detta system benämns numera Viktigt 
meddelande till allmänheten, VMA.

VMA-systemet regleras på tre nivåer: ge-
nom lag (som beslutas av riksdagen), sänd-
ningstillstånd (som beslutas av regeringen 
och fastställs av riksdagen) och avtal (mel-
lan å ena sidan myndigheten MSB och å 
andra sidan programbolagen Sveriges Radio, 
Sveriges Television och Utbildningsradion).

Radio- och TV-lagen anger att tillstånd att 
sända radio eller tv kan förenas med vissa 
villkor om skyldigheter. En av dessa skyl-
digheter är att kostnadsfritt sända medde-
landen som är av vikt för allmänheten, om 
en myndighet begär det.45

Motsvarande bestämmelse finns för pu-
blic service även i andra länder. I Norge lyder  
lagbestämmelsen: 

Melding fra statsmyndighet m v. Kringkastere 
skal etter regler Kongen gir, sende meldinger 
fra statsmyndigheter når det har vesentlig 
betydning. Kongen kan gi forskrifter om 
kringkasteres virksomhet under beredskap 
og krig.46 

Den finländska lagstiftningen är snarlik: 

Myndighetsmeddelanden. Utgivare och de 
som utövar programverksamhet är skyldiga 
att avgiftsfritt i sina periodiska publikatio-
ner, nätpublikationer eller program publi-
cera myndighetsmeddelanden, om detta 
är nödvändigt för att skydda människors 
liv eller hälsa eller betydande miljö- eller 
egendomsvärden eller av något annat där-
med jämförbart viktigt skäl.47 

Motsvarande system finns även i exempelvis 
Canada och Storbritannien.48

Förordningen om totalförsvar och höjd 
beredskap säger dessutom att ett regerings-
beslut om att beredskapen i Sverige höjts till 
skärpt eller högsta beredskap ska tillkänna-
ges i ljudradion och televisionen. Om det 
råder högsta beredskap i hela landet, kan 
regeringen besluta att detta ska tillkännages 
även genom beredskapslarm.49 Detta är da-
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gens motsvarighet till forna tiders vårdkasar 
och kyrkklockor.

I nu gällande sändningstillstånd för Sve
riges Radio upprepas lagens skyldighet att 
kostnadsfritt sända meddelanden som är av 
vikt för allmänheten om en myndighet be-
gär det. Tillståndet säger dessutom att SR 
ska se till att meddelandet ges en lämplig 
utformning och att det inte genom sin om-
fattning eller på annat sätt inverkar men-
ligt på programverksamheten.50 Redan här 
råder oklarhet om ansvarsförhållandena. 
En myndighet kan kräva att få sända, men 
programföretaget har ansvar för innehållet.

De praktiska detaljerna framgår av en 
överenskommelse mellan MSB och SR.51 
Överenskommelsen har också undertecknats 
av SVT och UR. När utomhusvarningssys-
temet (Hesa Fredrik) med signalen Viktigt 
Meddelande används ska VMA genast sän-
das och upprepas inom fem minuter i SR:s 
samtliga FM-kanaler och i berörd lokal P4-
kanal. Om Hesa Fredrik inte används ska 
VMA sändas en gång i dessa kanaler.

VMA kan begäras av räddningschefer och 
räddningsledare inom kommunal eller statlig 
räddningstjänst. VMA kan också användas 
av Polisen, Strålsäkerhetsmyndigheten, smitt-
skyddsläkare, anläggningar med farlig verk-
samhet, SOS Alarm, Svenska kraftnät och de 
största eldistributörerna samt teleoperatörer. 
Vid en extraordinär händelse har regeringen 
med Regeringskansliet, bevakningsansvariga 
myndigheter med ansvar för krisberedskap 
samt kommuner och landsting behörighet 
att begära ett VMA.52 Försvarsmakten kan 
begära ett VMA vid höjd beredskap.53

Sveriges Radio har ett särskilt ansvar för 
VMA. Sändningsledaren vid SR utformar 
meddelandet i dialog med den som begär 
meddelandet. SR ansvarar för att meddelan-
det följer gällande lagstiftning och sändnings-
tillstånd. SR:s ansvarige utgivare ansvarar 
för meddelandets innehåll och utformning 
samt att det inte genom sin omfattning eller 

på annat sätt inverkar menligt på program-
verksamheten.

Övriga programbolag ansvar för att med-
delandet, som utformats av SR, sänds utan 
dröjsmål. För programbolagen gäller samma 
regler som för SR. Programbolagen ansva-
rar för meddelandets innehåll och utform-
ning samt det inte genom sin omfattning 
eller på annat sätt inverkar menligt på pro-
gramverksamheten.

Det pågår för närvarande en översyn över 
VMA-systemet. Målet är en samlad och tek-
nikneutral reglering för ett system som ska 
fungera med hög säkerhet i både fred och 
krig.54 En utredning föreslår en ny lag med 
en samlad reglering men den skulle i allt 
väsentligt bara kodifiera den ordning som 
gäller i dag.55

Vissa av VMA-utredningens förslag berör 
programföretagens skyldighet att sända med-
delanden från myndigheter. Inför ett VMA 
brukar det föras ett samtal mellan myndig-
heten och SR om hur meddelandet ska ut-
formas. I händelse av oenighet är det i dag 
SR som ytterst har avgörandet i sin hand. 
Utredningen föreslår nu att det i stället ska 
vara den behöriga myndigheten som slutli-
gen bestämmer huruvida meddelandet ska 
sändas och hur meddelandet ska utformas.56 
Det är en fråga för nästa sändningstillstånd 
att klara ut om detta förslag är förenligt med 
grundlagens bestämmelser om utgivaransvar 
och redaktionell självständighet.

Anslagstavlan i SVT
En annan form av myndighetsinformation 
är kortprogrammet Anslagstavlan, som har 
sänts sedan 1972.57 SVT sänder meddelan-
den från statliga myndigheter i SVT1 och 
SVT2 en eller flera gånger i veckan. Under 
vissa perioder av coronapandemin ökades 
sändningsfrekvensen.58

Grunden är densamma som för VMA. Sänd- 
ningstillståndet anger att ”SVT ska kostnads-
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fritt sända meddelanden som är av vikt för 
allmänheten om en myndighet begär det”. 
Ansvarsförhållandena är också desamma. 
SVT:s ansvarige utgivare ansvarar för med-
delandets innehåll och utformning samt att 
det inte genom sin omfattning eller på an-
nat sätt inverkar menligt på programverk-
samheten.

Filmerna som sänds i Anslagstavlan pro-
duceras av myndigheterna själva, vanligen 
med anlitande av kommunikationsbyråer. 
SVT för en dialog med myndigheterna, gran-
skar ansökningar, tar emot, godkänner och 
publicerar filmerna.

Till skillnad från VMA finns ingen be-
gränsning till vissa uppräknade myndigheter. 
Alla statliga myndigheter har rätt att sända 
information via Anslagstavlan. Det händer 
i enstaka fall att myndighetsfilmer inte god-
känns för sändning. Det kan gälla filmer med 
mer allmän information om en myndighets 
verksamhet än specifik information riktad 
till allmänheten eller att budskapet eller av-
sändaren är otydliga.

VMA och Anslagstavlan har det gemen-
samt att myndigheter har rätt att sända in-
formation till allmänheten via public service-
företagen. Programbolagets ansvarige utgi-
vare är juridiskt ansvarig men innehållet ut-
formas i praktiken av myndigheterna själva.

En ny modell: KMA – Kris­
meddelande till allmänheten
Det sedan länge etablerade VMA-systemet 
kan, med ett antal modifieringar, ligga till 
grund för en framtida modell för program-
bolagens uppgift vid höjd beredskap. En 
sådan ny modell skulle bygga på en tydlig 
maktdelning.

Staten har ansvar för att informera medbor-
garna om politiska beslut, gällande regler och 
administrativa åtgärder. Programföretagens 
verksamhet ska, som det heter i sändnings-
tillstånden, präglas av oberoende och stark 

integritet och bedrivas självständigt i förhål-
lande till såväl staten som olika ekonomiska, 
politiska och andra intressen och maktsfä-
rer i samhället.

VMA-modellen innebär att program-
företagen sänder meddelanden från vissa 
myndigheter. Enligt det förslag som här 
skisseras skulle VMA-systemet finnas kvar. 
Förslaget går ut på att inrätta ett nytt system, 
här benämnt Krismeddelande till allmän-
heten, KMA. Uppgiftsfördelningen skulle 
bli liknande. Staten ansvarar för innehållet. 
Programföretagen lämnar plats så att med-
delandet kan distribueras i ordinarie kanaler.

Därmed behövs inte längre sändningstill-
ståndets bestämmelse att programföretagen 
vid höjd beredskap ska ”lyda direkt under 
regeringen”. I stället bör det införas en be-
stämmelse som säger att programföretagen 
vid höjd beredskap, under vissa noggrant 
angivna förutsättningar, måste ge utrymme 
för statens meddelanden till allmänheten.

Behovet av sådan information är uppen-
bart. Andra världskrigets beredskapstid gav 
många exempel på hur staten behövde nå 
ut till medborgarna. Det kunde exempelvis 
gälla inkallelser, varningar, vaksamhet, spar-
samhet och uppmaningar att ta försvarslån. 
Under det kalla kriget var det ett hotande 
kärnvapenkrig som föranledde maningar att 
följa civilförsvarets anvisningar och att för-
bereda sig för att bege sig till skyddsrum och 
eventuellt evakuera från sin hemort. Under 
coronapandemin uppstod motsvarande be-
hov av samhällsinformation.

Flera av dessa informationsbehov kan vara 
trängande men passar ändå inte för VMA-
systemet. VMA används för att varna för 
exempelvis brandrök eller utsläpp och är 
ett kort meddelande som bryter ordinarie 
sändning. Radio- och tv-lagens krav på att 
sända meddelanden av vikt för allmänheten 
har dock ett vidare tillämpningsområde än 
enbart VMA-meddelanden. Det kan även 
avse andra typer av meddelanden. Det kan 
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till exempel vara information om ett förestå-
ende val eller annan samhällsinformation.59

Vid höjd beredskap finns det ett behov 
av ett kompletterande system som på vissa 
punkter bör skilja sig från VMA. VMA och 
Anslagstavlan används för korta meddelan-
den. Ett KMA, Krismeddelande till allmän-
heten, bör kunna vara mer utförligt.

När det gäller VMA och Anslagstavlan 
ska programföretagen enligt sändningstill-
ståndet se till att meddelandet ges en lämplig 
utformning och att det inte genom sin om-
fattning eller på annat sätt inverkar menligt 
på programverksamheten. Därmed uppstår 
en oklarhet om vem som har det yttersta an-
svaret för innehåll och utformning. Ansvaret 
för KMA bör därför entydigt ligga hos staten.

En maktdelningsprincip bör alltså vägleda 
förhållandet mellan staten och public servi-
ce-företagen. Det bör alltid framgå vem som 
har ansvaret. Staten ansvarar för myndig-
hetsinformation i vissa tydligt angivna sänd-
ningsfönster. Programföretagen ansvarar för 
publicistik och nyhetsförmedling i sitt eget, 
tidsmässigt dominerande, utrymme.

Ansvaret för KMA bör ligga hos staten, 
medan programföretagen behåller utgivar-
skapet för sina program. Det bör tydligt 
framgå när en sändning utgör ett KMA. För 
televisionen är det möjligt med en tydlig vi-
suell markering. Man kan exempelvis byta 
ut logotypen i bildens övre hörn, från SVT1 
respektive SVT2, till en statlig symbol i form 
av exempelvis riksdagens eller regeringens 
logotyp eller helt enkelt lilla riksvapnets 
tre kronor. Motsvarande ursprungsmärk-
ning kan göras i radions signaturer och på-
annonsering.

Möjligheten att sända KMA bör vara 
strikt begränsad till höjd beredskap. I den 
mån som regeringsformen kommer att kom-
pletteras med motsvarande regler för allvar-
liga fredstida kriser bör KMA vara möjligt 
även i sådana krislägen.

Ett krig eller ett allvarligt krisläge skulle 
tvinga fram tablåförändringar hos program-
bolagen. I en sådan situation skulle pro-
gramföretagen behöva gå över till en kris-
tablå. Myndighetsinformation enligt KMA-
modellen skulle då kunna bli stående inslag, 
exempelvis med fönster på vissa fasta tider 
under dygnet. Plötsliga händelser kan föran-
leda extrasändningar som bryter ordinarie 
program. Sådana akuta sändningar skulle 
också kunna aviseras via VMA-systemet.

Med en sådan KMA-modell undviker man 
dagens oklara och motsägelsefulla situation 
med ”en självständig organisation” som ska 

”lyda direkt under regeringen”.
För tydlighetens skull bör man vid höjd 

beredskap tydligt skilja på myndighetsin-
formation och presskonferenser. Sådana ar-
rangemang bör delas upp i olika delar. Först 
kommer en sändning där regeringen eller 
en myndighet själv och under eget utgivar-
ansvar ger sin information. Därefter bör de 
statliga representanterna finnas till förfo-
gande för frågor, när medieföretagen själva 
avgör vad som ska sändas och vilka frågor 
som ska ställas. I denna del är programfö-
retagen ansvariga utgivare.

Så länge det är tekniskt möjligt, med ett 
fungerande internet, kan också de tidnings-
företag och andra medieföretag som så öns-
kar självständigt besluta att sända de stat-
liga informationstillfällen som man finner 
relevanta för sin publik.

Inom staten bör ansvaret ytterst ligga hos 
regeringen. Enligt regeringsformen är det 
regeringen som styr riket, såväl i fred som i 
krig. De statliga myndigheterna lyder i prin-
cip under regeringen. Regeringen, eller den 
myndighet som regeringen bestämmer, bör 
leda och samordna statens kommunikation 
till allmänheten vid höjd beredskap och all-
varliga kriser i fredstid.

En annan skillnad mellan VMA och KMA 
gäller den rättsliga regleringen. Bestämmel
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serna i radio- och TV-lagen är knapphändi-
ga. De närmare villkoren för VMA återfinns 
i sändningstillstånden och i överenskom-
melsen mellan MSB och programbolagen. 
Sändningstillstånden beslutas av regeringen  
och underställs riksdagen för prövning. Över
enskommelsen ingås av en myndighet som 
lyder under regeringen. Det skulle vara otill-
fredsställande om det var regeringen som själv 
bestämde reglerna för KMA. Det skulle inne-
bära en risk för maktmissbruk. Regeringen 
skulle då vid höjd beredskap eller fredstida 
krissituation ensidigt kunna ta över radion 
och televisionen.

Villkoren för KMA bör därför beslutas 
av riksdagen, lämpligen som villkor i radio- 
och TV-lagen. Sådana villkor skulle kunna 
innehålla spärrar mot maktmissbruk. Ett 
exempel skulle kunna vara tidsmässiga be-
gränsningar så att den statligt producerade 
informationen inte får uppta mer en viss an-
del av den totala sändningstiden.

Grundlagen skyddar 
redaktionell självständighet
Bestämmelsen att public service i krig ska 
lyda direkt under regeringen har kritiserats 
på konstitutionella grunder. Sveriges Radio 
har hävdat att programföretagets oberoende 
är grundlagsskyddat i krig och i fred. Här 
spelar både skyddet mot förhandsgransk-
ning samt skyddet för det redaktionella obe-
roendet i yttrandefrihetsgrundlagen en cen-
tral roll. Det finns alltså ingen gräns, menar 
radioledningen. Sveriges Radio har samma 
grundlagsfästa oberoende som andra med-
ieaktörer. Grundlagen står, enligt SR, över 
både skrivningar i sändningstillstånd och i 
medelsvillkor.60

Yttrandefrihetsgrundlagen innehåller en 
bestämmelse om redaktionell självständighet: 

Den som sänder program avgör självständigt 
vad som ska förekomma i programmen.61 

Lagen innehåller vissa undantag, exempel-
vis för direktsändningar som gudstjänster 
eller offentliga tillställningar som anordnas 
av någon annan än den som bedriver pro-
gramverksamheten.62 Bestämmelsen om re-
daktionell självständighet fanns ursprungli-
gen i 1966 års radiolag och blev grundlags-
fäst 1991. Den är avsedd att vara ett skydd 
mot påtryckningar utifrån, inte minst från 
det allmänna.63

Från konstitutionell synpunkt är det där-
för angeläget att klargöra vem som har an-
svar för sändningar inom ramen för ett nytt 
system för Krismeddelande till allmänhe-
ten. Uppgiftsfördelningen bör vara tydlig. 
Programföretagets enda uppgift är att läm-
na plats i tablån för statens krissändningar. 
Ansvarig för innehållet i dessa är en utgivare 
som staten utser.

Det förekommer redan i dag att statliga 
myndigheter är utgivare. Utgivningsbevis 
för sändningar inom ramen för yttrandefri-
hetsgrundlagen utfärdas av Myndigheten för 
press, radio och TV. Regeringskansliet har 
exempelvis utgivningsbevis för sina webb-
sändningar. Ansvarig utgivare för dessa sänd-
ningar är en kommunikationschef i reger-
ingskansliet.64

Till saken hör också att lagen om elek-
tronisk kommunikation innehåller särskilda 
regler om kommunikationsverksamhet i krig. 
I krig och krigsfara får regeringen medde-
la de föreskrifter om elektroniska kommu-
nikationsnät och kommunikationstjänster 
med tillhörande installationer och tjänster 
samt annan radioanvändning som behövs 
med hänsyn till landets försvar eller säker-
het i övrigt. Lagen ger också utrymme för 
den fredstida planeringen av totalförsvarets 
behov. Den som tillhandahåller elektronis-
ka kommunikationsnät eller elektroniska 
kommunikationstjänster ska också beakta 
totalförsvarets behov av elektronisk kom-
munikation under höjd beredskap.65
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Staten kan numera 
kommunicera själv
Regeringen skulle alltså få huvudansvaret 
för statens kriskommunikation till allmän-
heten i händelse av höjd beredskap. Även om 
det redan nu finns resurser för exempelvis 
webbsändningar skulle kraven bli väsent-
ligt större i händelse av krig eller krigsfara.

Staten skulle behöva en professionellt ut-
rustad organisation för krisinformation som 
kan fungera även under svåra påfrestningar. 
Lokaler och reservplatser måste förberedas. 
Personal måste rekryteras, eventuellt genom 
krigsplaceringar, och utbildas för sin speciel-
la uppgift. Det säger sig självt att det kräver 
omfattande förberedelser och övningar för 
att bygga upp en sådan organisation. Frågan 
om vem som gör vad inom staten, närmare 
bestämt ansvarsfördelningen mellan reger-
ing och myndigheter, måste också klargöras.

Förberedelser pågår redan inom Teracom 
för att säkra internet och mobila telenät så 
att det motsvarar den säkerhet och täcknings-
grad som i dag gäller för analoga marksänd-
ningar. Inom sju år skulle detta kunna vara 
färdigutvecklat, men det finns möjlighet att 
påskynda arbetet. Därmed kommer sårbar-
heten att minska, och regeringens beroende 
av att nå ut via sändningsfönster i public ser-
vice-kanalerna att minska. Samtidigt behövs 
public service-sändningarna för att snabbt 
nå ut till en stor etablerad publik.

Innehållet i statens kriskommunikation 
kräver också noggranna överväganden. 
Allmänhetens förtroende är avgörande. All 
information måste vara sanningsenlig och 
så öppen som omständigheterna medger. 
Syftet skulle vara förfelat om kriskommu-
nikationen kom att uppfattas som ett poli-
tiskt styrt propagandaministerium. Det bör 
därför understrykas att även statens kom-
munikation vid höjd beredskap lyder under 
samma restriktioner som all offentlig verk-
samhet. Alla som fullgör offentliga förvalt-

ningsuppgifter ska i sin verksamhet beakta 
allas likhet inför lagen samt iaktta saklighet 
och opartiskhet.66

Den som är ansvarig utgivare för krissänd-
ningarna har ansvar för att sändningarnas 
innehåll inte strider mot de regler som kring-
gärdar yttrandefriheten. I regeringskansliet 
finns en uppdelning mellan politiskt tillsatta 
pressekreterare och tjänstemän med kom-
munikationsuppgifter.

Granskningen av den offentliga makten 
upphör heller inte i en kris. Journalistiska 
medier, även public service, behåller även 
under höjd beredskap sin grundlagsfästa 
rätt att granska och kritisera den offentliga 
makten. Man kan jämföra med vad som 
också gäller för dagspressen i ett kris- eller 
krigsläge. Tidningarna ska kunna produceras, 
tryckas och distribueras från statligt skyd-
dade produktionsplatser men med bevarad 
publicistisk självständighet, utan censur och 
med samma utgivarskap som under fredstid.

Programföretagen ger 
utrymme men behåller sin 
självständighet

Enligt de nuvarande reglerna skulle en situa
tion av höjd beredskap uppenbarligen leda 
till stora konsekvenser för programföreta-
gen. SR och SVT skulle lyda direkt under 
regeringen. UR:s resurser skulle tillföras de 
två andra bolagen. Outsagda eller öppet 
uttryckta önskemål från statens sida skulle 
påverka programinnehållet.

Med den KMA-modell som här presente-
ras skulle konsekvenserna bli mindre. Den 
stora förändringen skulle gälla tablå och 
sändningstider. Det skulle bli mindre plats 
för den ordinarie programverksamheten. 
Under vissa tider på dygnet skulle public 
service-programmen ersättas av statliga in-
formationssändningar.
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Även med en renodling mellan å ena si-
dan statens informationssändningar och å 
andra sidan public service-programmen skul-
le det även i framtiden finnas anledning att 
utgå från de nuvarande sändningsvillkoren. 
Påfrestningarna under höjd beredskap kan 
försvåra eller förhindra den ordinarie pro-
gramverksamheten.

Dagens villkor säger exempelvis att SR, 
SVT och UR ska bedriva beredskapsarbete 
utifrån en helhetssyn som omfattar både 
fredstida krissituationer och höjd beredskap. 
Programbolagen ska utifrån en risk- och sår-
barhetsanalys analysera och värdera sänd-
ningsverksamheten så att avbrott så långt 
som möjligt kan undvikas.

SR och SVT ska ansvara för att perso-
nalen får den utbildning och övning som 
behövs för att kunna lösa sina uppgifter i 
samband med fredstida krissituationer och 
vid höjd beredskap. Programföretagen ska 
också ansvara för en bemanningsplan med 
krigsplacering av den ordinarie personal 
som behövs för sändningar enligt kristablån.

Public service-företagens journalistiska 
självständighet skulle enligt KMA-modellen 
inte förändras i krig eller krigsfara. Men att 
säga att nyhetsförmedling och annat pro-
graminnehåll inte alls skulle påverkas vore 
vilseledande. Inte bara public service utan 
alla former av yttranden skulle påverkas. 
Yttrandefrihetens gränser är snävare i krig. 
Detta gäller alla nyhetsmedier, inte enbart 
public service.

Vissa yttrandefrihetsbrott kan bara bli ak-
tuella i krigstid. Hit hör brott som högför-
räderi, krigsanstiftan, landsförräderi, lands-
skadlig vårdslöshet och ryktesspridning till 
fara för rikets säkerhet. I krig är det exem-
pelvis förbjudet att förleda någon som är 
verksam för rikets försvar till ”trolöshet el-
ler modlöshet”.67 Svårtolkade formuleringar 
som att förleda till ”modlöshet” skulle i ett 
krisläge kunna misstolkas och användas för 
att motivera alltför ingripande eller inskrän-

kande åtgärder mot all nyhetsförmedling. De 
särskilda paragraferna i TF och YGL som 
gäller vid högsta beredskap bör därför ses 
över och förtydligas.68

Sveriges Radio och Sveriges Television 
behöver i ett kris- och krigsläge lägga om 
sina tablåer utifrån de nya förutsättningar 
som gäller. Sändningarna kan också komma  
att ske från reservplatser med reducerad 
bemanning, vilket också påverkar tablån. 
Fokus kommer att vara på nyhets- och ak-
tualitetsprogram.

Programföretagen är en del  
av totalförsvaret
Vårt förslag till en ny modell, Krismeddelan-
de till allmänheten, skulle bidra till lösning-
en av ett problem i dagens sändningstillstånd. 
Men vi vill avslutningsvis påpeka att vi där-
med inte har uttömt hela ämnet om hur public 
service bör organiseras vid höjd beredskap.

Regeringsformen innehåller ett särskilt 
kapitel om krig och krigsfara. Där anges 
hur riket kan styras om Sverige utsätts för 
ett väpnat angrepp. Strävan är att landet 
ska kunna ledas av en legitim regering även 
under svåra förhållanden. Den författnings-
politiska utgångspunkten är att i det längsta 
upprätthålla kravet på legalitet och samtidigt 
förebygga att oansvariga grupper uppträder 
med formellt grundade anspråk på att vara 
behöriga bärare av den offentliga makten.69

Svensk försvarsplanering tillmäter medi-
er en stor betydelse i händelse av en säker-
hetspolitisk kris, ytterst en väpnad konflikt: 

Medierna utgör i dag en arena för krigfö-
ring. Information och kommunikation har 
blivit en del av vapenarsenalen. Mediernas 
allt viktigare roll har också ökat ansträng-
ningarna från politiska makthavare och 
militär att kontrollera informationsflödet. 
Således är journalister numera en viktig 
målgrupp där syftet är att få dem att sprida 
viss information eller förstärka olika nar-
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rativ. Försvarsmaktens förhållningssätt till 
media bygger på de demokratiska grund-
principerna utifrån vårt öppna och demo-
kratiska samhälle.70

En angripare skulle ha en stor fördel av att 
kunna kontrollera public service. Aggressiva 
påverkansoperationer är sannolika. Bered
skapsplaneringen utgår därför från målet att 
bevara programföretagens integritet. Frågan 
hur försvaret av public service närmare be-
stämt bör organiseras ligger utanför denna 
rapport.

Sändningstillståndens formulering att SR 
och SVT har totalförsvarsuppgifter återger 
bara gällande rätt. Lagen om totalförsvar 
och höjd beredskap anger att under högsta 
beredskap är totalförsvar all samhällsverk-
samhet som då ska bedrivas. Lagen innehål-
ler särskilda bestämmelser om 

enskilda organisationer och företag som en-
ligt överenskommelse eller på annan grund 
är skyldiga att fortsätta sin verksamhet i krig. 

Public service-företagen tillhör denna kate-
gori. Vid höjd beredskap ska dessa därför 

vidta de särskilda åtgärder i fråga om plane-
ring och inriktning av verksamheten, tjänst-
göring och ledighet för personal samt an-
vändning av tillgängliga resurser som är 
nödvändiga för att de under de rådande 
förhållandena ska kunna fullgöra dessa 
skyldigheter.71

Utgångspunkten för vår diskussion är att 
säkerhetspolitiken bland annat går ut på 
att värna förmågan att upprätthålla grund-
läggande värden som demokrati, inte minst 
yttrandefrihet och informationsfrihet.

I den händelse att andra kommunikations-
kanaler slås ut återstår public service-nätet 
som den mest robusta infrastrukturen. Vid 
höjd beredskap skulle public service spela 
en central roll i två avseenden. Dels kan sta-
ten kan via programföretagens frekvenser nå 

ut till allmänheten. Dels kan public service 
upprätthålla en professionell och trovärdig 
programverksamhet.

Skyddet av public service omfattar frå-
gor som handlar om teknik, organisation, 
ledning, bemanning, lokalförsörjning och 
många andra praktiska problem. Dessa frå-
gor behandlar vi inte i denna artikel.

Ytterst handlar diskussionen om medbor-
garnas förhållande till den offentliga makten. 
Begrepp som motståndsanda och motstånds-
kraft är grundläggande för det psykologiska 
försvaret.72 Sveriges försvar bygger på en 
form av informerat samtycke. Medborgarna 
förväntas vara beredda att medverka i för-
svaret av det demokratiska samhället. En 
viktig förutsättning är därmed legitimitet. 
Medborgarna måste ha förtroende för den 
information som de får, från både myndig-
heter och journalistiska medier.

Avgörande för trovärdigheten är också 
att villkoren för public service vid höjd be-
redskap är genomtänkta, klara och i förväg 
kända. Att mitt under ett kritiskt läge bör-
ja ändra spelreglerna skulle kunna medfö-
ra oförutsägbarhet och öppna för påtryck-
ningar utifrån. Det finns anledning att på-
minna om att svensk beredskapsplanering 
är inriktad på att undvika konstitutionell 
nödrätt. Tydliga spelregler anses utgöra en 

”garanti mot rubbning av den demokratiska 
ordningen under orostider”.73

Vårt förslag innebär att man skulle kunna 
undanröja en oklarhet i dagens beredskaps-
planering. Staten behöver inte längre för-
lita sig på programföretagen för att kunna 
nå ut med sin information till allmänheten. 
Därmed bortfaller ett argument för dagens 
villkor som säger att programföretagen vid 
höjd beredskap ska lyda under regeringen. 
Om staten själv ansvarar för sin kommuni-
kation kan public service bevara sin redak-
tionella självständighet.
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Ett förändrat säkerhetsläge
Det ryska angreppet mot Ukraina har för-
ändrat säkerhetsordningen i världen, och 
kommer att kräva omprövningar av gamla 
ståndpunkter och förändrad planering. Den 
nationella säkerhetsstrategin går i dag ut på 
att värna befolkningens liv och hälsa, lik-
som samhällets funktionalitet, samt förmå-
gan att upprätthålla grundläggande värden 
som demokrati, rättssäkerhet och mänskliga 
fri- och rättigheter.74

Sändningstillstånden innehåller särskilda 
villkor vid ”höjd beredskap” och ”fredstida 
krissituationer”. Reglerna för public servi-
ce i krig är en rest från det kalla kriget. Ett 
nyckelord i den tidens försvarsplanering var 

”strategiskt överfall”, SÖ. Därmed avsågs ett 
angrepp med 

kvantitativt begränsad som styrka och hög 
kvalitet och med endast kort militär för-
varning riktats mot vitala funktioner inom 
Sveriges nationella ledningssystem och inom 
totalförsvaret.75

Dagens försvarsplanering utgår från en bre-
dare och mer komplex hotbild. Risken för 
ett väpnat angrepp finns förvisso kvar. Men, 
som påpekas i den senaste försvarspropo-
sitionen, Sverige kan bli utsatt för en kom-
bination av olika maktmedel där militära 
operationer utgör en av flera komponenter. 
Hybridhot och icke-linjär krigföring är ex-
empel på två begrepp som förekommer för 
att beteckna staters eller statsunderstödda 
aktörers användning av olika medel för att 
avsiktligt störa samhällets funktionalitet el-
ler påverka opinioner, beslutsfattare och de-
mokratiska processer.76

Den förändrade hotbilden, som beskrivs 
i den nationella säkerhetsstrategin, inne-
bär att gränsen mellan krig och allvarli-
ga kriser i fredstid har blivit mer flytande. 
Försvarsmaktens militära underrättelse- och 
säkerhetstjänst konstaterar:

Det utmanar traditionella föreställningar om 
olika konflikternas karaktär. Antagonistiska 
aktörer använder i dag bildligt talat en dim-
mer, för att snabbt kunna skruva upp och 
ned konfliktnivån.77

Svensk militärdoktrin skiljer i dag mellan 
tre situationer: normalläge, säkerhetspoli-
tisk kris och väpnat angrepp. I en säker-
hetspolitisk kris är utgångspunkten att ett 
angrepp är nära förestående. Man kan i ett 
sådant läge räkna med att en angripare för-
söker vilseleda: 

Informationsmiljön betraktas som ett strids-
rum. Påverkan sker med alternativa me-
toder och genom ombud över hela djupet 
och i alla domäner samtidigt för att skapa 
kaos som försvårar vår lägesuppfattning 
och beslutsförmåga.78 

En angripare kan använda påtryckningsme-
del som ligger just under gränsen för väpnat 
angrepp och höjd beredskap.

Regeringsformen innehåller i dag särskilda 
regler för krig och krigsfara. Men det finns 
i dag en lucka när det gäller beslutsfattan-
det under allvarliga kriser som inte räknas 
som krig. En utredning har fått i uppdrag 
bedöma om det finns ett behov av att ut-
vidga regeringens normgivningskompetens 
i allvarliga fredstida kriser.79

Det ligger utanför ramen för denna rap-
port att närmare analysera gränserna för 
olika beredskapslägen. Under alla omstän-
digheter finns det anledning att inför nästa 
tillståndsperiod se över sändningstillstån-
dens formuleringar om ”höjd beredskap” 
och ”fredstida krissituationer”. I den mån 
som regeringsformen kommer att tillföras 
en särskild reglering avsedd för allvarliga 
fredstida kriser kan detta få konsekvenser 
för de framtida villkoren för public service.
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