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Regeringsformen och det
internationaliserade svenska forsvaret

1 Inledning

Under tiden efter det kalla kriget mellan férutvarande Sovjetunionen och
USA har det svenska forsvaret genomgatt genomgripande forindringar. En
del i forindringen har varit internationaliseringen av forsvaret och forsvars-
politiken. Forsvaret har framfor allt inriktats pé internationella operationer,
ofta langt ifrin det svenska geografiska territoriet, och operationerna foretas
i intim internationell samverkan. De internationella organisationer inom
vars ram Sverige har agerat militirt har framfor allt varit FN, EU och Nato.
Inriktningen 4r inte lingre att forsvara det svenska territoriet utan snarare
att avvirja hot mot svensk och internationell sikerhet dir hoten uppstir
pa olika platser i virlden.

En annan aspekt av forindringen, som hinger samman med interna-
tionaliseringen, ir att det svenska frsvaret har utvecklats frin att vara re-
aktivt, eller hotbildsstyrt som det brukar heta i de officiella dokumenten,
till att vara aktive, eller viljestyrt.

Den f6rindrade inriktningen for det svenska forsvaret har genomférts
snabbt. Fortfarande i slutet av 1980-talet ansdgs den davarande neutrali-
tetspolitiken utgora ett absolut hinder f6r svenskt medlemskap i EU. Idag
finns EU omnidmnt i en ny paragraf i det forsta kapitlet i den reformerade
svenska RE i vilken konstateras att Sverige dr medlem i den Europeiska
Unionen (1 kap. 10 §). I samma paragraf omnimns FN och Europaridet
samt gors en allmin hinvisning till internationellt samarbete dven i andra
sammanhang. I friga om forsvaret dr det framfor allt Nato och i viss min
Organisationen for sikerhet och samarbete i Europa (OSSE) som ir de
relevanta ytterligare sammanhangen.
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Mot bakgrund av den dramatiska omliggningen av férsvarspolitiken
har jag studerat den svenska konstitutionella regleringen av regeringens
och riksdagens mojligheter att forfoga over forsvarsmakten och i synner-
het att skicka svenska vipnade styrkor utomlands.

Den tidsperiod mitt forskningsprojekt omfattade var dren 1990-2010.
Som Férsvarsberedningen konstaterar i sin senaste sikerhetspolitiska res-
pektive forsvarspolitiska rapport fran 2013 respektive 2014 sker den in-
ternationella utvecklingen idag med hégre hastighet och 4r 4n mer kom-
plex och svirférutsigbar dn tidigare.! Utvecklingen i Ukraina och det
ryska agerandet dir har tillstott, vilket noteras och analyseras av Forsvars-
beredningen 2014. Utvecklingen i niromradet foreslis emellertid inte
forindra den inriktning for forsvaret som lades fast av riksdagen 2009.
Tvirtom anser Forsvarsberedningen att dagens utveckling, i bred bemir-
kelse, understryker behovet av att fullfélja den tidigare fastlagda kursen
for forsvaret. Enligt Forsvarsberedningen ar den enskilt viktigaste delen i
den kommande forsvarsinrikeningsperioden efter 2015 att 6ka den ope-
rativa formagan i krigsférbanden, med sikte pd utmaningar i Sverige, i
niromradet savil som utanf6r niromradet.

Den svenska konstitutionella regleringen av forsvaret, som forindrades
lite men inte mycket i den reformerade RF 2010, samspelar med EU-
fordraget och dess regler rérande den gemensamma sikerhets- och forsvars-
politiken samt med FN-stadgan som pa global nivé reglerar nar militirt
vald far anvindas i internationella relationer. I forskningsprojektet stude-
rade jag salunda dven RF:s samspel med sin omgivande internationella
normmiljé.

Det allra mest intressanta i projektet var att underséka om det i stort
sett intakta svenska konstitutionella ramverket sedan 1974 — antaget
bildligt talat i en annan virld — satte nigra som helst hinder i vigen for
den omfattande internationalisering inklusive aktivering av forsvaret som
dgde rum efter det kalla krigets slut.

Foreliggande bidrag sammanfattar resultaten frin det numera avslu-
tade forskningsprojektet. For férdjupade resonemang och vidare referen-
ser hinvisas till tre artiklar i Nordic Journal of International Law, 2009,
2010 och 2011.2

! Ds 2013:33 s. 213 respektive Ds 2014:20 s. 15, 16, 53, 105.

2 ”The Neutral Ally: The European Security and Defence Policy and the Swedish Con-
stitution”, vol. 78, issue 1, 2009, s. 95—132; "The Use of Force: Sweden, the Jus ad Bellum
and the European Security and Defence Policy”, vol. 79, issue 1, s. 141-188; "Challenge
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2 Regeringsformens reglering av krig

Under forskningsprojektets ging reformerades den svenska RF grundligt,
men inga storre innehallsmissiga forindringar gjordes i de bestimmelser
som ir av betydelse fér den internationaliserade forsvarspolitiken. Be-
stimmelserna om insittandet av vipnade styrkor har flyttats fran kapitel
10 om ”Internationella férhillanden” till kapitel 15 med rubriken "Krig
och krigsfara”. Eftersom de innehallsmissiga forindringarna inte dr sa
omfattande hinvisar jag genomgdende till paragrafnumren i den refor-
merade RE Om jag sirskilt vill diskutera en paragraf i dess lydelse enligt
den tidigare RF eller gora jimforelser mellan RF i dess gamla och nya
lydelse kommer detta tydligt att framga.

Regeringsformen handlar huvudsakligen om vem som fir fatta beslu-
ten — regeringen och/eller riksdagen — om att sitta in svenska vipnade
styrkor eller sinda svenska vipnade styrkor till andra linder. Den svenska
riksdagen befinner sig i den unika positionen internationellt att inga vip-
nade trupper alls fir sindas utomlands eller i évrigt sittas in utan riks-
dagens uttryckliga godkinnande. Detta giller i samtliga fall utom vid
vipnat angrepp mot riket, eller vid krinkning av rikets territorium, da
regeringen ensam fir fatta beslut utan att avvakta riksdagens godkin-
nande (15 kap. 13 §). Aven enligt RF i dess lydelse fran 1974 fick rege-
ringen ensam fatta beslut om att sitta in rikets forsvarsmake for att méta
angrepp mot riket eller hindra krinkning av rikets territorium (10 kap.
99§ 1 och 3 st.i1974 ars RF).

Regeringen fir sinda svenska vipnade styrkor till andra linder eller i
ovrigt sitta in sidana styrkor, siger RE for att fullgéra en internationell
forpliktelse som har godkints av riksdagen (15 kap. 16 § 1 st.). Den enda
internationella férpliktelse som platsar hir i nulidget ar FN-stadgan, men
de bestimmelser i kapitel VII i FN-stadgan som ir aktuella (artikel 43
och féljande) har med tiden blivit 6verspelade varfér mojligheten att pa
grundval av en internationell forpliktelse sinda trupper utomlands tills
vidare dr sovande.

Svenska vipnade styrkor fir i 6vrigt sidndas till andra linder, eller sit-
tas in, om det 4r medgett i lag som anger forutsittningarna for dtgirden,
eller riksdagen medger det i ett sarskilt fall, enligt RF (15 kap. 16 § 2 st.
1-2 p.).

or Confirmation?: The Role of the Swedish Parliament in the Decision-making on the
Use of Force”, vol. 80, issue 1, s. 25-93. Projektet finansierades av Vetenskapsradet.
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I RF i dess tidigare lydelse fran 1974 var ordningen den motsatta i
vilken forutsittningarna riknades upp for att regeringen skulle ha ritc
att sinda svensk vipnad styrka till annat land eller i vrigt sitta in sidan
styrka (utom i sjilvforsvar) (10 kap. 9 § 1 st. 1-3 p. i 1974 ars RF). Forst
kom riksdagens sirskilda medgivande, direfter lag som anger forutsitcc-
ningarna och till sist en skyldighet som f6ljer av en internationell forplik-
telse godkind av riksdagen.

Det ror sig visserligen endast om en redaktionell indring, men kanske
ar det ett uttryck for ett internationaliserat tinkande i sak kring forsvaret,
och mojligen RF i stort, att internationell forpliktelse nu nimns forst
i RF som grund for att sitta in svensk trupp eller sinda den till annat
land. Till yttermera visso nimns internationell frpliktelse numera forst
trots att nagra aktuella internationella férpliktelser att sitta in eller sinda
svenska vipnade styrkor utomlands inte finns.

Det skulle kunna hivdas, men anses allmint inte, att EU-fordragets
omsesidiga forsvarsitagande utgor en sidan forpliktelse (artikel 42 p. 7).
Det skulle vidare kunna hivdas, men anses formodligen inte, att EU:s
solidaritetsklausul som stipulerar 6msesidigt bistind inklusive med mi-
litira medel vid terroristattacker och andra katastrofer utgor en sidan
forplikeelse (artikel 222 i Fordraget om europeiska unionens funktions-
sitt). Kanske forutses i den reformerade RF:s (innu) mer substantiella
internationella forpliktelser i framtiden.

En ytterligare omkastning av ordningen i den paragraf som rér re-
geringens befogenhet att forfoga over forsvarsmakten utom vid vipnat
angrepp som till stérsta delen 4r redaktionell, men som kanske ocksa ger
uttryck for en dndrad och internationaliserad syn pa forsvarets roll ar att
medan lydelsen tidigare var ”[s]vensk vipnad styrka fir i 6vrigt insittas
i strid eller sindas till annat land” lydelsen numera é4r ”[r]egeringen fir
sinda svenska vipnade styrkor till andra linder eller i dvrigt sdtta in si-
dana styrkor”. Den internationella aspekten — att sinda svenska trupper
utomlands — lyfts fram genom den redaktionella dndringen.

I praktiken ir det forutsittningen att riksdagen medger det i ett sir-
skilt fall som aktualiseras varje ging regeringen avser att sinda vipnade
trupper utomlands; alltsd den forutsittning som nimns sist i den refor-
merade RE.

I den statliga offentliga utredning som foregick den reformerade
grundlagen foreslogs att det skulle skrivas in i RF att svenska vipnade
styrkor endast fick sindas utomlands, eller sittas in, 7 fredsfrimjande syf-
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te.? Ett sidant tilligg skulle ha begrinsat regeringens och for den delen
dven riksdagens frihet att sinda trupper utomlands i vilket syfte som helst
och, enligt utredningen, knutit regleringen nirmare till FN-stadgan och
folkritten. I den proposition som forelades riksdagen fanns emellertid
inte detta tilligg kvar.* Det enda syfte i vilket svenska trupper har sints
utomlands i modern tid har varit fredsfrimjande, forst uteslutande i FN:s
regi och pa senare r mer och mer under Nato:s och EU:s ledning, men
en uttrycklig begrinsning till fredsfrimjande uppdrag ville regeringen
inte skriva in i grundlagen. Det kan f6r 6vrigt noteras att begreppet freds-
frimjande 4r en svensk oversittning av relevant Nato-terminologi som
Sverige anammat sedan mitten av 1990-talet.

En skillnad mot den tidigare lydelsen av RF ir emellertid att trupper
numera far sittas in medan enligt den tidigare lydelsen trupperna fick
sdttas in i strid. ”Sittas in” dr en vidare kategori 4n sidttas in i strid” sa
det 6kar snarast regeringens och riksdagens frihet att anvinda de vipnade
styrkorna i olika syften. A andra sidan ir det inte lika kontroversiellt att
anvinda vipnade styrkor till annat dn strid som det ér att sitta in dem i
strid och 4r det tillatet att sitta in dem i strid sa foljer nistan nédvindigt-
vis att det ocksa ir tillatet att ge trupperna littare uppgifter.

Motiveringen till att ”i strid” togs bort ur grundlagen ir enligt propo-
sitionen att det skulle klargdras att dven andra medel 4n strid star till for-
svarsmaktens forfogande. Att utredningen foreslog att ”i strid” skulle tas
bort motiverades dessutom av det foreslagna — men i propositionen alltsa
borttagna — tilligget ”i fredsfrimjande syfte”; att bestimmelsens lydelse
skulle bli att ”[r]egeringen far sinda svenska vipnade styrkor till andra
linder eller i dvrigt sitta in sddana styrkor ’i strid i fredsfrimjande syfte”
ansdgs av utredningen av allt att doma ologiske, dven om det inte sillan ir
just detta som sker pa marken nir fredsfrimjande trupper sitts in.

Rubriken pa den paragraf som behandlar sindandet av svenska vip-
nade styrkor utomlands eller insittandet av svenska trupper i 6vrigt
dndrades i propositionen frin den av utredningen féreslagna ”Fredsfrim-
jande insatser” till den mer neutrala "Insittande av vipnade styrkor”.

Sjalvforsvar mot vipnade angrepp har inte varit aktuelle for Sveriges
del i modern tid. En forindring har gjorts i RF:s reglering av den tillitna
reaktionen pi ett potentiellt vipnat angrepp, som f6r Gvrigt numera anses
omfatta ocksa ett storskaligt terroristangrepp. I paragrafen som tilldter

3 SOU 2008:125 5. 519, 705, 812.
4 Prop. 2009/10:80 s. 52, 205206, 301.
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regeringen att ensam besluta om att sitta in rikets forsvarsmakt for att
mota ett vipnat angrepp mot riket, eller hindra en krinkning av rikets
territorium, har lagts till 7 enligher med internationell rirr (15 kap. 13 §).
Syftet ir enligt propositionen, som féljer utredningens forslag pd denna
punke, att knyta regleringen nirmare och tydligare till FN-stadgan och
folkritten.

I sak forindras ingenting eftersom Sveriges ritt till sjilvforsvar redan
tidigare reglerades och begrinsades av folkritten. Dessutom ir tolkningen
av FN-stadgan och folkritten nagot férinderlig vad giller sjilvforsvars-
ritten sa tilligget ”i enlighet med internationell rict” ligger inga storre
begrinsningar pé regeringens handlingsfrihet enligt den svenska RE Det
enda som star klart dr att preventivt sjlvforsvar inte ir tillatet. Detta var
klart bade i folkritten och enligt den officiella tolkningen av den svenska
RF redan i dess tidigare lydelse.” Nagon motsvarande uppknytning till
folkritten av regeringens och riksdagens frihet att i 6vrigt sitta in vipnad
trupp eller att sinda den utomlands i olika syften ville regeringen som
sagt inte infora i RE.

Sammanfattningsvis ligger RF inte ndgra hinder i vigen for en aktiv
och internationaliserad férsvarspolitik. Den genomgripande f6rindring
som den svenska forsvarspolitiken genomgatt ryms inom det konstitutio-
nella regelverket, dtminstone vad giller regeringens och riksdagens befo-
genhet att sinda vipnade styrkor utomlands.

3 Ivilka syften skall Sverige anvinda
militdre vald?

Regeringsformen innehaller som nimnts i stort sett inga begrinsningar
av regeringens och riksdagens ritt att sinda svenska vipnade styrkor till
andra linder. FN-stadgan férbjuder all anvindning av militirt vald i mel-
lanstatliga relationer. Sverige har av hivd forhallit sig vildigt lojalt till
FN-stadgan med dess valdsforbud vars enda undantag utgors av sjilv-
forsvar och valdsanvindning som ir uttryckligen auktoriserad av FN:s
sikerhetsrad.

Nir forsvarspolitiken internationaliseras och aktiveras uppstir frigan
om denna utveckling kommer att medfora att Sveriges syn pd i vilka
syften militdre vild far anvindas internationellt férindras. Fragan ir om

5 SOU 1972:15 5. 189.
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Sveriges hallning till valdsanvindning, potentiellt utan FN:s sikerhets-
rads medgivande, i praktiken utvecklats till att bli att sidan vildsanvind-
ning kan accepteras i vissa fall.

Den typ av situationer som aktualiserats hittills har varit humanitira
nodsituationer dir omvirlden skulle kunna ingripa med militirt vild for
att skydda minniskor och minskliga rittigheter. Humanitira interven-
tioner kallas denna typ av militira ingripanden och humanitir interven-
tion har diskuterats livligt internationellt och i Sverige under hela perio-
den efter det kalla krigets slut.

Nir Nato:s intervention i Serbien dgde rum r 1999 utan FN:s si-
kerhetsrads godkidnnande fick den svenska riksdagen tillfille att disku-
tera Kosovofrigan ur bland annat folkrittsligt perspektiv. Nagot svenskt
deltagande i Nato:s militdra intervention var inte aktuellt, men svenskt
truppbidrag till den sikerhetsstyrka med FN:s sikerhetsrads godkin-
nande och i Nato:s faktiska regi aktualiserades nir Nato fick Serbien pa
fall.

Nir Nato:s militdra ingripande i Serbien debatterades i Sveriges riks-
dag ansag de flesta som yttrade sig att Nato:s FN-stadgevidriga valdsan-
vindning var beklaglig men n6édvindig. Eftersom FN:s sikerhetsrad inte
tog sitt ansvar for situationen var det till och med bra att en annan orga-
nisation tog pa sig ansvaret att intervenera till skydd fér kosovoalbanerna.

Regeringens stindpunkt var att Nato-aktionen inte hade nagot enty-
digt stod i folkritten. Det idr korreke, men far betraktas som ett “under-
statement”, ndgot som ocksd indikerar att regeringen intog en vildigt
forstiende héllning till Nato:s intervention trots att den i princip stred
mot folkritten och FN-stadgan. Regeringens hillning delades med den
overvildigande majoriteten i riksdagen att ddma av debatten. Det ver-
kar finnas en utbredd forstdelse i riksdagen for att det kan uppkomma
situationer i vilka ett internationellt ingripande 4r befogat aven om FN:s
sikerhetsrad inte kan komma 6verens si pass att ett beslut om militir
intervention kan fattas av radet.

Nir USA med allierade intervenerade militdrt i norra Irak 1991 i syfte
att uppritta en skyddszon f6r kurderna fick den svenska regeringen ocksa
tillfalle att ta stillning till en humanitir intervention, den forsta i raden
efter det kalla krigets slut. Interventionen i Irak hade inte heller nagot ut-
tryckligt sikerhetsridsmandat. Den svenska regeringens reaktion da var
strangare 4n i Kosovo-fallet 4r 1999 fast inte férdomande. En rad huma-
nitira interventioner har ocksd auktoriserats av FN:s sikerhetsrdd under
de senaste tvd decennierna.
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Efter det som betraktades som FN:s misslyckande och i praktiken
framtvingande av Nato:s ingripande i Kosovo ar 1999 i kombination
med FN:s tidigare passivitet och bristande ansvarstagande under folk-
mordet i Rwanda 1994 lanserades tanken pa en sd kallad skyldighet att
skydda, responsibility to protect pa engelska. Idén lanserades i en rapport
forfattad av en oberoende internationell tinkargrupp inspirerad av en
uppmaning av den dévarande generalsekreteraren for FN, Kofi Annan,
till det internationella samfundet att finna en l6sning pa dilemmat vad
som skall goras niar FN:s sikerhetsrad 4r passivt infor humanitira kata-
strofsituationer.

Gruppens rapport 7he Responsibility to Protect kom ut samtidigt med
terrorangreppet pid World Trade Center i New York 2001, vilket gjorde
att dess budskap till att borja med helt kom i skuggan av den internatio-
nella terrordiskussionen. Med tiden har idén om en skyldighet att skydda
utvecklats och vuxit sig starkare och utgér nu en potentiell normativ ram
for internationella militdra ingripanden till skydd f6r minskliga rittighe-
ter. Dock skall betonas att doktrinen innefattar en klar presumtion for
att ingripandena maste fregds av ett medgivande av FN:s sikerhetsrad.
Faktum ér att sdsom idén lagts ner i FN:s egna officiella dokument 4r det
ett krav att skyldigheten att skydda utévas inom FN:s ram.

Idén har dock potential att utvecklas till en sjilvstindig grund for in-
ternationella militdra ingripanden vid storskaliga brott mot minskliga
rittigheter och alltsd att juridiskt legitimera humanitira interventioner.
Skyldigheten att skydda innehaller mycket mer 4n en skyldighet att in-
gripa till skydd for befolkningar som utsitts for allvarliga 6vergrepp. Ett
tidigare led i skyldigheten att skydda ir skyldigheten att forebygga kon-
flike och ett senare led 4r skyldigheten att ateruppbygga efter konflik.
Den militira mittendelen brukar preciseras som skyldigheten att reagera,
men eftersom det 4r denna del som orsakat mest debatt anvinds ofta den
overgripande termen skyldigheten att skydda for att beteckna enbart det
internationella samfundets ritt eller skyldighet att ingripa i sista hand
med militira medel till skydd for minskliga rittigheter.

Sverige har spelat en aktiv roll i formulerandet av skyldigheten att
skydda inom FN och féljaktligen dr bade regeringen och riksdagen po-
sitivt instillda till idén. Idén bygger pa att varje stat 4r suverdn, men
att suverdniteten bygger pa att staten tar sitt ansvar for att skydda sin
befolkning. Om staten sjilv inte skyddar befolkningen utan t.ex. begir
allvarliga 6vergrepp mot den egna befolkningen eller mot sirskilda grup-
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per gar ansvaret att skydda Gver pa det internationella samfundet, enligt
FN representerat av FN:s sidkerhetsrad.

Mycket tyder pé att regeringen — dtminstone fram till och med ar 2010
— dr beredd att acceptera att skyldigheten att skydda fir utévas utanfor
sikerhetsradets ram for det fall sikerhetsradet forblir passivt pa grund av
oenighet. Nir skyldigheten att skydda kommer upp i riksdagsdebatter
stdds idén av de allra flesta. Vissa riksdagsledaméter héller fast vid att FN
maste auktorisera dven interventioner i namn av skyldigheten att skydda
medan andra rakt ut argumenterar for att ingripanden dven utan siker-
hetsradets medgivande 4r berittigade i extrema situationer. Skillnaden
mellan de tva linjerna i debatten 4r inte stor och sannolikt finns en grund
lagd bland riksdagsledaméterna for ett accepterande av interventioner i
namn av skyldigheten att skydda dven utan sikerhetsraidsmedgivande.

Internationaliseringen och aktiveringen av den svenska forsvarspoliti-
ken kan underlitta ett sadant accepterande i riksdagen: skydd av minsk-
liga rittigheter dven lingt borta anses vara ett forsvar av Sverige. Det finns
inga hinder i RF for en sidan utveckling.

EU-férdraget vittnar om en lojalitet mot FN-stadgans regler nir EU
formulerar och exekverar sin gemensamma sikerhets- och forsvarspolitik
som omfattar hela skalan av militira insatser. "Effektiv multilateralism”
var ledmotivet nir EU formulerade sin forsta och hittills enda sikerhets-
strategi 2003. Vissa tvetydigheter i fordragstexten ger emellertid utrymme
for att tolka in ett agerande utan sikerhetsradets medgivande inom EU:s
ram; det talas alltid om "FN-stadgans principer” och inte enbart om FN-
stadgan som sidan och det ir fullt mojligt att argumentera for att ett
militirt ingripande till skydd mot storskaliga ménniskorittsévergrepp dr
i linje med FN-stadgans principer. Formuleringen FN-stadgans princi-
per” ir sannolikt inte slumpmissig och anvinds dven i Nato-samman-
hang.

Om ett EU-ingripande i namn av skyldigheten att skydda nagonsin
skulle bli aktuellt maste emellertid beslutet fattas enhilligt. Alla beslut i
EU med militdra implikationer maste fattas enhalligt.

4 Utgor riksdagen en motvike till regeringen?

Givet riksdagens formellt mycket starka position i den svenska besluts-
processen om att sinda vipnade styrkor utomlands eller i 6vrigt sitta in
svensk trupp (utom i sjilvf6rsvar) blir fragan intressant om den pigaende
internationaliseringen och aktiveringen av den svenska forsvarspolitiken
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paverkar riksdagens stillning pa nigot sitt. Om fler och fler beslut om
att sinda trupper utomlands behéver fattas och med kort varsel vore en
mojlig utveckling att riksdagens roll som motvike till och kontroll av
regeringen forsvagas.

Ett tinkbart scenario vore att regeringen pa olika sitt forsokee kringga
kravet pa arr tillfraga riksdagen varje gang vipnade trupper skulle sindas
utomlands, i syfte att gora den svenska beslutsprocessen snabbare och
flexiblare. Det finns ménga sitt pa vilka regeringen skulle kunna beskira
riksdagens inflytande i beslutsprocessen utan att RF formligen forind-
rades. Nagra tecken pé planerade inskrinkningar i RF:s grundliggande
regler om riksdagens roll i beslutsprocessen finns inte.

I syfte att undersoka frigan om och i sa fall hur riksdagens roll paver-
kas av internationaliseringen har jag gitt igenom de beslut som fattats
om att sinda vipnade styrkor utomlands sedan bérjan av 1990-talet till
och med ar 2010. Jag har dven studerat riksdagsdebatterna som foregitct
dessa beslut for att se vilka argument av mer konstitutionell natur som
framf6rs i riksdagsdebatterna angiende regeringens hantering av de in-
ternationella férfragningarna om svenska truppbidrag samt de efterfol-
jande propositionerna till riksdagen om sadana bidrag till internationella
fredsoperationer, som det alltid har rort sig om.

I samband med den nya RF 1974 antogs en lag (1974:614) om bered-
skapsstyrka for FN-tjdnst som sedermera blev lag (2003:169) om vipnad
styrka for tjanstgoring utomlands. Lagen reviderades i samband med re-
videringen av RF 2010, men inte pa den punkt som diskuteras hir. En-
ligt denna lag delegerar riksdagen till regeringen, i enlighet med 15 kap.
16 § 2 st. 1 p. i RF att, om den senare si onskar ("[regeringen] far”), pa
begiran av FN eller enligt beslut som fattats av OSSE stilla en vipnad
styrka till forfogande for fredsbevarande verksamhet utomlands. OSSE
lades till vid en revidering av lagen 1992. Dessférinnan nimndes enbart
EN. Den svenska regeringen har siledes ritt att ensam besluta om att
sinda svenska trupper utomlands for fredsbevarande verksamhet.

Det visar sig emellertid att regeringen i praktiken alltid tillfrigar riks-
dagen om dess medgivande till att vipnade trupper sinds till annat land
och det syns inga tendenser till att denna praxis skulle férindras mot
bakgrund av internationaliseringen. Snarare har regeringen blivit innu
mer angeligen om att fa riksdagens medgivande ju mer internationalise-
rad och aktiverad den svenska forsvarspolitiken blivit. Av olika skil 4r det
positivt for regeringen om ansvaret for de ofta riskfyllda internationella
fredsoperationerna delas med riksdagen och ju bredare stodet 4r i riksda-
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gen desto bittre. Savitt kan beddmas anser regeringen att beslutsfattandet
ar tillrickligt smidigt, i alla fall tills vidare, for att Sverige effektivt skall
kunna delta i det internationella samarbetet kring fredsfrimjande insatser
pa olika platser i virlden, ofta med kort betinketid och alltsa kort tid for
nationella beslutsprocesser.

Riksdagen & sin sida 4r medveten om sin konstitutionella roll, att
déma av debattprotokollen, det vill siga det papekas inte sillan i debat-
terna att riksdagens medverkan i beslutet att sinda trupper utomlands
ir nodvindig och att riksdagen bor bevaka sin position i detta avseende.
Riksdagen har emellertid aldrig svarat nej pa en propa fran regeringen
att sinda trupper utomlands. En del kritiska synpunkter pa hanteringen
av besluten om svenska truppbidrag framfors i riksdagsdebatterna och
pavisar punkter i beslutsprocessen som riskerar att forsvaga riksdagens
stillning. Riksdagen ger besluten demokratisk forankring och har det de-
mokratiska ansvaret si om riksdagens roll forsvagas formellt och/eller i
praktiken sa forsvagas det demokratiska inslaget i beslutsprocessen.

Nir det forekommer kritiska synpunketer i riksdagsdebatterna pa den
nationella beslutsprocessen rér de ungefir samma saker ar till ar.

Tidsfaktorn klagas ofta 6ver i debatterna det vill siga det faktum att
riksdagen har mycket kort tid till sitt férfogande for att sjilv fatta ett
vilgrundat beslut rorande operationen ifraga. Det kan handla om négra
dagar fran det att propositionen kommer till riksdagen till dess att beslut
miste fattas. Ibland klagar riksdagsledaméterna over att olika aspekter
av det tilltinkta svenska truppbidraget inte preciserats tillrickligt vl i
propositionen sa att riksdagens medgivande riskerar att bli alltfér op-
pet och dirmed ge regeringen for stor handlingsfrihet i verkstillandet av
truppbidraget.

En praxis har utvecklats att riksdagen ger sitt medgivande till att sinda
ett storre antal soldater utomlands 4n som faktiske ar beriknade att delta
i operationen ifriga. Sikerhetsmarginalen 4r tinke att underlitta beslut
om forstirkning av trupperna eller hjilp med evakuering om situationen
skulle forindras eller allvarligt forsimras. Riksdagsledaméterna framfor
inte sillan synpunkten att skillnaden mellan det antal soldater som egent-
ligen skall utgora det svenska bidraget och det antal som maximalt skulle
kunna sindas ut i nodfall inte fir vara for stor. Om skillnaden blir for
stor anser riksdagen att den f6rlorar en del av kontrollen &ver hur mycket
svensk vipnad trupp som skickas utomlands och att regeringen alltsa far
for stort svingrum i beslutsprocessen. Det pépekas i riksdagen att om
regeringen vill ta sikerhetsmarginalen i ansprik si bor frigan iterigen
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hinskjutas till riksdagen for att sikra riksdagens inflytande dven over
beslutet att sinda fler svenska trupper utomlands. Poingen med siker-
hetsmarginalen ir att regeringen skall kunna fatta beslutet ensam om en
akut forstirkning av trupperna. Ur riksdagens synpunkt borde emellertid
regeringens beslut atminstone i efterhand understillas riksdagen for de-
batt.

Behovet av systematiskt tinkande och en svensk strategi for deltagandet
i fredsoperationer betonades aterkommande i riksdagsdebatterna i syfte
att underldtta for riksdagsledaméterna att ta stillning till varje enskild
operation. Om riksdagen fick nagot slags overblick 6ver den svenska stra-
tegin skulle det vara ldttare att utvirdera nyttan av det enskilda svenska
truppbidraget till den enskilda internationella fredsoperationen mot bak-
grund av strategin. Ar 2008 antogs en sadan strategi av regeringen, men
frigan dr om strategin motsvarar de nskemal riksdagen hade.®

En aspekt av beslutsfattandet som ofta betonas av riksdagsledaméterna
ir betydelsen av att det rider stor enighet bland riksdagsledaméterna
kring besluten att skicka svenska trupper utomlands. I samtliga beslutade
fall har det rict stor enighet. Ibland har det ratt total enighet, men oftast
enighet bland alla partier utom vinsterpartiet. Miljopartiet r oftast men
inte alltid enigt med majoriteten. Sverigedemokraterna kan ocksa férvin-
tas gd emot majoriteten i vissa fall. Hosten 2010 rostade vénsterpartiet
och sverigedemokraterna nej till fortsatt svenskt deltagande i den inter-
nationella sikerhetsstyrkan i Afghanistan. I Libyen-fallet 2011 rostade
sverigedemokraterna, vinsterpartiet och miljopartiet nej till svenske del-
tagande i den FN-sanktionerade Nato-ledda militdra operationen i olika
skeden av hanteringen i riksdagen.

Ur riksdagens synpunke ir det den svenska viljan som kraftfullare ma-
nifesteras om riksdagsledamoterna ir eniga och de svenska trupperna som
visas ett starkare stod av en mer eller mindre enig riksdag. Mot bakgrund
av de svira och riskfyllda uppdragen behéver och fortjinar soldaterna ett
starkt st6d anser riksdagsledaméterna. I och med internationaliseringen
och aktiveringen blir uppdragen stindigt mer komplexa och farliga.

Det faktum att praktiskt taget inga fredsbevarande uppdrag idag ir
fredsbevarande i traditionell mening utan utgdr mer aktiva ingripanden
for att framtvinga fred och/eller skydda hjilparbetare och civilbefolkning
och skapa en allmint siker miljo for ateruppbyggande av raserade sam-
hillen bidrar pa den svenska konstitutionella scenen till, att den delega-

¢ Regeringens skrivelse 2007/08:51.
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tionslag som faktiskt existerar och som ger regeringen ritt att ensam fatta
beslut att sinda trupper utomlands péa begiran av FN eller enligt beslut
av OSSE inte anvinds.

Samtliga operationer som Sverige deltagit i har ytterst varit beslutade
av FN si kravet i lagen pa en begiran fran FN eller OSSE har alltid varit
uppfyllt. Haken 4r emellertid att lagen talar om fredsbevarande verksam-
het. Mer aktivt militira uppdrag betraktas inte som fredsbevarande i den
svenska praxisen. Detta gor att regeringen inte anvinder sig av delega-
tionslagen for att ensam fatta beslut om svenska truppbidrag till interna-
tionella fredsoperationer.

En friga som uppstir 4r om inte delegationslagen borde dndras for att
motsvara dagens behov alternativt upphivas eftersom den inte motsvarar
dagens behov, men inga diskussioner har forts i internationaliseringens
spar om att pa sa sitt dndra lagen. Inga diskussioner har heller f6rts om
att tolka uttrycket "fredsbevarande” sd att det omfattar ocksd mer aktiva
militidra insatser, ndgot som i sig inte vore orimligt mot bakgrund av hur
uttrycket “fredsbevarande” anvinds internationellt. Aven efter de om-
vilvande foérindringarna av forsvarspolitiken stir delegationslagen kvar
oférindrad. Att delegationslagen inte anvinds stirker riksdagens still-
ning i beslutsprocessen eftersom riksdagen nu engageras i varje enskilt
fall av beslut om svenska truppbidrag till internationella fredsoperationer.

5  Avslutning

Samspelet mellan de globala, regionala och nationella rittsystemen pa
forsvarspolitikens omrade och den stindigt pagiende normutvecklingen
kan komma att leda till ytterligare andringar i den svenska RF:s kapitel
om krig och krigsfara 4n de hittillsvarande mestadels redaktionella.

Under arbetet med den nya RF diskuterades att 4ndra regleringen av
regeringens respektive riksdagens befogenheter i Sverige under krigstill-
stand och vid krigsfara. Utredningen f6reslog till exempel att reglerna om
en inom riksdagen utsedd krigsdelegation uttryckligen endast skulle vara
tillimpliga i fall “rikets bestand eller territoriella integritet” var hotade,
inte vid vipnade konflikter lingt hemifrin. Nagon sidan precisering in-
fordes emellertid inte. Regeringen ansig att frigan behévde utredas yt-
terligare innan nigon indring eventuellt kunde goras.

Mot bakgrund av att Sverige kan komma att bli indraget i vipnade
konflikter — krig — inom ramen f6r FN-auktoriserade internationella mi-
litira operationer av olika slag, inklusive "fredsbevarande” eller “freds-
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frimjande” uppdrag, liksom mot bakgrund av den ensidiga solidari-
tetsforklaring som regering och riksdag utfirdat i férhéllande till EU:s
medlemsstater och de nordiska grannlinderna, har frigan om vad som
kan utgéra krig och krigsfara for svenska rikets del blivit mer komplex 4n
tidigare.” Relativiseringen av begreppen krig och krigsfara — i forhallande
till den traditionella forstéelsen av krig som ndgot absolut, som foretri-
desvis dger rum mellan tva eller flera stater och for Sveriges del endast nir
rikets bestand eller territoriella interitet var hotade — kan pa sikt tinkas
komma att leda till indringar i RE.

Utredningen foreslog ocksé att regeringens befogenheter vid krig och
krigsfara skulle inskrinkas i de fall regeringen under krig under vissa
omstindigheter fir ta éver riksdagens och den inom riksdagen utsedda
krigsdelegationens uppgifter och alltsd ha den totala politiska makten i
Sverige. Detta far enligt RF ske om varken riksdagen eller krigsdelega-
tionen kan fullgora sina uppgifter i den utstrickning det behévs for att
skydda riket och slutfora kriget. Utredningen hade velat att det tillades
“till rikets forsvar” eftersom, enligt utredningen, forsvarskrig ir den enda
form for internationell vildsanvindning som ir tillaten enligt folkritten.

Regeringen ville inte inféra en sidan inskrinkning eftersom Sverige
kan komma att bli indraget i lagenliga krig inte bara i sjélvforsvar utan
dven pa grundval av en operation beslutad av FN:s sikerhetsrdd samt, om
tilligget skulle goras, Sverige kanske inte kunde uppfylla sina ataganden
enligt den ensidiga svenska solidaritetsférklaringen och enligt EU:s egen
solidaritetsklausul som stipulerar 6msesidig hjilp inklusive mojlig militir
hjilp vid terroristattacker och andra katastrofer inom EU (artikel 222
i Fordraget om europeiska unionens funktionssitt; dven EU-fordragets
omsesidiga forsvarsitagande i artikel 42, p. 7 brukar ibland kallas solida-
ritetsklausul, men avses formodligen inte hir) eftersom kriget orsakat av
de senare forpliktelserna inte skulle ske 7till rikets forsvar”.

Folkrittsenliga krig inskrinker sig silunda inte enbart till rena for-
svarskrig och utvecklingen hittills pekar mot att krig blir en alltmer realis-
tisk situation for Sverige att raka in i, i olika former och pa olika sitt som
vi bara for ett par decennier sedan inte hade kunnat férestilla oss. Bade
vidare statliga utredningar av normutvecklingen och vidare forskning pa
omradet torde vara motiverad.

Minga andra rittsomriden bade pi nationell och internationell niva
aktualiseras i samband med internationaliseringen av det svenska forsva-

7 Ds 2007:46, Ds 2008:48, prop. 2008/09:140, bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292.
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ret. Ett internationellt rittsomrade som inte alls diskuterats i det hér bi-
draget, men som ir av stor betydelse pa marken 4r den internationella
humanitira ritten framfor allt manifesterad genom de fyra Genévekon-
ventionerna och i synnerhet den fjirde Genévekonventionen om skyddet
av civila under krig. Genévekonventionerna tillimpas i vipnade konflik-
ter, men tillimpningen kompliceras av att Genevekonventionerna kom
till lingt fore den utbredda forekomsten av komplexa internationella
fredsoperationer. Hir finns manga fragetecken att rita ut och ju mer ak-
tiv och internationaliserad forsvarspolitiken blir desto mer patringande
blir behovet av klargérande.
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