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Forord

Miénga av de forord jag last borjar med att det 4r ensamt att skriva en
avhandling. Detta blir inget undantag. Det dr ensamt.

Darfor dr det inte mirkligt att man i slutet av sitt avhandlingsskrivande
vill tacka olika personer, som pa ett eller annat sitt underlattat arbetet.

Forst och fraimst gdr mitt tack till min handledare, UDs folkrattsrad-
givare docent Ove Bring, som under hela processen, och framfér allt
under det senaste &ret, kontinuerligt ldst och kritiskt granskat det
framvixande manuset, och som dessutom statt till forfogande for rad,
papekanden och svar pd allehanda fragor.

Mina vinner, och kollegor, docent Said Mahmoudi och jur. kand P3l
Wrange har ocksd vid olika tillfallen l4st delar av manuset och kommit
med virdefulla pdpekanden. Ett stort tack riktas till dem for detta. De
ar dirutover virda ett tack for att de, genom att de befunnit sig pé
samma arbetsplats, och dirmed varit till hands, stitt ut med att lyssna till
mina vdndor, uppslag och idéer.

Professor Erik Nerep och jur. kand Per Cramér har ocksa varit vanliga
nog att ldsa mitt manus. Ett stort tack till dessa bada.

Jag vill ocksd passa pé att tacka personalen vid utrikesdepartementets
bibliotek och FN-arkiv for ovarderlig hjalp med materialsokning.

Under mitt avhandlingsskrivande har jag haft férmanen att inneha en
doktorandtjanst vid juridiska fakulteten i Stockholm. Nir denna gick ut
har jag de sista fem m&naderna av arbetet fatt del av stipendier fran
Soderbergs och Winroths stiftelser. Dessutom kunde jag pé fakultetens
bekostnad vistas vid FN-hogkvartet i New York ndgra ménader viren
1990. Déarutdver har jag, tack vare Stiftelsen av den 28 oktober 1982,
kunnat medfélja pd resor till London och till Bryssel. Till alla som
bidragit till detta framfér jag hdrmed mitt tack.

Till sist ett tack till min fru Helena; inte for ndgonting sérskilt, men
samtidigt for allting.

Stockholm och Tallinn i slutet av december 1992.

Per Ahlin
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Del I
Utgangspunkter






Kapitel 1. Inledning.

I en offentlig utredning om den svenska utrikesforvaltningen kan man
lasa foljande:

Folkratten tillméts stor vikt i svensk utrikespoli-
tik. Det 4r sdlunda ett svenskt sikerhetspolitiskt
intresse att vdrna om folkrittens regler om
respekt for staters suverdnitet och territoriella
integritet.!

Ett sddant kategoriskt konstaterande ar vilkommen lasning for en
folkrattsjurist. Officiellt har folkrétten alltsé en stark stillning, och bara
det 4r gladjande.’

Det har skrivits mangder av bocker om den svenska sékerhetspolitiken
och dnnu fler om folkratten. Det finns ocksd exempel pé framstéllningar
om folkrittens roll i den internationella politiken. Mig veterligt har det
emellertid aldrig tidigare gjorts ndgot forsok att studera den svenska
sdkerhetspolitiken utifrdn ett folkrattsligt perspektiv.

1:1 Syfte.

Syftet med denna avhandling ar att undersdka hur Sverige anvander sig

!. SOU 1988:58 s 44. I utredningen siigs ocks8 att andra viktiga folkrattsliga frigor dr de manskliga
rattigheterna, havsritten med tillhérande avgriansningsfrigor, miljoritten och rymdriétten. Sverige
framhdller ocks4 ofta att folkritten ar sirskilt viktig for smé stater. Se t ex anférande av Lennart
Bodstrom den 24 oktober 1985. Utrikesfrdgor 1985 s 69.

%, 1 exempelvis USA har regeringen under framst 1980-talet inte ens officiellt gett sken av att
tillméita rdtten ndgon betydelse i utformandet av utrikespolitiken. Senator D P Moynihan har i
artiklar, bocker och anforanden framfort stark kritik mot vad han anser vara den amerikanska
regeringens brist pa tilltro for folkrétten. Se t ex hans On the Law of Nations (1990). Hird kritik mot
USAs brist pé respekt for folkratten under 1980-talet har ocks framforts av professor Boyle. Se t ex
hans The Future of International Law and American Foreign Policy (1989). Under Kuwaitkrisen kunde
man emellertid hora USAs president George Bush tala om en ny virld byggd pa respekt for
internationell ratt. "It is, in fact, refreshing to see international law paid at least verbal respect after
several decades of conspicuous disregard, even contempt”, skrev professor Weston. Security Council
Resolution 678 and Persian Gulf Descision Making: Precarious Legitimacy AJIL 1991 s 532.



av folkratten i utformningen, och tilldimpningen, av sin sédkerhetspolitik.
De utgéngspunkter som presenteras i kapitel 2, och de fragor som stélls
dir, tjanar som en bas for studien.

Konkret hidvdas att efterlevnad av normer, och medlemskap i
internationella organisationer, dr av stor betydelse for Sverige. Detta kan
niamligen reducera de negativa effekter som kan uppstd pa grund av att
det internationella systemet saknar obligatorisk tvdngsmakt.

Vidare hédvdas att normerna kan anvdndas som ett skydd, som en hjélp
for Sverige att halla den utrikespolitiska kursen.

For att kunna svara pa frdgan hur Sverige anvinder sig av folkritten
i sin sdkerhetspolitik, ar det ocksd viktigt att studera svensk tolkning av
folkrattsliga normer. Foresprdkar Sverige en strikt tolkning, eller later
man normsystemets syfte ta dverhanden? Hur stéller sig Sverige till
normer som inte ar juridiskt bindande? Upplevs distinktionen mellan
bindande och icke-bindande normer som viktig?

1:2 Den politiska turbulensen.

Arbetet med denna avhandling har bedrivits under en omvélvande tid for
den svenska sdkerhetspolitiken. Sovjetunionen upphdrde att existera som
en stat, Warszawapakten upplostes, FNs sidkerhetsrdd lyckades agera for
att driva Irak ut ur Kuwait och den svenska regeringen konstaterade att
termen neutralitetspolitik inte passade som en samlad beteckning pa
svensk utrikes- och sidkerhetspolitik. Att allt detta skulle ske var helt
osannolikt nir mitt arbete padborjades. Fridgan var dd om amnet forlorat
sitt virde. Det 4r min bestimda uppfattning att sd inte ar fallet. Centrala
svenska frégor - t ex nedrustningen, foresprdkandet av fredlig 16sning av
tvister och varnandet om FNs stdllning - kommer av allt att doma att
finnas kvar, och av mina utgdngspunkter i kapitel 2 framgar att studien
egentligen inte ar beroende av en viss tid.

Vad giller neutralitetspolitiken s& har den lamnat den officiella
vokabuldren, men denna politik har fortfarande viss relevans och den har
praglat Sveriges sakerhetspolitik under sd 18ng tid att det ar befogat att
undersoka den. Dessutom &r det nddvindigt att géra det for att Sveriges
svrigheter att géra sig av med neutralitetspolitiken skall forstds.
Slutligen kan man inte heller komma ifrdn att varje hiandelse méste
avstimmas mot den verklighet som rddde dé& den intréffade.



I takt med avspanningen kom neutralitetspolitiken att kritiseras allt
mer. Helt plotsligt borjade debattorer att redogora for "bluffen”. Mycket
av kritiken, t ex vad giller Catalinaaffaren och frdgan om vapenleveran-
ser till det svenska forsvaret efter de havererade férhandlingarna om ett
nordiskt forsvarsférbund, forefaller mig emellertid vara huvudsakligen
politisk. Juridiskt uppkommer problem om Sverige genom olika avtal
omdjliggjorde neutralitet i hindelse av krig. Men om detta vet vi lite.
Wilhelm Agrell havdar, stundtals med 6vertygande argumentation, att
hemliga avtal med vistmakterna foreldg.’ Men officiellt férnekas det
med kraft. Debatten har i huvudsak rort trovédrdighetsaspekter. Detta ar
politiska beddmningsfrégor som jag som folkrattsjurist bor undvika att
uttala mig kategoriskt om.*

Det har hdvdats att det skulle vara ldttare att ge upp neutralitetspoliti-
ken om man visade att den hade varit en bluff. Det ar i och for sig
nodvéndigt att géra upp med det forflutna, men kritiken mot neutrali-
tetspolitiken har begrinsad relevans ur folkréttslig synvinkel.

For det forsta dr jaimforelser med den svenska neutraliteten under
andra virldskriget inte relevanta. D3 avgav Sverige en neutralitetsfor-
klaring och var folkrittsligt neutralt. Det svenska agerandet under
pagdende krig bor endast i begransad utstrackning jamféras med sentida
neutralitetspolitik, tillkommen och utformad efter krigsslutet.

For det andra s ar den enda fasta begriansningen av neutralitetspoliti-
ken folkrattslig; formagan att inta folkrattslig neutralitet i ett krig fér inte
undergrivas. S linge optionen neutralitet finns kvar i ett kommande
krig kan inte den fredstida neutralitetspolitiken avfardas som en ”bluff”.
Politiskt sett ar trovardigheten visserligen det centrala, men vad som
péverkar en stats trovardighet dr svart att faststalla. Enligt professor Kjell
Goldmann kan ”snart sagt allting [ ] tdnkas skada neutralitetspolitikens
trovirdighet”.?

Juridiskt sett dr det lattare att géra denna bedomning. S& linge det
svenska agerandet inte dventyrar moéjligheten till folkrattslig neutralitet,

3. Agrell Den stora lognen (1991) passim.

‘. Debatten om det svenska dubbelspelet fortsatte dven under vdren och férsommaren 1992.
Uppgifter forekom d om att det foreldg hemliga avtal med NATO. (Se t ex DN 27/5-92) Det
upprorande med detta dr om regeringen avsiktligen vilseledde befolkningen, om officiella foretradare
offentligt forsakrade en sak for att sedan i realiteten gora nigot annat. Detta dilemma 4r emellertid
négot som faller utanfor ramen for denna framstallning.

5, Trovirdighetskravet - onédigt och omdjligt? 1S 1973:3 s 100.



kan Sverige séledes anses ha uppfyllt de formella krav som kan stéllas pa
en neutralitetspolitik. Det 4r utifrdn denna juridiska utgdngspunkt som
jag studerar den svenska neutralitetspolitiken.

1:3 Avgrénsning.

Ett Amne som Folkrdtten i svensk sdkerhetspolitik har naturligen en néstan
obegransad vidd. Att studera alla aspekter hade inte varit méjligt, och
studien har darfér avgrénsats frén tre utgdngspunkter.

1. TIDEN. Sverige har héllit sig utanfor krig, och fort ett slags neutrali-
tetspolitik, dnda sedan borjan av 1800-talet. Tiden fram till 1945 kommer
emellertid endast att behandlas som en historisk bakgrund. Min studie
av den svenska sakerhetspolitiken tar namligen sin borjan just 1945, och
det av framst tvd skal. 1945 tog det andra varldskriget slut och Sverige
hade delvis med hjilp av neutraliteten lyckats hélla sig utanfor. Samma
ar bildades Forenta Nationerna och i Sverige borjade en diskussion om
det var mojligt att ansluta sig. En stor del av de verviaganden som dé
gjordes har kommit att ligga till grund f6r den svenska neutralitetspoliti-
ken dnda sedan dess.

Fallstudierna har ocksd begrinsats i tiden fram till regeringsskiftet
1991, da regeringen forklarade att neutralitetspolitiken inte ldngre var en
adekvat benamning pé den politik som skulle féras. Av denna anledning
har jag valt att behandla Sveriges EG-anslutning separat i kapitel 15 och
inte i kapitel 4 dar neutralitetspolitiken presenteras.

2. SAKERHETSPOLITIKENS BESTANDSDELAR. Den svenska siker-
hetspolitiken bestar officiellt av fem delar: utrikespolitiken, férsvarspoliti-
ken, nedrustningspolitiken, handelspolitiken och bistdndspolitiken. Alla
dessa delar har inte behandlats. Jag har koncentrerat mig pa de delar
som direkt kan pdverka den militéra sdkerheten. Olof Palme framhéll vid
socialdemokraternas kongress 1984:



Vi kan ha ett hur starkt férsvar som helst - men
borjar omvirlden tvivla pa vér alliansfrihet be-
griansas 4andd mojligheterna att fora en oberoende
neutralitetspolitik. Darfor ar alltid utrikespoliti-
ken var forsta forsvarslinje.®

Utrikes- och forsvarspolitiken kommer sdledes att behandlas. Inom
utrikespolitiken har jag fokuserat framstéllningen kring Sveriges
medlemskap i FN, och inom férsvarspolitiken laggs stor vikt vid svensk
argumentation kring i folkratten tillitna medel att forsvara sitt territo-
rium. '

Av avgorande betydelse for en liten stats sdkerhet dr dven att varldens
totala vapenarsenaler minskas. Den svenska nedrustningspolitiken
kommer dérfér ocksd att behandlas. Nedrustning utgér dessutom ett
omrdde dar en liten och tekniskt kvalificerad stat har mojligheter att
paverka utvecklingen, om an i liten skala. Denna méjlighet har Sverige
utnyttjat.

3. FOLKRATTENS ROLL. Jag har i min framstillning koncentrerat mig
pa folkrattens roll i sidkerhetspolitiken. Mitt syfte ar inte att lansera
férdjupade analyser av varje folkrittsligt delomréde som studeras, eller
att utrona frgor om t ex normernas inneboende motsagelser. Det dr den
svenska tolkningen och anvdndningen av normerna som intresserar mig.

1:4 Angreppssitt.

I denna avhandling skall jag undersoka folkrittens roll i den svenska
sakerhetspolitiken. Det gér att jag ror mig i ett gransomréde mellan
juridik och politik, och sjalvklart blir framstallningen péverkad av detta.
Mina folkrittsliga och sidkerhetspolitiska utgdngspunkter for studien
redovisas i kapitel 2, men redan hdr ar det viktigt att gora ndgra
klarlagganden.
Folkrattens kallor finns dtergivna i internationella domstolens stadga

®. Olof Palmes anférande om utrikes- och sikerhetspolitik vid socialdemokraternas kongress 1984.
Utgivet av utrikesdepartementet.



artikel 38. Under den senaste tiden har det emellertid blivit allt vanligare
att dven tala om s k soft- law, vilket innebar normer som inte ar juridiskt
bindande.’

Teoretiskt gors avgriansningen mellan bindande och icke-bindande
normer ofta utifrdn staternas avsikter.® Staten méste uppfatta sig som
bunden; vill staten bindas av formella juridiska normer sé blir den i regel
ocksd bunden.® Om denna vilja saknas forsoker staterna vanligtvis att
reglera sin samvaro pé annat sitt.

Formellt sett ligger dven en betydande skillnad i tillkomstsitt'® och
i mojligheten att infora vissa sanktioner. En icke juridiskt bindande 6ver-
enskommelse - t ex ESKs slutdokument - krédver inte ratifikation eller
registrering, och ett brott mot en sddan forpliktelse kan inte ge upphov
till vissa juridiska sanktioner, t ex repressalier.

Men éven om distinktionen stundtals ar klar s& kommer jag i min
studie inte att enbart avstimma Sveriges agerande mot de formellt
bindande killorna. Enligt min uppfattning skulle ett sddant angreppssatt
tjana ett begrinsat syfte, och fjarma framstillningen fran den politiska
verkligheten. Hansyn tas darfor dven till normer som formellt inte ar
bindande. Folkrattens roll i den internationella politiken 4r, enligt min
uppfattning, storre dn att bara faststéilla staters réttigheter och skyldig-
heter.

7. Soft law kan innebira att innehdllet eller spriket i ett bindande dokument ér vagt eller oprecist.
Detta inverkar inte pd dokumentets bindande karaktdr. Vanligare dr dock, och det 4r den betydelse
begreppet anvinds i hir, att anvdnda soft law for att definiera icke-bindande dokument; "to denote
’soft’ nature of international instruments”. Se Sztucki Reflections on International "Soft Law” s 551 ff
(citat frdn sidan 552). 1 Festskrift till Lars Hjerner (1990).

8, Professor Henkin definierar law som "behavior as to which there is -[ |- a sense of obligation".
How Nations Behave (1979) s 14. Se dven Undén Neutralitet och folkrdtt (1939) s 9.

°. "International lawyers generally agree that an international agreement is not legally binding unless
the parties intend it to be”, skriver Oscar Schachter. The Twilight Existence of Nonbinding
International Agreements AJIL 1977 s 296. Se dven Bothe Legal and Non-Legal Norms - A Meaningful
Distinction In Intemational Relations? NYIL 1980 s 94. Jfr dock Miinch Comments on the 1968 Draft
Convention on the Law of Treaties ZabRV 1969 s 3.

19, Att vilja traktatsform behover emellertid inte ndvéndigtvis innebira att éverenskommelsen blir
juridiskt bindande. I Wienkonventionen om traktatritten artikel 2 sigs enbart att en traktat 4r “en
internationell overenskommelse sluten mellan stater i skriftlig form och underkastad internationell
ritt”. Men bl a Oscar Schachter har framhéllit att en icke-bindande 6verenskommelse inte gérna kan
vara “underkastad internationell ratt”. Han skriver att "since non binding agreements are by
definition outside the basic rule of pacta sunt servanda, they cannot be within the customary law of
treaties based on pacta sunt servanda.” The Twilight Existence of Nonbinding Intermational Agreements
AJIL 1977 s 301.
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Dessutom ar distinktionen i vissa fall inte helt okomplicerad; det ar
inte alltid klart om en 6verenskommelse har juridiskt bindande verkan
eller inte."! Didrutéver kan icke-bindande normer &beropas infor
internationella domstolen,'? och ett brott mot en sddan norm kan utlésa
en tvingsatgird frdn sakerhetsrddet.

I kapitel 2 framhdller jag visserligen att staterna tenderar att fista
storre vikt vid en norm om den é&r juridiskt bindande, men jag é&r
overtygad om att man i de flesta utrikesdepartement tar hansyn till t ex
vissa viktiga, men formellt sett icke-bindande, resolutioner antagna av
FNs generalférsamling och till ESKs fortroende- och sikerhetsskapande
dtgarder ndr man bygger upp en argumentation.

Professor Mendelsson framhaller att regeringarnas rttsliga rddgivare
inte endast &r jurister, de 4r ocksd diplomater och som sddana menar
han att de 4r medvetna om ”the importance that must be attached
diplomatically to such things as the Helsinki Final Act, General
Assembly resolutions, the ’rules of the game’ and so on.”** Aven dessa
normer, ehuru ej rittsligt bindande, paverkar séledes staternas beteenden
och de méste dirfér beaktas i min studie.’* Ett exempel som beskrivs
i ett kommande kapitel dr Sveriges argumentation kring Uniting for
Peace resolutionen.

Professor F A Boyle har med emfas framfort att man, ndr man
studerar folkréttens roll i den internationella politiken, inte kan stirra sig
blind pd om en norm ar bindande eller inte. Han menar att a legal
positivist approach” endast leder till en “essentially sterile exercise which

is not very productive”."

1 Se t ex Bothe Legal and Non-Legal Norms - A Meaningful Distinction In Intemational Relations?
NYIL 1980 s 71 f for exempel pd overenskommelser vars juridiska status kan ifragasattas.

2. Enligt internationella domstolens stadga artikel 38:2 kan domstolen, med parternas samtycke,
avgodra en tvist “ex aequo et bono”.

. Formation of Intemational Law and the Observational Standpoint i ILA Report of the 63rd
Conference Warszawa 1988 s 947.

4 Professor Sztucki skriver att “there would be no much sense in hard bargaining about the wording
of a ’soft law’-instrument, if one could afterwards always rely on the freedom to ignore it and feel
safe from being affected by it.” Reflections on International “Soft Law” s 571. 1 Festskrift till Lars
Hjemer (1990). C. M. Chinkin tar som exempel pd hur en soft-law norm kan paverka en stats
beteende att it is extremely difficult for even a State that rejected some instrument of soft law to
argue that behaviour in conformity with it by those who accepted it is illegitimate.” The Challenge
of Soft Law: Development and Change in International Law ICLQ 1989 s 866.

. World Politics and Intemational Law (1985) s 88.



Vad som é&r intressant fér min studie ar séledes inte alltid normens
juridiska valor. "What becomes critically important instead are the
perceptions about rules held by the decision makers themselves. A rule
that might not be technically binding may still become relevant to the
decision-making process in a variety of ways”, skriver Boyle.'®

Det ar emellertid viktigt att notera att inte alla icke-bindande normer
paverkar staternas beteenden pa samma satt. Det foreligger betydande
skillnader mellan & ena sidan dokument som Friendly Relations
deklarationen eller ESKs slutdokument,"” och 8 andra sidan “vanliga”
resolutioner av FNs generalférsamling. Det ar ytterligt vanskligt att
generalisera om betydelsen av resolutioner frdn generalforsamlingen. Att
rosta for en resolution innebir ocksd ett moraliskt tryck pé efterlevnad,
men férutom det torde resolutioner i huvudsak endast fd betydelse i ett
begrinsat avseende. Nir en stat lagger upp en argumentation torde den,
precis som en advokat i en internréttslig tvist, ta med allt som kan tala
for dess sak. Pé sd sitt kan dven en “vanlig” resolution tillmatas relevans
i den internationella samvaron.'®

Om frdga uppstdr huruvida en norm ar bindande eller inte utgdr jag
fran den svenska tolkningen. Sverige kan exempelvis officiellt anse sig ha
brutit mot en tvingande norm, trots att normens bindande karaktir, eller
tolkning, &r omdebatterad.

1:5 Killor.

Avhandlingen bygger pd publicerade killor. Jag har diarigenom valt
betraktarens perspektiv. Staternas praxis och uttolkningar har nira nog
undantagsl6st sokts i FN-dokument. Néar det géller det specifikt svenska
har jag studerat tal, uttalanden, debattprotokoll, pressmeddelanden och
debattartiklar. I mycket liten grad har jag intresserat mig for processen
innan ett visst beslut togs, jag har i huvudsak utgdtt ifrAin det firdiga
beslutet.

' World Politics and International Law (1985) s 84.

17 Dessa dokument &beropades exempelvis av internationella domstolen i Nicaraguamalet som bevis
pé existensen av opinio juris rorande non-interventionsprincipen. Case concerning military and
paramilitary activities in and against Nicaragua ICJ Reports 1986 paras 202, 203 och 204.

18 Se vidare avsnitt 2:2.
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Det ar svart att avgOra varfor en stat agerar pé ett visst sédtt och det ar
omdebatterat.”® Det ir inte alltid sékert att det skil som framstdr som
uppenbart r det rétta; politiska beslutsfattare ar sillan helt rationella.?
Jag kommer i min framstéllning inte att férdjupa mig i varfor staten
agerar som den gor, utan bara konstatera att den agerat p3 ett visst sitt
och utgd frin det. Utan att sjilv ha deltagit i ett visst beslut kan jag inte
med sdkerhet avgoéra vilken betydelse de folkrattsliga argumenten haft
under processen.

De svenska killorna fore regeringsskiftet 1991 ér inte viktade efter
vilken regering som hade makten i Sverige. De borgerliga regeringar som
fanns 1976-82 avvek i mycket liten utstrackning frdn den socialdemokra-
tiska utrikespolitik som tidigare forts.”* Kéllorna &r inte heller viktade
efter forum. Om t ex statsministern i en debattartikel forklarar Sveriges
position i en viss situation s3 utgdr jag ifrn att detta 4r den svenska
tolkningen.*

Doktrinen inom folkritten dr odndlig. Det har ibland lite tillspetsat
sagts att det finns lika ménga folkratter som det finns stater. Det ar
forvisso inte min uppfattning, men i forséken att se till svenska tolk-
ningar av folkrétten dr det oundvikligt att svenska folkrattsexperter far
en framtrddande roll i avhandlingen.

Posten som folkrattsrddgivare pd utrikesdepartementet har vid ett
flertal tillfallen innehafts av framtrddande akademiker. Av dessa har
framst de bdda senaste, Bo Johnson Theutenberg och Ove Bring, av mig
tillmatts stor vikt for att utrona svensk syn pa folkratten. Deras dubbla
funktion som departementala radgivare och akademiska férelasare har
givit dem en, enligt min mening, betydelsefull makt 6ver folkrétten i
detta land; de har mojlighet att fa sina tolkningar kdnda och accepterade
av yngre handlaggare. Diarmed forankras deras syn pa folkritten i det
organ som stdr for officiell svensk uttolkning.

¥, Se t ex Goldmann Det internationella systemet (1978) s 24ff.

® Se t ex Clarke The Foreign Policy System: A Framework for Analysis s 46 ff, for exempel pi
avgorande politiska beslut under t ex Kubakrisen och Falklandskriget som inte var resultat av ngra
formella beslut eller genomténkt utrikespolitik. I Clarke/White (ed) Understanding Foreign Policy
(1989).

2, Se tex Bjereld Internationell opinionsbildning och brobyggande insatser - Ett dilemmatiskt
forhdllande? (1990).

2 Jfr Nuclear Tests Cases (IC]J Reports 1974) dir ett flertal uttalanden, bl a av den franske
presidenten pa en presskonferens, ansdgs utgora bevis for att Frankrike hade for avsikt att upphora
med atmosfériska kirnvapenprov.
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1:6 Disposition.

For att studera folkrittens roll i svensk sdkerhetspolitik kan man gd
tillvaga pé flera olika satt. Man kan t ex ha en geografisk utgdngspunkt
och behandla frigor om Ostersjon, relationerna till USA och Sov-
jetunionen, tredje varlden eller Antarktis. En sddan disposition skulle
dock limna allt f6r mycket obehandlat. For att uppfylla minsta krav pé
fullstandighet och 6verskédlighet har jag darfor ansett det nédvandigt att
pd ndgot sitt folja den officiella indelningen av den svenska sdker-
hetspolitiken.

Min ursprungliga foresats vara att folja denna till punkt och pricka.
Inom utrikespolitiken kan t ex FN-politiken uppspaltas i fyra delmoment:
viarnandet om FN, stirkande av det internationella réttssystemet till
skydd for smé stater, stirkande av FNs auktoritet for att forbattra
organisationens mojligheter att uppratthdlla internationell fred och
sakerhet och medverkan i FNs fredsbevarande verksamhet.”

Inledningsvis fanns dessa delar ocksd med som underrubriker i min
framstéllning. Efter ett tag insdg jag dock att en sddan strikt disposition
enbart var himmande. Arbetet kom till stor del att g& ut pd att f4 de
olika problem som aktualiserades att passa in under férutbestimda
rubriker. Dispositionen tillats styra materialet, i stéallet for tvartom.

Jag har darfor valt att ha kvar stommen i den officiella indelningen,
men att styras mer av aktualiserade problem &n av officiella bestands-
delar.

Nir det giller valet av fallstudier kan man ocks3 gé tillvaga pa ett
flertal olika sdtt. Man kan exempelvis fokusera intresset kring en enstaka
hiandelse och studera denna i detalj. Det ger den fordelen att studieom-
rddet blir begransat, och det ger ocksd mdojlighet fordjupade detaljstudier.
Med ett sddant angreppssitt forlorar man emellertid den 6verblick som
jag anser nodvandig for att kunna uttala sig om folkréttens roll i ett lands
sakerhetspolitik. FOr att kunna gora detta krévs att ett flertal hdndelser
studeras. Jag har darfér valt att vid varje aktualiserad rattsfraga
presentera ett enligt min mening illustrativt exempel.

B, Se t ex SOU 1972:4 s 114, SOU 1976:5 s 199 ff och SOU 1985:23 s 74.
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Avhandlingen ar uppdelad i sju olika delar.

DEL 1 innehdller forutom den inledning lasaren nu stiftar bekantskap
med ett kapitel med utgdngspunkter for studien. I detta kapitel
presenteras den svenska sidkerhetspolitiken och nigra tankar om
folkrattens roll i den internationella politiken. Har presenteras ocksa
utgangspunkterna for den fortsatta studien.

DEL 2 behandlar, efter en kortare historisk bakgrund, den svenska
neutralitetspolitiken samt de folkrattsliga reglerna for neutralitet. Dessa
avsnitt dr i huvudsak deskriptiva och avser att ligga till grund for senare
overviaganden. Del 2 avslutas med tva fallstudier dar min tes att neutrali-
tetspolitiken méste styras av neutralitetsrétten satts pa prov; bistandet till
Nordvietnam och vapenexporten till Indien.

DEL 3 motsvaras i den officiella indelningen av sdkerhetspolitiken i
huvudsak av utrikespolitiken. Jag har emellertid valt att endast behandla
svensk politik i FN. Medlemskapet i FN anses officiellt utgéra ”en
hornsten” i svensk utrikespolitik.

Kapitel 5 behandlar, relativt utforligt, de éverviganden som féregick
den svenska anslutningen till den nybildade vérldsorganisationen. En stor
del av de principer som legat till grund for det svenska agerandet lades
fast vid denna tid, och anslutningen ar darfor viktig for forstdelsen av
den svenska politiken. En fréga efter krigsslutet var om den neutralitet
som bidragit till att hdlla Sverige utanfor kriget hotades av ett med-
lemskap i FN. Regeringens 16sning, liksom ett resonemang om neutrali-
tet och FN-medlemskap, presenteras diarfér. Kapitlet avslutas med en
allmén redogorelse for den svenska instéllningen till FN.

Nir Catalinaffiren var aktuell i pressen, framst 1990-91, sdgs den som
ett bevis pd att svensk neutralitetspolitik varit en bluff. Den nedskjutna
DC 3:an pastods egentligen ha varit ute och bedrivit underréttelseverk-
samhet pd vistmakternas uppdrag.* Denna debatt kommer emellertid
inte att behandlas ndrmare. Avsnittet om Catalinaaffiaren finns endast
med for att illustrera den svenska regeringens instillning till mojlig-
heterna att anlita FNs politiska organ i en tvist med en permanent
medlem av sékerhetsrddet.

2 Se t ex John Edin Vi har aldrig varit neutrala DN Debatt 26/9-90, Kenth Olsson Vem var ombord
pd spionplanet? SDS 30/3-91 och Mats Blomberg Militiren ljog for regeringen DN Debatt 28/3-91.
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Kapitel 6 behandlar virnandet om FNs auktoritet, som aktualiseras i
snart sagt varje fall som studeras. I detta kapitel har jag emellertid valt
att illustrera det med Libanonkrisen 1958 och med FNs finansiella kris.
Under Libanonkrisen presenterade Sverige ett uppméarksammat
resolutionsforslag om att kalla tillbaka alla FN-observatorer efter USAs
intervention. Forslaget kan tolkas som en markering fran svensk sida att
FNs auktoritet inte fick undergrédvas. Sveriges trogna bidrag till FNs
finansiering och stindiga pdpekanden om vikten av att alla stater
verkligen bidrar till FNs budget kan ses som ett klart utslag av virnandet
om organisationens auktoritet. Det var finansieringen av den fredsbevar-
ande verksamheten som gav upphov till den finansiella krisen, ett sarskilt
avsnitt agnas darfor &t finanserna och den fredsbevarande verksamheten.

Kapitel 7 har rubriken Fredlig losning av tvister. Kapitlet inleds visserli-
gen med en presentation av den svenska instéllningen, men huvudin-
tresset fokuseras kring de fredsbevarande styrkorna.

Kapitel 8 dgnas &t icke-militira sanktioner enligt artikel 41 i FN-
stadgan. De permanenta medlemmarnas ritt inlidgga veto mot beslut i
sakerhetsrddet ar central for rddets mojligheter att agera och har ocksa
haft stor betydelse for det svenska medlemskapet. Ett sérskilt avsnitt
dgnas darfor vetoratten. I kapitlets huvuddel behandlas varldssamfundets
forsok att eliminera apartheidpolitiken i Sydafrika. Sarskilt intresse dgnas
den ensidiga svenska bojkott som, i strid mot svensk praxis, inférdes 1987
och som dessutom enligt regeringens uppfattning innebar ett avsteg fran
forpliktelserna enligt GATT.

Kapitel 9 och 10 behandlar FNs mdjligheter att inskrida med vapnade
sanktioner. Det har visat sig omdjligt att strikt félja den procedur som
foreskrivs i FN-stadgan och sikerhetsrddet har darfor sokt andra
16sningar. De tvd fall som studeras ar Koreakriget och Iraks invasion av
Kuwait. Dessa fall ar snarlika. De aktualiserade de svenska 6verviganden
som gjordes vid anslutningen och de stillde Sverige infor frigan om en
utvidgad tolkning av FN-stadgan kunde accepteras for att mojliggora
insatser av sakerhetsrddet dd den internationella freden och sikerheten
var hotad.

DEL 4 motsvaras i den officiella indelningen av sidkerhetspolitiken av
forsvarspolitiken.

Kapitel 11 beskriver forst svenska hotbilder och den svenska forsvarspoli-
tiken. Déarefter behandlas problemen for en stat som fér en neutrali-
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tetspolitik att ge sig in pd forsvarssamverkan. Det framsta exemplet pa
detta i den svenska sikerhetspolitiken efter andra virldskriget &r
forhandlingarna om ett nordiskt forsvarsférbund i slutet av 1940-talet.

Kapitel 12 fokuseras kring Sveriges mojligheter att vdrna sitt eget
territorium mot angrepp. Folkrattsligt sett blir dd tolkningen av
sjalvforsvarsratten i FN-stadgan av central betydelse. For Sveriges del
giller det sarskilt den folkrattsliga argumentationen i anledning av de
ubétskrankningar som var vanliga i svenska vatten under 1980-talet. Bor
Sverige havda att det ar folkrattsligt sjalvforsvar eller inte?

DEL 5 motsvaras i den officiella indelningen av sidkerhetspolitiken av
nedrustningspolitiken.

Kapitel 13 behandlar den svenska nedrustningspolitiken och sarskilt de
delar som av regeringen ansetts som de centrala. Dessutom presenteras
den debatt som framst under 1950-talet férdes i Sverige om hurvida det
svenska forsvaret borde bevdpnas med kdrnvapen.

Kapitel 14 beskriver ESK-processen som tillméts allt storre betydelse
av den svenska regeringen. Det ar sjalvklart att det samarbete som sker
inom ESK kan vara konfliktdimpande och dirmed viktigt fér den
svenska sdkerhetspolitiken. I kapitlet ges emellertid endast en kort
beskrivning av processen, det centrala ur mitt perspektiv har varit
Sveriges positiva instéllning till ESK, trots att samarbetet inte reglerats
med bindande normer.”

DEL 6 avslutar studien. Har behandlas forsoken att, med anledning av
den svenska ansdkan om medlemskap i EG, gora sig av med neutrali-
tetspolitiken. Officiellt har regeringen forklarat att den inte langre ar en
adekvat benamning pé svensk utrikespolitik, men begreppet har starkt
symbolvirde och fortfarande stdr neutralitet under krig kvar som syfte
for den svenska sakerhetspolitiken. En viktig friga blir d om neutralitet
ar forenligt med medlemskap. Dessutom innehéller Del 6 négra korta
funderingar inf6r framtiden, och ett exempel pa dndrad svensk praxis i
erkdnnandefragor.

3, Jfr dock den s k Stockholmskonventionen som undertecknades pid ESK-métet i Stockholm den
15 december 1992.
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DEL 7 innehdller avslutande kommentarer. De utgdngspunkter som
stallts upp utgdr ramen for slutsatserna, och en évergripande samman-
fattning av folkréttens betydelse fér den svenska sakerhetspolitiken gors.
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Kapitel 2. Utgangspunkter for studien.

Innan den materiella studien gors bor den svenska sdkerhetspolitiken och
folkrattens roll i den internationella politiken kommenteras och
definieras. Dessutom kommer min syn pd folkrittens roll i det in-
ternationella systemet att presenteras, d& det ar denna som ligger till
grund for slutsatserna.

2:1 Den svenska sdkerhetspolitiken.

Varje stats sdkerhetspolitik styrs av unika betingelser. Staternas sdkerhet
péverkas av olika slags omstandigheter, och kan darfor fa helt olika yttre
form. Det ar t ex uppenbart att en stormakt som USA har andra forut-
sattningar att agera pa den internationella arenan 4n ett mindre utveck-
lingsland. Finland har péverkats av sin nérhet till Sovjetunionen, Japan
av sin ekonomiska styrka, Iran av sin religion och Sydafrika av rasatskill-
nadspolitiken. Statens ekonomiska foérutsattningar, storlek, strategiska
lage, historiska erfarenheter och ideologiska intressen ar alltsd faktorer
som spelar in.

Sverige ar ett valutvecklat land strategiskt placerat mellan efterkrigsti-
dens tva rivaliserande block. Den svenska grinsen 4r 1dng och svirbeva-
kad. Landytan ar stor och befolkningen liten. Allt detta paverkar
planeringen av den svenska sdkerhetspolitiken.

Innan Sveriges officiella definition av sdkerhetspolitiken presenteras
kan man frdga sig om Sverige pa den internationella arenan agerar som
en traditionell sméstat eller om den svenska politiken ar unik. Enligt
Maurice East ir foljande sju punkter karakteristiska for en liten stats
utrikespolitik i jamforelse med stora stater.!

1. Lag grad av deltagande i det internationella arbetet.

Sverige kan traditionellt inte anses ha en 13g profil i utrikespolitiska

!. East Size and Foreign Policy Behaviour World Politics 4/1973 s 557. Noteras bor dock att Sverige
inte fanns med bland de stater East undersokte.
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fragor. Tvirtom har utrikespolitiken betecknats som aktiv.? Med stolthet
framfors ofta det faktum att svenskar tas i ansprdk fér medlingsinsatser,’
Sverige deltar regelméssigt i FN:s fredsbevarande verksamhet, den
svenska kritiken mot évergrepp &r stundtals hogljudd* och Sverige har
enligt Ann-Sofie Nilsson patagit sig rollen som ”sjalvutndmnd represen-
tant for all viarldens sméstater.”® Mojligheten att pd detta sitt kunna
agera pa den internationella arenan har av krigsmaterielinspektor Sven
Hirdman kallats for neutralitetspolitikens "bonuseffekt”, och han menar
att denna effekt t o m har uppfattats som politikens sjidlva “raison

d’étre”.®

2. Aktivt deltagande i mellanstatliga organisationer.

P& denna punkt staimmer den svenska sdkerhetspolitiken mycket vil in,
framst uttryckt genom det aktiva stddet till FN och betonandet av FN
som en “hornsten” i utrikespolitiken.

3. Starkt stod for internationella juridiska normer.

Detta &r till stor del vad avhandlingen handlar om. Redan hér kan
emellertid konstateras att Sverige ofta argumenterar i juridiska termer
och arbetar for ett stirkande av folkrétten.

4. Avstiende fran bruk av vald.

Med undantag for vapeninsatser mot krankande u-bdtar och neutralitets-
forsvar under de bdda varldskrigen har militart vald pd svenskt territo-
rium inte forekommit under 1900-talet. Dessutom &ar det starka

2, Se t ex statsminister Palme i riksdagens utrikespolitiska debatt mars 1983. Ultrikesfrdgor 1983 s 22.
For kritik av Sveriges aktivistiska politik se Nilsson Den moraliska stormakten (1991) passim.

3. Utrikesfrdgor 1961 s 115. Se iven t ex anforande av utrikesminister Sten Andersson i Stockholms
Folkets Hus den 3 december 1988. Utgivet av utrikesdepartementet.

‘. Ett belysande exempel r den hirda kritiken mot USAs krigféring i Vietnam.
5. Den moraliska stormakten (1991) s 21.
¢, Sverige, EG och neutraliteten Tiden nr 6/7-89 s 335.
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engagemanget for fredliga I6sningar av internationella tvister ett exempel
pa Sveriges stravanden att undvika vald som ett medel i den internatio-
nella samvaron.

5. Undvikande av beteenden som riskerar att alienera de maktiga
staterna i systemet.

Med detta mdste avses att den lilla staten har ett intresse av att de be-
tydelsefulla staterna finns med i processen. Hela den svenska neutrali-
tetspolitiken skulle i sd fall kunna sédgas vara ett uttryck for denna vilja.
Med den politiken accepterade Sverige de tva stormakterna och sokte en
tillvaro dir emellan. Ett konkret uttryck kan sidgas vara idén om
gemensam sidkerhet, som just utgick frdn ett accepterande av status quo
i varlden.’

6. Uppmirksamheten riktas mot ett geografiskt avgriansat omréade.

Detta kan inte tillfullo sagas stimma Gverens med Sveriges traditionella
utrikespolitik. Sverige har fort en aktivistisk utrikespolitik med fokus
utanfor Europa och sett sig sjilv som en representant for vérldens
sméstater. Daremot har Sverige haft en geografisk avgransning av sin
neutralitetspolitik.® En omsvingning kan dock noteras efter regerings-
skiftet 1991. Nu talades om att utrikespolitiken skulle ha en klar
europeisk profil och de baltiska staternas 6de hamnade i fokus for
bistdndsdebatten.

7. Vanligt med moraliska och normativa stéllningstaganden i internatio-
nella frégor.

Statsvetaren Ulf Bjereld vid Goteborgs universitet har gjort en under-
s6kning av den svenska utrikespolitiska kritiken. Hans undersokning

'. Rapporten Gemensam Siikerhet finns utgiven av Tidens Forlag 1982. Hela idén om gemensam
sikerhet utsitts for hérd kritik av Ingemar Dorfer i hans bok Nollpunkten (1991).

8, Se dock nedan i avsnittet om neutralitetspolitiken for ett resonemang om den &r global eller
geografiskt avgransad.
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styrker vil tesen att moraliska och legalistiska argument ar fram-
tridande.’

Sverige kan sdledes, s& hir inledningsvis, karakteriseras som en i
huvudsak traditionell smastat, men med relativt stor aktivitet. Hur
definierar Sverige da sin valda sdkerhetspolitik?

1968 godkinde riksdagen de mél for svensk sédkerhetspolitik som kom
att bekriftas av 1972, 1977, 1982 och 1987 &rs riksméten:

Sveriges sdkerhetspolitik, liksom andra landers,
syftar till att bevara landets oberoende. Vért
sikerhetspolitiska mél bor darfér vara att i alla
lagen och i former som vi sjalva viljer trygga en
nationell handlingsfrihet for att inom vira grin-
ser bevara och utveckla vért samhille i politiskt,
ekonomiskt, kulturellt och varje annat hinseende
efter vira egna virderingar samt i samband
diarmed utdt verka for internationell avspanning
och en fredlig utveckling.'

Denna malformulering innehdller tvd grundelement. Dels bevarad
handlingsfrihet 4ven under yttre hot och dels att efter f6rmaga bidra till
en utjimning av internationella motsittningar och till fred och av-
spanning i omvarlden.

Som en liten stat har det ocksd ansetts naturligt att som ett centralt
mél for den svenska politiken ha virnandet om den lilla statens rétt till
oberoende och sjilvbestimmande. 1984 &rs forsvarskommitté skrev:

9, Internationell opinionsbildning och brobyggande insatser - Ett dilemmatiskt férhdllande? (1990). Ann-
Sofie Nilsson har ocks3 hédvdat att den svenska aktivismen var legalistisk. Se Virldssamvetets dod?
Virldspolitikens dagsfrigor 1991:7 s 7.

19, SOU 1988:58 s 43. Milet slogs ursprungligen fast i Prop 1968:110 s 62. I proposition 1991/92:102
s 34 dterkommer samma formuleringar, dock med tillagget att Sverige skall verka for ”demokratisk
utveckling”. I utrikesutskottets betankande om den svenska siakerhetspolitiken i maj 1992 sags att
malet for politiken ”forblir detsamma som riksdagen slagit fast i flera tidigare betdnkanden.” UU
1991/92:19 s 17.
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Vi kriver genom vér utrikespolitik och vér for-
svarspolitik respekt for virt oberoende och vér
territoriella integritet enligt folkrittens regler."

Harav foljer att Sverige virnar om det internationella rattssystemet, om
fredlig 16sning av tvister och om Forenta Nationerna. Detta anses ge de
mindre staterna ett skydd for deras integritet och oavhédngighet. Med-
lemskapet i FN, och de forpliktelser som 3ldggs medlemsstaterna enligt
stadgan, framhdlles som en hornsten i den svenska utrikespolitiken.'?
FNs centrala roll for den svenska sdkerhetspolitiken uttrycks klart av
1988 ars forsvarskommitté:

Sveriges stod for Forenta Nationerna har ytterst
sin grund i virt intresse av att frimja en interna-
tionell rattsordning, som kan innebéra ett skydd
dven for smi staters integritet och oavhéngighet.
Folkritten ar av sirskild betydelse for de smd
nationerna. Mot den bakgrunden ar det av strsta
vikt att Sverige verkar for att stirka FN:s auktori-
tet och ge organisationen storre mdjligheter att
bidra till en fredlig 16sning av konflikter i olika
delar av virlden. Det ar av synnerlig vikt att
Sverige fullfoljer traditionen av aktivt deltagande
i FN:s arbete; genom deltagande i fredsbevarande
operationer och genom att dven framgent stilla
tjanster till forfogande som skyddsmakt, medlare,
skiljedomare eller féormedlare av budskap mellan
parter i konflikt.”*

Den svenska sikerhetspolitiken bestdr, som tidigare papekats, officiellt
av fem delar mellan vilka samverkan skall ske; utrikespolitiken, for-
svarspolitiken, Sveriges politik i internationella nedrustningsfragor,
handelspolitiken och bistdndspolitiken.!* 1984 &rs férsvarskommitté

11, SOU 1985:23 5 9.

2, Prop 1989/90:100 Bil 5 s 9. Det &r dock vért att notera att termen “hornsten” saknats i de
regeringsforklaringar regeringen Bildt avgivit 1991 och 1992.

B, S0U 1990:5 s 63.

4. SOU 1979:42 s 19. Detta var en nyhet i 1978 &rs forsvarskommitté. Det militéira forsvaret hade
tidigare haft en mer betonad roll.
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diskuterade dven vad de kallade ”en social och kulturell dimension”,'

att manniskor méste kinna samhorighet och solidaritet med det samhalle
de lever i. Denna dimension har t o m kallats ”sékerhetspolitikens sjélva
utgdngspunkt”.'® Sverige maste uppfattas som vart att forsvara.

Distinktionen mellan de olika delarna &r inte helt 1att att gora. Ut-
rikespolitiken innehdller bdde nedrustning, handel och bistdnd. Och
forsvaret skall vara ett totalforsvar med samverkan mellan militart, civilt,
ekonomiskt och psykologiskt forsvar.

Utrikes- och forsvarspolitiken anses som de bdda huvudelementen i
svensk sakerhetspolitik. I ett anférande vid socialdemokraternas kongress
1984 talade Olof Palme om utrikes- och forsvarspolitiken som ”de tvé
dimensionerna i den svenska sikerhetspolitiken”."?

Som en 6vergripande beteckning for den svenska sidkerhetspolitiken
har man talat om neutralitetspolitiken, sammanfattad i tesen "allians-
frihet i fred syftande till neutralitet i krig”. Den svenska neutralitetspoli-
tiken kommer att behandlas utfoérligare nedan. Hér ricker det med att
konstatera att valet av neutralitet som ett medel att hdlia landet utanfor
konflikter i hog grad paverkat och styrt tolkning och tillimpning av
svensk sdkerhetspolitik.

Att definiera vad sidkerhetspolitik egentligen innebdr dr inte en helt
okomplicerad uppgift och politiken kan som sagt ta sig helt olika uttryck
beroende pé vilken stat som f6r den. Traditionellt finns tva sitt att skilja
utrikespolitiken frén inrikespolitiken.'® Fér det forsta kan man gora en
geografisk bestimning; utrikespolitiken riktar sig utdt, inrikespolitiken
indt. For det andra kan man gora en mer funktionell uppdelning dar
utrikespolitiken inte bara avgransas av riktningen utan ocksa av att den
behandlar for staten vitala sdkerhetsintressen.

Men, ”[an] increasing number of governmental activities, particularly
in and between advanced industrialized states, are not self-evidently
foreign or domestic, either in direction or type”."” Man kan tala om en

3 SOU 1985:23 s 9.
' Nils Gyldén Sverige mellan maktblocken Forsvar i Nutid 1/89 s 26.

7 Olof Palmes anférande om utrikes- och sikerhetspolitik vid socialdemokraternas kongress 1984,
Utgivet av utrikesdepartementet. Se dven SOU 1990:5 s 12f.

18, Se White Analysing Foreign Policy: Problems and Approaches s 5. 1 Clarke/White (ed) Under-
standing Foreign Policy (1989).

1. White Analysing Foreign Policy: Problems and Approaches s 6. 1 Clarke/White (ed) Understanding
Foreign Policy (1989).
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“domestication of international politics”,” och Jan Hallenberg anser att

”den skiljelinje som vi statsvetare traditionellt gjort mellan inrikespolitik
och utrikespolitik inte ldngre dr mojlig att uppritthalla.”*

Sikerhetspolitikens granser ar alltsd flytande och en stor del av de
beslut som fattas i ett samhille kan fi sikerhetspolitiska konsekvenser.
Fragor av stor sakerhetspolitisk betydelse for Sverige kan darfor komma
att pdverkas av helt andra faktorer dn det utrikespolitiska liget och
hotbilden. Tv4 tydliga exempel fradn det tidiga 1990-talets Sverige ar EG-
debatten och férsvarsdebatten.

En svensk anslutning till EG kommer, som senare skall visas, att fa
avgorande konsekvenser for den svenska sakerhetspolitiken. Men det var
inte uteslutande av sdkerhetspolitiska skdl som Sverige valde att ansdka
om ett medlemskap. Och i fokus for debatten om omstruktureringen av
den svenska forsvarsmakten, som fordes intensivt infér 1992 4rs
forsvarsbeslut, hamnade i hog grad hotet om arbetsléshet pa de orter dar
regementsnedlidggningar foreslogs. Detta fick ocksd forsvarsminister
Bjorck att i januari 1992 konstatera att det handlade om regionalpolitik,
inte om forsvarspolitik.?

Dessa flytande granser kan uppfattas som negativa, men man kan lika
gdrna bara konstatera att nir man bedomer effekten eller resultatet av
ett lands sakerhetspolitik i stort sd bér man inte bara rikta uppmarksam-
heten mot atgiarder som &r sdkerhetspolitiska enligt en strikt definition.
I stillet bor man kanske “ta hédnsyn till nettoeffekten, positiv eller
negativ, ur sakerhetspolitisk synvinkel av all politisk aktivitet eller kanske,
rent av, av all samhallsaktivitet.”?

Professor Nils Andrén har gjort féljande definition av sdkerhetspolitik.
For det forsta fattas sdkerhetspolitiska beslut endast av formella
beslutsfattare inom staten, for det andra skall agerandet ske i sdker-
hetspolitiskt syfte och for det tredje skall &tgarderna, enligt en strikt
definition, vara riktade mot hot och dtgirder som kommer utifrdn.*

% Hanreider, Wolfram F. Dissolving intemational politics: reflections on the nation-state s 146. I Little/
Smith (ed) Perspectives on Intermational Politics (1991).

2, Ekonomins primat: de tre stora i den nya virldsordningen s 130. I Ahlin/ Wrange (red) Den eviga
freden? (1992).

2 Obehagliga forsvarsbeslut vintar DN Debatt 8/1-92. Liknande pdpekande gjordes av t ex
arméchefen Ake Sagrén i en ledare i Arménytt nr 1/92.

B, Nils Andrén Vad dr sikerhetspolitik? | Fred och sikerhet. Debatt och analys 1982-83 (1984) s 26.
¥ Nils Andrén Sikerhetspolitik (1984) s 11 ff.
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Andréns avgransning stimmer vil med den officiella definitionen i
Sverige frén mitten av 1960-talet och framat.

1966 definierades sakerhetspolitik som “alla de tgarder som vidtas pa
de utrikespolitiska, inrikespolitiska, forsvarspolitiska och ekonomiska
omridena for att sdkra att uppstillda nationella mél kan nds dven da
nationen stills infér yttre hot.”*

1990 definierades begreppet som ”en sammanfattning av alla de
atgirder som statsmakterna vidtar for att landets frihet och oberoende
skall kunna bevaras infor yttre hot och for att minska riskerna for sddana
motsittningar och konflikter i virlden som kan hota vér sikerhet”.?

Den svenska sidkerhetspolitiken har sdledes tvd huvudsyften: Att
minska landets sdrbarhet inf6r yttre militdira hot och att paverka
forutsittningarna for att undanréja dessa hot. For att uppné den forsta
maélsittningen ar férsvarsmakten, bde den militdra och den civila delen,
central. For att undanrdja yttre militira hot spelar utrikespolitiken,
kanske framst nedrustningspolitiken, en avgdrande roll.

Den sdkerhetspolitiska utvecklingen i varlden under 1980-talets sista
ar och borjan av 1990-talet har varit revolutionerande. Sovjetunionen har
sonderfallit, de baltiska staterna har aterfétt sin sjalvstandighet, Tyskland
har dterférenats, Warszawapakten har upphort att existera och stormakts-
relationerna praglas inte lingre av tidigare antagonism. I stillet har
nedrustningsutspelen avldst varandra och i november 1990 under-
tecknades i Paris Charter of Paris for A New Europe.

Samtidigt pagar aven forsok till en 6kad integration inom EG. Vid
toppmotet i hollindska Maastricht den 9-10 december 1991 beslutades
om en gemensam europeisk politik pa flera omraden. Forsoken att skapa
en europeisk union har bromsats, fraimst genom Danmarks nej till
Maastrichtavtalet. Men tanken pé en union lever vidare, och det tycks
dven klart att EGs samarbete inom fOrsvars- och utrikespolitiken
kommer att 6ka. Den 1 juli 1991 ansokte Sverige om medlemskap i EG
och kommer, om inte folkomrostningen 1994 lagger hinder i végen,
troligtvis att ndgongéng 1995-96 intrdda som fullvirdig medlem.

Allt detta stéller nya krav pd den svenska sikerhetspolitiken. Efter
valet den 15 september 1991 fick Sverige en ny regering med moderat-
ledaren Carl Bildt som statsminister. I regeringsdeklarationen talas om
en omsvangning av svensk utrikespolitik. Europa skall komma i centrum,

3, SOU 1966:56 s 9.
%, SOU 1990:5 s 20 f. Detta ir en Atergivning av definitionen i SOU 1979:42 s 19.
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bistandet till Kuba avvecklas och den svenska utrikespolitiken skall vara
”en klar rost for ménskliga rattigheter, frihet och demokrati i varldens
alla delar.”” Omsvingningen i den svenska sikerhetspolitiken dis-
kuteras i del 6.

Auvslutningsvis kan man frdga sig varfor staterna 6verhuvudtaget for en
sakerhetspolitik. Ett inledande konstaterande ar att det inte ldngre finns
ndgra mojligheter for en stat att helt isolera sig. P4 ett eller annat satt
tvingas staten ut pd den internationella arenan. Men detta sager endast
ndgot om varfor staterna behdver en utrikespolitik, inte varfor ut-
rikespolitiken mste vara en sikerhetspolitik.

Den traditionella forklaringsteorin ar den s k anarkimodellen, som i
sin renodlade form kan definieras som avsaknad av en virldsregering.?
Harav foljer att staternas suveranitet blir grundstenen i varldssamfundet.
Och, skriver Barry Buzan, ”[i]f states are thought desirable as the main
form of human political organization, then anarchy is the necessary and
inevitable systematic consequence”.?

Avsaknaden av en Overstatlig suverdn gor att staterna i hog grad
prioriterar sin egen sidkerhet. Waltz menar att stater, for att uppné sina
mél och bibehélla sin sikerhet, méste ”in a condition of anarchy [ ] rely
on the means they can generate and the arrangements they can make for
themselves.”*® Denna strivan efter sikerhet leder i sin tur till rustningar
och instabilitet. Jervis talar om ett “security dilemma”;*! det gdr inte att
maximera sin egen sdkerhet utan att samtidigt 6ka ndgon annan stats
osdkerhet.

Professor Goldmann framhéller i sin beskrivning av den s k spelteorin
att staterna kan vilja mellan samarbetsstrategier och icke-samarbets-
strategier. En samarbetsstrategi 4r rationell endast under fOrutséttning
att man kan vara sidker pd att motparten ocksd kommer att vilja en
samarbetsstrategi. Men om motparten utfést sig att vélja en samarbets-
strategi s& har man goda skil att vilja motsatt strategi och bryta mot

¥ Regeringen Bildts regeringsdeklaration den 4 oktober 1991. Utrikesfrdgor 1991 s 34,
3, Bull The Anarchial Society (1977) s 46.

P, People, States and Fear (1991) s 147.

. Theory of International Politics (1979) s 111.

3, Jervis skriver att "[w]hen states seek the ability to defend themselves, they get too much and too
little - too much because they gain the ability to carry out aggression; too little because others, being
menaced, will increase their own arms and so reduce the first state’s security.” The spiral of
international insecurity s 92. 1 Little/ Smith (ed) Perspectives on World Politics (1991).

8

25



overenskommelsen. ”Detta minskar sannolikheten f6r att sddana
overenskommelser alls ingds - vilket i sin tur betyder, att ifall bdda parter
handlar rationellt, blir resultatet ’irrationellt’ for badda parter”, skriver
han.*

Waltz talar hir, liksom Goldmann, om ”fingarnas dilemma”, och
papekar att om varje stat endast tar hand om sig sjélv, "no one can take
care of the system.”*

P& grund av att en polismakt saknas, och att systemets karaktar gor
konflikter svarlGsta, dr det enligt anarkimodellen ofrdnkomligt att siker-
hetspolitiken blir den internationella politikens huvudinnehall.

Den rena anarkimodellen &r ifrigasatt och det finns andra foér-
klaringsmodeller.* Det rdder trots allt consensus om vissa normer, och
existensen av internationella organisationer paverkar, i storre eller
mindre grad, staternas beteende. David Allen har darfor slutit sig till att
”it is not possible to view the international system as completely
anarchic”,® och Nils Andrén menar att ”bilden av det internationella
systemet som helt rittslost” inte ar korrekt.*

Det internationella systemet blir alltmer interdependent. Fa stater ar
i dag ekonomiskt eller politiskt oberoende. Man kan kanske dérfor siga
att "anarki, i sakerhetspolitisk mening, och interdependens, i ekonomisk
och teknologisk, ar vad som definierar dagens omvirldsmiljs.”’

32 Det internationella systemet (1978) s 48. Spelteorin anvinds for att beskriva svdrigheten att
samarbeta i ett anarkiskt system. En annan faktor ar betydelsen av hot och sanktioner i ett anarkiskt
samhille. Detta brukar beskrivas med den s k influensteorin. Inom en stats politiska process forsoker
aktorerna paverka varandra med argumentation, propaganda eller overtalning. I det internationella
systemet ar detta enligt anarkimodellen doédsdémt. ”Virdegemenskapen mellan komponenterna &r
for liten, de strukturellt betingade intressemotsattningarna for stora”, skriver Goldmann. Ibid s 53.

3, Theory of Intemational Politics (1979) s 109.

¥, Man kan, enligt Richard Little och Michael Smith, traditionellt anldgga tre perspektiv pa studiet
av internationell politik. Férutom det anarkiska synséttet talar de om The politics of interdependence
and transnational relations och The politics of dominance and dependence. Se deras introduktion till
den av de bada redigerade Perspectives on World Politics (1991).

3, The Context of Foreign Policy Systems: The Contemporary Intemational Environment s 80. 1 Clarke/
White (ed) Understanding Foreign Policy (1989).

%, Sakerhetspolitik (1984) s 2.

. Citerat ur Hallenberg Ekonomins primat: de tre stora i den nya virldsordningen s 131, dar han
dterger Bengt Sundelius uppfattning. I Ahlin/ Wrange (red) Den eviga freden? (1992).
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2:1:1 Sikerhetspolitisk utgdngspunkt.

Oavsett om man begagnar det vardeladdade begreppet anarki eller inte,
sd kvarstar det faktum att ett organ utrustat med obligatorisk tvingsmakt
saknas i det internationella systemet. Detta kan i viss man uppfattas som
positivt av staterna, men det gor samtidigt att grova lagbrott kan passera
ostraffade. Tillkomsten av FN har inte dndrat pd det férhillandet.” FN
som organisation stdr fortfarande, i vart fall i teorin, maktlés om nidgon
av de permanenta medlemmarna av sikerhetsrddet begdr en aggression.

Det ligger otvivelaktigt i Sveriges intresse att i mdjligaste man reducera
de negativa effekter, t exiform av unilateral vdldsanvindning, som f6ljer
av detta tillstdnd. Min utgdngspunkt ir att detta kan ske genom att med
hjélp av normer och medlemskap i internationella organisationer
begransa staternas sdkerhetspolitiska handlingsfrihet.

2:2 Folkrattens roll i den internationella politiken.

I dagens virld finns ingen mojlighet for en stat att gdmma sig eller att
dra sig undan frén ett visst mitt av internationell samvaro. For att
komma in pa den internationella arenan tvingas staten darfor respektera
vissa grundliggande uppférandenormer,” och som ett pris for sitt
”medlemskap” ocksd ge upp delar av sin suverinitet. I detta internatio-

% Buzan talar om de tv3 extremerna immature och mature anarki, och han menar att vi befinner oss
négonstans dir emellan. Han ser FN-stadgan som ”a model for a more mature anarchy than the one
we have.” People, States & Fear (1991) s 177. Gunnar Jervas skriver i en artikel om svirigheterna att
reformera FN. Han menar att en federal vérldsordning ter sig “orealistisk under Overblickbar
framtid”. Mot en ny virldsordning? 1S nr 4/91 s 17. 1955 skrev Brierly att det internationella systemet
inte har nigot centralt organ fOr "the enforcement of legal rights as such” och att "the creation of
any such general scheme of sanctions is for the present a very distant prospect.” The Law of Nations
(1955) s 97 £.

¥, Accepterande av dessa normer tycks pd senare tid ha blivit en forutsattning for att staten skall
erkdnnas av omvirlden, bl a har ett krav p4 demokratisk utveckling borjat framtrada. Néar Sverige
den 16/1-92 erkinde Slovenien och Kroatien som sjalvstindiga stater framholl utrikesminister af
Ugglas att de bdda republikerna pa ett tillfredsstallande satt hade utfist sig att “respektera de
principer som frdn svensk sida fists sirskild vikt vid. Jag tinker di sdrskilt pA ESK:s krav i
Helsingfors- och Parisdokumenten om demokrati, minskliga rattigheter, rattsstatens principer samt
garantier fér de nationella minoriteternas rattigheter”. Pressmeddelande frdn utrikesdepartementet
1992-01-16.
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nella samhille vill aktorerna, precis som en individ i en stat, leva under
ett visst métt av ordning.

For att f denna ordning skapas normer. Anledningen till att staterna
valt att reglera sin samvaro just med réttens hjélp ar enligt professor Bin
Cheng att de ”from their domestic experience, [ ] have learnt that law
provides a well-tried technique of social regulation”.* Staterna kan
sdgas vara “programmed to operate within the framework of established
principles.”' For framfor allt de vistliga demokratierna har ritten
genom historien spelat en viktig roll. Professor Cassese framhaller dess
betydelse for utvecklingen av det moderna Europa och fér kapitalismens
framvixt. Han menar att detta dr ndgra av anledningarna till varfor
vastvirlden ser pé ritten som ”a highly esteemed value to be cherished
and respected per se.”*

En uppenbar anledning till att stater, och dven andra aktorer pd den
internationella arenan, faktiskt anvinder sig av folkratten ar att den i
ménga fall underldttar samvaron. Den kan hjélpa till att skala bort
politiskt utanpdverk frdn en tvist och darmed méjligen underlitta dess
fredliga 16sning. Folkritten tillhandahdller ocks tvistlosningsmekanismer
och regler som underlattar handel. Brierly har framhallit att ”internatio-
nal law is performing a useful and indeed a necessary function in
international life in enabling states to carry out their day-to-day
intercourse along orderly and predictable lines.”*

Dessutom kan den stundtals kla politiska krav i juridisk drdkt och
dirmed formalisera dem. Ovriga stater fir di svart att bortse fran
argumenten och kan t o m kénna sig tvingade att stédja dem. Principen
om folkens sjialvbestimmanderitt kan ses som ett exempel.* I och med

0 On the Nature and Sources of International Law s 217. 1 Cheng (ed) International Law: Teaching
and Practice (1982). Se aven Perkins The Prudent Peace (1981) s 4.

4! Bull The Anarchial Society (1977) s 139.

“_International Law in a Divided World (1986) s 106.

%, The Law of Nations (1955) s 78. Professor Cassese framhdller ocksé folkrattens funktion att
underlitta staternas samvaro. "In spite of all its weaknesses and inadequacies, this body of law
discharges the important task of providing a channel through which international relations are
effected with relative smoothness”, skriver han. International Law in a Divided World (1986) s 395.
“_S4 sent som under Nationernas Forbunds tid betraktades principen om folkens ritt till sjalvbe-
stammande endast som en betydelsefull politisk grundsats, inte som en folkréttslig regel. Eek
Folkrdtten (1987) s 400. Bring skriver att medan sjilvbestimmanderdtten “under president Wilsons
tid var en politisk princip, har FN:s stadga och praxis givit den en juridisk/ folkrattslig status.” FN-
stadgans folkrdtt (1992) s 232.
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att folkens ritt att sjdlva bestimma sin framtid transformerades in i
internationella resolutioner och konventioner formaliserades kraven och
gavs okad tyngd.” Principen om folkens sjilvbestimmanderitt hade
ersatts av en rart till sjalvbestimmande. Genom att hanvisa till de i
resolutionerna uppstilida, av statssamfundet accepterade, forutsatt-
ningarna for sjdlvbestimmande starktes de kimpande folkens argumenta-
tion.*

De normer som uppstéllts f6ljs av de flesta stater stérre delen av tiden.
Man kan t ex konstatera att valdsforbudet i FN-stadgans artikel 2:4 f6ljs
av majoriteten av staterna varje dag. Dessutom tillimpas folkréttens olika
regler dagligen. De diplomatiska forbindelserna fungerar, handel pigér
mellan staterna, immuniteten respekteras, traktater undertecknas och
efterlevs. For att citera professor Henkin kan man nog anta att ”almost
all nations observe almost all principles of international law and almost
all of their obligations almost all of the time.”*’

Ett problem for folkratten &r att den opererar i ett samfund som
grundas pd statssuveriniteten;*® dir det saknas organ som i likhet med
polismyndigheter och domstolar i ett internt system kan sdkerstilla
efterlevnad. Med undantag fér FNs tvdngsétgarder enligt kapitel VII i
FN-stadgan kravs i princip att alla mer omfattande atgarder, exempelvis
igdngsattande av ett rattsligt forfarande eller utplacering av fredsbevaran-
de styrkor, accepteras av den felande staten.

Trots detta efterlevs som sagt de uppstidllda normerna huvuddelen av
tiden. En anledning kan vara risken att utsittas fér militart vaid eller

“. Se t ex Friendly Relations deklarationen GA Res 2625 (XXV), Kolonialdeklarationen GA Res
1514 (XV) och FNs konvention om ekonomiska, sociala och kulturella rattigheter. (SO 1971:41).

%, Sverige argumenterade t ex utifrdn balternas ”ritt” till sjilvbestimmande under dessa staters
frigorelse frén Sovjetunionen. Se t ex uttalande av statsminister Ingvar Carlsson 28/3-90. Atergivet
i Utrikesfrdgor 1990 s 41 f.

7. How Nations Behave (1979) s 47.

“_ Principen om staternas suverinitet uttrycks dven i den s k non-interventionsprincipen. “The
corollary of the independence and equality of states is the duty on the part of states to refrain from
intervention in the internal or external affairs of other states”, skriver Ian Brownlie Principles of
Public International Law (1990) s 291. Bring anser emellertid att denna non-interventionsprincip bor
kvalificeras till att avse diktatorisk inblandning. ”Staternas juridiska likstélldhet kan inte innebédra
ett skydd mot varje externt agerande som piverkar en stats politiska oberoende, utan endast ett
skydd mot ageranden som pi ett medvetet sitt syftar till att pverka den politiska beslutsordningen
i en annan stat”, skriver han. FN-stadgans folkrdtt (1992) s 52.
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andra former av sanktioner.* Ett brott mot en grundliggande norm kan
leda till avbruten handel, ekonomisk bojkott, avbrutna diplomatiska
forbindelser eller idrottsliga och kulturella bojkotter. Ju fastare de
internationella normerna ar och ju viktigare deras efterlevnad upplevs av
statssamfundet, desto svdrare blir det for en enskild stat att utan kostnad
gd emot dem. Staterna ar ocksd uppbundna i olika internationella
organisationer, frimst genom sitt medlemskap i FN - en organisation
som i generalférsamlingen har statssamfundets friamsta kanal for
varldsopinionen och med sdkerhetsrddets stadgeenliga ritt att med tving
genomdriva efterlevnad av normer.*® Aven om detta hot om sanktioner
och fordomande inte avskriacker en stat sd torde det i vart fall forsena,
mildra och ge tid for fredliga férhandlingar.

Ett forsok att med hjilp av tvingande normer, och effektiva sanktions-
mekanismer, eliminera den internationella anarkin gjordes i slutet av
1950-talet av Grenville Clark och Louis B Sohn. I boken World Peace
Through World Law foreslog de en reviderad FN-stadga. Deras tanke var
att freden endast kunde sdkras genom inrittandet av internationella
institutioner som korresponderade med de myndigheter som uppratthéll
nationell lag och ordning. De ville darfor starka FN-stadgan ”through the
establishment of such legislative, executive and judicial institutions as are
necessary to maintain world order under enforceable world law.”™!

Tvingande sanktioner ar emellertid endast en faktor att rdkna med i
undantagsfall. I staternas vardagliga liv efterlevs normerna darfor att
staterna tjanar pd det, och att man har ett intresse av att de uppstillda
normerna foljs av andra.

Det internationella samfundet har ibland jamforts med en klubb med
’house rules’. ”Membership in the club confers a desirable status, with
socially recognized privileges and duties and it is the desire to be a
member of the club, to benefit by the status of membership, that is the
ultimate motivator of conformist behaviour”, skriver professor Franck.*?

*. Waltz hivdar att ”[t]he constant possibility that force will be used limits manipulations, moderates
demands, and serves as an incentive for the settlement of disputes.” Theory of International Politics
(1979) s 113 f. Enligt Bull The Anarchial Society (1977) s 139 ir risken att utsittas for tving en av
de avgorande anledningarna till varfor staterna foljer folkratten. Men Henkin &r tveksam How
Nations Behave (1979) s 49.

. FN-stadgan kapitel VII.
. World Peace Through World Law (1958). Introduction by Grenville Clark s XI.
52 The Power of Legitimacy Among Nations (1990) s 38.
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Aven om ett brott kan visa sig l16nsamt p8 kort sikt 4r staterna ofta
radda for att dventyra systemets bestdnd. Wienkonventionens regler om
de diplomatiska forbindelserna ér ett belysande exempel. Att bryta mot
dessa regler kan ofta te sig lockande for den mottagande staten,
exempelvis da rattfulla diplomater kor pd Stockholms gator, men i
huvudsak avstar regeringarna fran att krinka immuniteten dé det i det
1anga loppet skulle kunna leda till ett raserat system.*

Ett annat exempel ar USAs agerande under Iran-Irak kriget. USA
avstod dd frdn att med sin flotta ingripa mot ett fartyg som sades
transportera missiler till omradet. En anledning till detta var enligt
Thomas M Franck att ett amerikanskt ingripande kunde ”undermine the
carefully crafted historic ‘rules of the game’ applicable to wars, rules that
are widely perceived to be in the interest of all states.”**

En viktig faktor for normefterlevnad i ett system utan ett fungerande
sanktionsmaskineri 4r alltsd staternas uppfattning om normerna. Ju hgre
acceptansen av gillande normer &r, desto mindre ar risken for regelbrott.
Professor Bull har pipekat att en faktor for normefterlevnad ir att
staterna, forutom att de anser normen vara bindande, uppfattar den som
vardefull, professor Goldmann har framhallit att risken f6r mellanstat-
ligt krig 6kar om normerna dr kontroversiella®® och professor Franck
menar att “compliance is secured [ ] at least in part by perception of a
rule as legitimate by those to whom it is addressed.”’

%3, Ockupationen av den amerikanska ambassaden i Teheran dr emellertid ett flagrant exempel pd
motsatsen.

%, Legitimacy in the Intemational System AJIL 1988 s 708. USAs beslut att avst4 frin att ingripa mot
fartyget ar ocksd ett exempel pd att folkritten paverkar en stats politiska beslutsfattande. Franck
skriver att amerikanska utrikesdepartementet avstod fran &tgirder mot béten d ett ingripande hade
forandrat USAs status i kriget frin neutral till krigférande, och detta hade formodligen lett till att
USAs forsok att medla och att f4 till stdnd fredsférhandlingar hade omintetgjorts. Ibid.

55, The Anarchial Society (1977) s 139.
%, International norms and war between states (1971) s 213.

57, Legitimacy in the International System AJIL 1988 s 706. Franck utvecklar i denna artikel, och i
boken The Power of Legitimacy Among Nations (1990), sin teori om hur de enskilda normernas
kvaliteter bidrar till att folkrédtten faktiskt efterlevs. Det centrala dr, menar Franck, att normen har
legitimacy, och for detta uppstaller han fyra kriterier. Dessa dr (mycket kortfattat): 1. Determinacy,
att regeln dr klar och inte inbjuder till alltfér minga tolkningar. 2. Symbolic validation, en 6kad
styrka ges om normen hirstammar frin ett multilateralt organ (t ex FN) eller har kodifierats. 3.
Coherence, det méste finnas konsistens, risk for nyckfullhet skall vara eliminerad, och slutligen 4.
Adherence, som innebir att normerna bor existera i en hierarki.
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Det gér emellertid inte att forneka att centrala folkrittsliga regler
nonchaleras av vissa stater och att stater stundtals anser sig ha en ritt att
bryta mot en viss norm. Respekten for de manskliga rattigheterna ar
liten i vissa stater, Irak brot mot véldsforbudet niar Kuwait invaderades,
den amerikanska ambassaden i Teheran ockuperades och USA minerade
nicaraguanska hamnar. Detta ar brott som vécker frdgor om folkrittens
ofullkomlighet, och: Varfor lyckades inte omvérlden eliminera apartheid-
systemet i Sydafrika? Hur kunde Sovjetunionen tillitas invadera
Afghanistan?

Men kanske stiéller vi for hoga krav péd folkratten? Om det ar sd att
man p3 ndgorlunda objektiva grunder kan anse att det foreligger en
tolkningsfrdga, d v s ndr man inte har att géra med uppenbara I6gner
som nir Saddam Hussein forsokte legitimera invasionen av Kuwait, kan
man friga sig om det stélls hogre krav pd aktorerna i den internationella
rittsordningen 4n det gors i den nationella ritten. Aven privatpersoner,
foretag och myndigheter tolkar ratten till sin egen fordel. Om sé inte
vore fallet skulle inte tvister uppsté dir biagge parter p juridiska grunder
anser sig ha rétt. Mot detta uttalas ingen kritik, det anses naturligt. Men
nir stormakter tolkar en bestimmelse till sin egen fordel, t ex USAs
sjalvforsvarsargumentation nér Tripoli bombades, framfors kritik mot den
internationella rattsordningens ofullkomlighet.

Forklaringen ligger kanske i folkrattsnormernas stundtals oprecisa ut-
formning, som i storre utstrackning dn i nationell rétt inbjuder till olika
tolkningar. Detta kan dock anses naturligt i en ordning dér en heterogen
samling stater ar lagstiftare. Ett exempel dr den 6kade anvdndningen av
consensus vid internationella konferenser. Fordelen med detta ér att alla
stater dd kunnat enas om texten och darfor ocksd i hogre grad kan
forvantas folja den. Nackdelen ar att arbetet ofta tar 1dng tid och att
texten, p g a alla kompromisser, blir urvattnad och oklar. Arbetet med
att 4stadkomma en definition av begreppet aggression ar ett belysande
exempel. Detta lyckades visserligen, men forst efter 1&ng tid och med en
betydligt tunnare skrivning 4n vad som ursprungligen var tinkt.*®

Vi kan séledes konstatera att det trots brister och uppenbara krank-
ningar tycks rdda enighet om att det faktiskt finns en internationell
rattsordning som pa ett eller annat sétt styr staternas beteende. Professor
Henkin framhéller att ”law is a major force in international affairs;

58, Definition of Aggression GA Res 3314 (XXIX). Angéende arbetet med att definiera aggression
se Benjamin B Ferencz Defining International Aggression vol 1-2 (1975).
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nations rely on it, invoke it, observe and are influenced by it in every
aspect of their foreign relations.”” Folkritten har i hundratals &r varit
ett medel for stater att komma Overens och for att reglera frdgor av
gemensamt intresse. Vissa av de dn i dag géllande konventionerna for
regleringen av krigféringen dateras exempelvis till slutet av 1800-talet och
bérjan av detta sekel.®

Staterna lagger ocks3 regelmassigt stor vikt vid formuleringarna i de
traktater som skall antas. Enligt professor Kjell Goldmann antyder detta
”att internationella normer kan ha ett betydande inflytande [ ]. Men mer
in antydningar dr det inte.”® Det torde diremot vara mer 4n en
antydning om att folkratten faktiskt tillméts en betydelse. Professor
Cassese skriver att “the enormous wealth of treaties which all States
enter into, and the number of international organizations through which
they co-operate, should constitute sufficient evidence of the fact that
sovereign States take account of legal standards in their international
dealings and endeavour to comply with them as much as possible.”®

Bring framhaller bl a folkrattsrddgivarnas roll for folkrattens efter-
levnad. Han menar att ”man kan presumera att dessa experter, av
aktning for sin profession” gor sitt bésta for att staternas beslut skall vara
folkrittsenliga.*®

Dessutom ser vi dagligen exempel pé att staterna i folkrattsliga termer
fors6ker forklara sitt agerande och pd hur stater med folkratten som
grund kritiserar varandra.* Det finns dven exempel pa att stater ogidrna
Oppet underkédnner en norms existens. Franck menar att de stater som
bryter mot normerna “tend to feel guilty and to lie about their conduct

. How Nations Behave (1979) s 4.

®_Exempelvis Deklarationen i S:t Petersburg 1868, konventionen om férbud mot anvindning av den
s k Dum-Dum kulan 1899 och 1907-3rs Haagkonventioner.

¢!, Det internationella systemet (1978) s 130.
€, International Law in a Divided World (1986) s 407 f.
. FN-stadgans folkritt (1992) s 269.

. Se t ex Israels argumentation for att bombningen av den irakiska kirnkraftsanléaggningen Osiraq
var laglig enligt sjalvforsvarsratten. S/PV 2280, 12 juni 1981. Angdende Sveriges anvandning av
folkritten i sin kritik av andra stater, se Bjereld Intemationell opinionsbildning och brobyggande
insatser - Ett dilemmatiskt forhdllande? (1990), sarskilt s 34 och 38.
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rather than defy the rules openly.”® Och Bring konstaterar att regering-
ar och statsmédn egentligen aldrig fornekar “férekomsten av en in-
ternationell ritt som sddan.”%

Folkritten ar alltsd en viktig bestdndsdel i den internationella
samvaron och staterna kan inte negligera den. ”If one doubts the
significance of this law, one need only imagine a world from which it
were absent”, konstaterar professor Henkin.®’

Henkins tes om folkrittens pdverkan pa staternas beteenden ir att
regeringarna hela tiden gor ett val; en avvdgning mellan kostnader och
vinster med att bryta mot en norm eller en éverenskommelse. Om den
forvantade kostnaden ar hog dr det en avskrackande faktor, men staten
kan mycket vil vilja att bryta ett avtal om den anser att férdelarna
dverviger kostnaderna.®

Folkrittens uppgift ar ur det perspektivet att binda upp staterna med
regler, avtal och medlemskap i internationella organisationer s att kost-
naderna for regel- och avtalsbrott blir s hoga som mgjligt. "Usually a
nation deliberately violates a norm or agreement because it expects that
the advantages of violation will outweigh its cost”, skriver Henkin.*”

Men en relevant frdga i sammanhanget 4r om dessa regler och pro-
cedurer nédviandigtvis méste vara juridiskt bindande for att uppnd de av
Henkin uppstillda mélen. ESK-processen har ju t ex visat att politiskt
bindande normer kan uppnd likartade resultat. I den folkrittsliga
doktrinen anvinder man begreppet soft law, for att klassificera denna typ
av icke-juridiskt bindande 6verenskommelser.

Folkritten har tvd huvudsakliga rattskallor, sedvaneritten och de
mellanstatliga avtalen, traktaterna. Sedvanerdtten &r till sin natur
kontroversiell, men asikten att den faktiskt existerar och binder stater

. Legitimacy in the International System AJIL 1988 s 753. Professor Henkin gor ett liknande
konstaterande. "While nations, generally, still deny that they are violating international law, often
the denial merely falsifies the facts”, skriver han. How Nations Behave (1979) s 43. Se dven Bull The
Anarchial Society (1977) s 138.

%, FN-stadgans folkritt (1992) s 267. Se dven Gihl som anser att det idr "foga realistiskt att forneka
folkrattens existens”. Huvuddragen av den allmdnna folkritten (1956) s 19.

. How Nations Behave (1979) s 22.

%, How Nations Behave (1979) passim, dock sirskilt s 49 ff. Se dven Grahl-Madsen International Law
at the Crossroads (1980) s 184.

®. How Nations Behave (1979) s 69.
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utan att samtycke krivs har stdd i doktrinen,” i officiella svenska
uttalanden™ och i vissa utslag av internationella domstolen.”” Bo
Johnson-Theutenberg skriver:

Den folkrittsliga sedvanerittens utveckling ar
komplicerad, men har kan fastslds att om majori-
teten av jordens stater anser vissa regler tillamp-
bara, ocksd andra stater som kanske individuellt
inte anser samma regler utgéra del av gillande
"ratt”, andé skall vara forpliktade att tillimpa
regeln i friga.”

Den traditionella uppfattningen ar att sedvaneratten bildas genom att en
fast och langvarig praxis kombineras med opinio juris.”* Men som
framgar av det ovan atergivna citatet av Johnson-Theutenberg si ar det
vad staterna “anser”, d v s opinio juris, som har blivit det avgorande
kriteriet. Kraven pd att en viss tid skulle ha forlupit och pa att praxis
skulle upprepas ér inte forenliga med dagens snabba utveckling.
Internationella domstolen hivdade redan 1969 att i hiandelse av en stor

™ Se tex Lauterpacht International Law Vol 1 (1970) s 61 ff, Brownlie Principles of Public
International Law (1990) s 4 ff, Gihl Huvuddragen av den allmdnna folkrdtten (1956) s 26 f, Akehurst
Custom as a Source in Interational Law BYIL 1974-75, Starke Introduction to International Law
(1989) s 35 ff, Weisburd Customary International Law: The Problem of Treaties i Vanderbilt Journal
of Transnational Law no 1 1988 s 6 ff, Mahmoudi Customary International Law and Transit Passage
i Ocean Development and International Law vol 20 1989 s 157 ff och Eek Folkrditten (1987) s 4. For
kritik av sedvaneritten se Detter de Lupis The Concept of International Law (1987).

', Se t ex Utrikesfrdgor 1986 s 72 dir den svenske delegaten till Réda-korskonferensen i Geneve
pépekade angdende revision av VIII:e Haagkonventionen att ”[e]n uppdatering kommer dock i allt
vasentligt att innebéra en bekriftelse av gillande sedvaneritt” samt i SOU 1984:56 s 66 dir 1925
ars Geneveprotokoll om kemiska och bakteriologiska vapen anses utgéra sedvaneritt d3 drygt 100
stater ar anslutna”. Se dven UD informerar 1991:5 Férenta nationernas folkrittsdrtionde 1990-1999
s 9, dir UDs rittschef ambassador Hans Corell skriver att vi vid sidan av den kodifierade folkritten
ocksé har “den utomordentligt betydelsefulla sedvaneritt som utvecklats inom statssamfundet”.

™. 1 Case Conceming Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua (ICJ Rep 1986),
baserar domstolen huvuddelen av sitt utslag pa sedvaneréitten.

7, Folkritt och sikerhetspolitik (1986) s 503.

™. Opinio Juris innebir, enligt Permanenta domstolen, att man endast kan tala om en bindande
internationell sedvinja om aktorernas agerande styrts av ett medvetande om en skyldighet att agera
pé ett visst sitt. Domstolen konstaterade att “only if such abstention were based on their being
conscious of having a duty to abstain would it be possible to speak of an international custom.” PCIJ
Ser A no 10 Judgement no 9 1927 Lotus Case, s 28. Se dven Schwarzenberger A Manual of
International Law (1976) s 26.
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majoritet, inkluderad de berdrda staterna, sd spelar tiden inte ndgon
avgorande roll” och dven Akehurst anser att sedvaneritten numera kan
andras mycket fort, férutsatt att majoriteten ar stor.”

For professor Bin Cheng ar opinio juris sedvanerittens enda konstitu-
tiva element. "Where there is opinio juris, there is a rule of international
customary law”, framhdller han och lanserar det verbalt motségelsefulla
begreppet Instant International Customary Law.” 1 ett forsvar av denna
tes tar Cheng exemplet med att en grupp vetenskapsmén deklarerar att
ett vapen som kan forstora hela ménskligheten pd tvad sekunder nu ir
tillverkningsbart. Ett dygn efter detta utspel uttalar nira nog alla
statsledningar individuellt, men officiellt, att de anser att vapnet ir
forbjudet och att deras stater inte kommer att framstilla, 4ga, utveckla
eller anvidnda ett sddant vapen. Och professor Cheng fragar sig: ”Is one
to argue that there is no rule of international law against the use of such
a weapon, for use of practice?”™

Hans svar blir nej. Eftersom staterna ir sina egna lagstiftare inom
folkriatten anser han det uppenbart att uppkomsten av sedvaneritt ar
md&jlig utan “usage”. Om staterna sjdlva uppfattar sig som bundna anser
han att det inte finns ndgon anledning att inte ocksd anse de som
bundna.”

Forekomsten av opinio juris tycks teoretiskt sett vara det enda element
som skiljer bindande juridiska 6verenskommelser frdn soft-law. Denna
distinktion ar egentligen bara relevant nir valet uppkommer for staterna
om de skall reglera sina mellanhavanden med formelit juridiskt bindande
instrument eller inte. Sedvaneratten galler ju sd att sdga 4ndd. Den tjanar
syftet att skapa bundenhet dven for stater som inte samtyckt, som inte

. North Sea Continental Shelf Case 1CJ Rep 1969 para 73.

. A Modem Introduction to International Law (1987) s 31. Asikten att praxis méste repeteras stoder
sig i hog grad pd Judge Tanakas kategoriska konstaterande att: *What is required for customary
international law is the repetition of the same practice”. South West Africa Case (second phase) 1CJ
Rep 1966 s 292. For samma uppfattning se Higgins The Identity of International Law s 30. 1 Cheng
(ed) International Law: Teaching and Practice (1982).

77, United Nations Resolutions on Outer Space: Instant” Intemational Customary Law. 1JIL 1965 s 36.

™, On the Nature and Sources of Intemational Law s 224. 1 Cheng (ed) Intemational Law: Teaching
and Practice (1982).

™. United Nations Resolutions on Outer Space: "Instant” International Customary Law 1JIL 1965 s 37.
Se dven Sloan General Assembly Resolutions Revisited BYIL 1987 s 65 dar han i anledning av
resolutioner av FNs generalforsamling skriver att om en stat "intends to be bound by its vote, either
affirmative or abstention, there is no reason why it should not be so bound.”
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haft opinio juris.*® Sedvaneritten ar sdledes en faktor som en stat méste
beakta i sina 6verviganden infor ett beslut, precis pd samma sitt som
ingdngna traktater tillméts relevans.

Men utanfor sedvanerittens doméner uppkommer frdgan hur staterna
skall reglera sin samvaro; med eller utan juridiskt bindande normer,d v s
genom traktater eller genom andra typer av 6verenskommelser. Traktater
torde fortfarande vara den vanligaste formen, men bl a professor Sztucki
har antytt att utvecklingen gér mot att staterna i minskad utstrackning
anvinder sig av dessa.®!

En vanlig form for staterna att reglera sin samvaro utan att samtycka
till formell juridisk bundenhet dr genom resolutioner av FNs generalfor-
samling.®? Dessa dr som huvudregel inte bindande for staterna,®> men
de spelar likvil en roll i den internationella samvaron. Generalférsam-
lingen har sjélv uttalat sig om resolutionernas betydelse som réttskélla
och ansett att de kan beaktas av internationella domstolen.** Domstolen
har ocks4 i en del fall tagit hdnsyn till resolutioner.®

Men i enlighet med vad som framholls i kapitel 1 sd har inte alla
resolutioner samma inverkan pd staternas beteenden, och dess storsta

8 Det finns majligheter f6r en stat att undvika bundenhet “provided that the State opposes the rule
in the early days of the rule’s existence (or formation) and maintains its opposition consistently
thereafter”. Akehurst Custom as a Source of International Law BYIL (1974-75) s 24.

8 Reflections on International "Soft Law” s 558. 1 Festskrift till Lars Hjemer (1990).

8, Stundtals anvinds dven benimningen Deklaration. Skillnaden dr emellertid endast att en
deklaration anses mer formell. Se E/CN. 4/L. 610. 2 april 1962.

®, Enligt FN-stadgan ir emellertid resolutionerna bindande i vissa fall, exempelvis nir det giller
budgetfragor (artikel 17). En resolution kan éven bli bindande om parterna kommer &verens om
detta, ett exempel ar fredsférdraget med Italien dar man enades om att generalférsamlingen skulle
besluta om de italienska koloniernas framtid. Annex XI UNTS vol 49 (1950) s 214 f. Dérutdver kan
en resolution transformeras till sedvaneritt. Michael Akehurst &r t ex av uppfattningen att FNs
allminna forklaring om de minskliga rattigheterna kan ha genomgatt denna process. 4 Modern
Introduction to International Law (1987) s 78. Se dock Cheng On the Nature and Sources of
International law s 246. I Cheng (ed) International Law: Teaching and Practice (1982) som hévdar att
den allminna forklaringen inte uppfattas som bindande av staterna och dérfor inte heller kan vara
det.

&, 1 resolution 3232 (XXIX) 12 nov 1974 uttalade generalférsamlingen: “Recognizing that the
development of international law may be reflected inter alia, by declarations and resolutions of the
General Assembly which may to that extent be taken into consideration by the International Court
of Justice”

8, 1 Expenses Case (ICJ Rep adv. op. 1962 s 170 ff) undersokte domstolen ett antal icke-bindande
resolutioner angdende bitradande organ for fredsbevarande uppgifter och fann att dessa gav upphov
till legalt bindande finansiella skyldigheter f6r organisationen.
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betydelse &ar vanligtvis inte som rattskidlla utan som en kanal for
vérldsopinionen. Dag Hammarskjéld framholl under sin tid som
generalsekreterare i FN att “although the decisions, legally, are only
recommendations, they introduce an important element by expressing a
majority consensus on the issue under consideration” .

Trycket frdn varldsopinionen gor att staterna inte kan negligera den
moraliska skyldighet som f6ljer av att ha rostat fér en resolution.
Staterna tar darfor vanligtvis omrdstningarna pé allvar och lagger ofta
ner stor moda pad att motivera sina stdllningstaganden. S& fransett
avsaknaden av bindande juridisk kraft kan man utgd frdn att vissa av
generalforsamlingens resolutioner péverkar en stats beteende i viss
utstriackning.®’

Soft-law normernas likhet med juridiskt bindande normer blir
emellertid stérre och av 6kad betydelse ndr staterna utan bindande
normer soker skapa ett modus vivendi. Det frimsta exemplet pa detta ar
ESK-processen.®®

Att reglera sin samvaro utan formellt bindande regler kan ha flera
fordelar. Det kan t ex underldtta for staterna att komma Overens.
Professor van Dijk skriver om ESKs slutakt att om staterna i Helsingfors
stravat efter att sluta en formell traktat sd hade vissa delar av dokumen-
tet inte haft “the slightest chance of being accepted”.®® Professor
Michael Bothe framhéller att stater som huvudregel endast accepterar
legala forpliktelser om de ocksd kan forutse att dtagandet kan f6ljas.
Staterna skulle darfor anvanda sig av soft-law nar de vill forsikra sig om
en utvdg. A non-legal commitment is, thus, often much easier for a
state to accept than a legal one”, skriver han.*® Chinkin dr dock av en
annan uppfattning. Han menar att framférhandlandet av ett soft-law
dokument ofta kan vara lika komplicerat och ldngdraget som nir en
traktat skall arbetas fram. Detta &ir, framhéller Chinkin vidare,

%_GAOR 16th session, suppl no 1 A Introduction s 3.

#_ Judge Lauterpacht menade i Voting Procedures Case (ICJ Rep 1955 s 119) att stater, oavsett om
de ar bundna av en resolution eller inte, 4r skyldiga att ge den ordentligt 6vervigande och att den
stat som inte foljer resolutionen ar skyldig att férklara grunden for beslutet.

8 Se kapitel 15.
%, The Final Act of Helsinki - Basis for a Pan-European System ? NYIL 1980 s 117.
. Legal and Non-Legal Norms - A Meaningful Distinction in International Relations ? NYIL 1980 s 91.
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”inconsistent with a belief that the end result is in any event of no legal
significance.”!

Det tycks emellertid vara s att vi jurister stundtals faster for stor vikt
vid ett dokuments juridiska valér. En 6verenskommelse behéver inte vara
juridiskt bindande for att lagga hiamsko pd staternas agerande, och
eventuella sanktioner behover inte heller vara juridiska for att avskricka.
Risken for att rdka ut f6r sanktioner kan t o m vara storre om en stat
bryter mot en politisk Gverenskommelse.”> Det finns dessutom en
moralisk och politisk skyldighet att folja t ex ESK-dokumenten. Och
denna skyldighet avfardas, som papekats i kapitel 1, inte utan vidare i
utrikesdepartementen.” Man maste, precis som vid traktater, utgd fran
att staterna, i vart fall de s k laglydiga, inte ingdr en 6verenskommelse
om deras syfte inte ir att folja den.

Det ar dven virt att notera att det for att FNs sakerhetsrad skall kunna
agera enligt kapitel VII i FN-stadgan inte kravs att ndgon juridisk
forpliktelse krankts. Forutsdttningen for att en tvdngsaktion skall kunna
komma ifrdga dr att den foreliggande situationen utgor ett hot mot
freden, en aggression eller ett fredsbrott. Teoretiskt sett skulle séledes
sakerhetsrddet kunna anse att ett brott mot de fértroendeskapande
dtgarderna it ex Stockholmsdokumentet utgor ett hot mot internationell
fred och sikerhet och ddrmed anse sig ha ritt att ingripa.*

Men den avgérande skillnaden mellan bindande och icke-bindande
normer tycks inte vara vilken eventuell sanktion som kan félja pd en
krankning, utan att staterna trots allt uppfattar juridiskt bindande normer
som pa ett eller annat sétt starkare. Otherwise, what explanation could
there be for the way they hammer home the fact that they are not legally
bound by this or that resolution, declaration, or final act of a confe-

5. The Challenge of Soft Law: Development and Change in International Law. ICLQ 1989 s 860.

%2, Prosper Weil skriver t ex att “the sanction visited upon the breach of a legal obligation is
sometimes less real than that imposed for failure to honor a purely moral or political obligation.”
Towards Relative Normativity in International Law? AJIL 1983 s 415.

%. Se Mendelsson Formation of International Law and the Observational Standpoint i ILA Report of
the 63rd Conference. Warszawa 1988 s 947.

. Martti Koskenniemi skriver att kategorin av situationer som anses utgora “hot mot freden” tycks
ha vidgats, och att det verkar som att det “inte krivs att det begitts nigon Overtridelse av
folkratten” for att sakerhetsridet skall anse sig kompetent att agera. Kollektiv sikerhet, intemationell
ritt och grunden for den internationella ordningen s 82. 1 Ahlin/ Wrange (red) Den eviga freden?
(1992).
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rence?”, frigar professor Weil.* Aven Hedley Bull 4r av samma &sikt.

Han menar att eftersom normerna i det internationella samfundet anses
vara juridiska, och inte endast moraliska, s& uppfattar staterna deras
bindande kraft som extra stark.*

Vi har séledes konstaterat att det pd den internationella arenan finns
olika typer av normer som p4 ett eller annat sétt 4r avsedda att paverka
staternas beteende. Man torde ocksd av det foregdende kunna dra
slutsatsen att distinktionen mellan juridiskt bindande normer och soft-law
stundtals ar betydelsefull dé staterna tycks uppfatta de juridiskt bindande
normerna som starkare.

Om vi dessutom accepterar att rittens uppgift i forhdllande till varje
stats sikerhetspolitik ar att begrénsa staternas handlingsfrihet, att, med
Henkins ord, 0ka kostnaderna for brott mot normerna, da ar juridiken
sd att sdga den yttersta hamskon. Inte nog med att staten dr moraliskt
och politiskt bunden, den anser sig ocksa juridiskt skyldig att agera pé ett
visst satt.

2:2:1 Folkrittsliga utgdngspunkter.

I ett system utan virldsregering och utan fungerande exekutionsmdgjlig-
heter, torde ett normsystem och effektiva internationella organisationer
vara de enda medel som finns att tillgd for att begridnsa staternas
handlingsfrihet och deras mdjligheter att ta till vald.

Optimismen bor emellertid inte vara alltfér Sverdriven. Professor
Henkin framhéller t ex att folkritten inte dr “effective against the
Hitlers, and is not needed for that nation which is content with its lot
and have few temptations. International law aims at nations which are in
principle law-abiding but which might be tempted to commit a violation
if there were no threat of undesirable consequences.””’

Det giiller s8ledes att binda upp vanligtvis laglydiga stater och fa dem
att undvika frestelsen att bryta mot en 6verenskommen norm. Kostnaden
for en Gvertrddelse bor i idealtillstdndet vara storre én vinsten.

Nar jag skall studera folkréttens roll i svensk sdkerhetspolitik ar det
som primirt intresserar mig, med professor Henkin ord, “whether

%, Towards Relative Normativity in International Law? AJIL 1983 s 417.
%. The Anarchial Society (1977) s 142 f.
%7, How Nations Behave (1979) s 94.
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international law is reflected in the policies of nations and in relations
between nations”, och om normerna verkligen foljs.”®

S& min utgdngspunkt blir att stilla tvd frdgor. Paverkar folkritten
Sveriges sakerhetspolitiska beteende? Och, foljer Sverige folkratten?

Som en mer specificerad utgédngspunkt tar jag frdgan hur Sverige stillt
sig till att med normers hjilp mildra de negativa effekter som kan uppsta
nir systemet saknar obligatorisk tvdngsmakt.

Folkrétten kan enligt min mening dessutom anvidndas som ett skydd,
och ge utrikespolitiken den “fasthet och konsekvens” som regeringen
sjalv framhéller som central. Jag undersoker darfor dven om Sverige,
genom att hanvisa till accepterade normer, kan undvika att ta kontrover-
siella politiska beslut.

%, How Nations Behave (1979) s 26. Professor Boyle tillhor de som med emfas havdar att folkratten
har en betydelse i den internationella politiken. Han har skapat ett schema for folkrittens roll dar
han bland annat framhéller rittens roll f6r att definiera vad som hint, for att komma fram till en
héllbar 16sning och som péverkan i staternas beslutsprocess. The Future of International Law and
American Foreign Policy (1989) s 24 ff. I boken World Politics and International Law (1985) tillimpar
han sin modell pd Entebberaiden.
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Kapitel 3. Historik.

Min studie av folkratten i den svenska sidkerhetspolitiken tar sin borjan
1945. Tiden innan andra varldskrigets slut behandlas darfér endast som
en historisk bakgrund.

3:1 Tiden fram till 1918.

Den svenska neutraliteten har ingen fodelsedag. 1 Osterrike kan man
peka pd 1955 &rs neutralitetslag som startpunkt och Schweiz kan tidsfasta
sin neutralitet till Wienkongressen 1815, ndgot motsvarande kan alltsd
inte ske i Sverige. De tydligaste exemplen p& svensk neutralitet &r
Sveriges lyckade foresatser att hdlla sig utanfor de bagge varldskrig som
rasat under 1900-talet. Men dven innan dessa kan en neutralitetspolitik
sdgas ha forts.

Sverige har varit forskonat fran krig 4nda sedan 1814. I januari 1834
utfardade Karl XIV Johan en svensk neutralitetsforklaring avseende ett
befarat krig mellan England och Ryssland. Ddrmed torde grunden for
den framtida svenska politiken vara lagd. Krister Wahlbéck skriver ocksd
att vdsentliga principer for Sveriges nutida neutralitetspolitik formulera-
des under Karl XIV Johan.! ”"Man kan emellertid knappast beteckna
den politik som Sverige férde under halvseklet efter napoleonkrigens slut
som principiell neutralitetspolitik”, skriver historikerna Alf W Johansson
och Torbjérn Norman.? De menar att Karl XIV inte var frimmande for
tanken att Sverige vid en storkonflikt skulle gd med pé den sida som
kunde erbjuda de bésta vinsterna.

Rolf H Lindholm skriver i sin avhandling om Sveriges neutralitet att
neutralitetspolitiken tog sin borjan under slutet av 1860-talet, d v s under
Karl XV.? Sverige forklarade sig under denna tid neutralt under det
preussisk-Osterrikiska kriget 1866 och under det fransk-tyska kriget 1870-
1871. ”Det ir forst i slutet av 1860-talet som tanken pa en principiell och

!, Den svenska neutralitetens rotter UD informerar 1984:3 s 7.

2, Johansson/ Norman Den svenska neutralitetspolitiken i historiskt perspektiv s 13. 1 Hugemark (red)
Neutralitet och forsvar (1986).

3, Lindholm Sveriges neutralitet (1987) s 81.
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varaktig neutralitet lanseras och det sker i samband med att en europeisk
fredsrorelse vixer fram”, skriver historikern Bert Mérald.*

Det har ansetts vara en vanlig missuppfattning att Sverige tack vare en
konsekvent ford neutralitetspolitik lyckats bevara freden under s 1ang
tid. Men det ar snarare sd att det forst har varit under 1900-talet som
neutraliteten blivit en grundprincip for den svenska utrikespolitiken.’
Redan i borjan av 1900-talet drevs neutralitetsfrdgan hirt av t ex Adolf
Hedin och Hjalmar Branting. Motioner vicktes i riksdagen om Sveriges,
och dven hela Skandinaviens, neutralisering.® Dessa led emellertid ne-
derlag i parlamentet och den svenska neutralitetspolitiken kom inte att
kodifieras.

Vid utbrottet av det forsta varldskriget 1914 kom den svenska neutrali-
tetsforklaringen redan efter ett par dagar. Regeringen kidnde sig dock
inte saker pad att Tyskland utan vidare skulle respektera en svensk
neutralitet. Tyskland utlovades déarfér en “vélvillig” neutralitet, medan
Tysklands motstdndare fick forsdkringar om en strikt” neutralitet.”
Regeringens oro visade sig obefogad och Sveriges stillning som neutral
stat var darfor aldrig direkt hotad. Det svenska huvudproblemet blev i
stéllet att Storbritannien ville begransa Tysklands produktionsférméga
och inskrdnka forsorjningen av den tyska civilbefolkningen. I detta lage
var det nddvéndigt att dven neutralas handel med Tyskland begransades.
Under slutskedet av kriget utsattes den svenska neutraliteten dven for
péfrestningar i samband med Finlands sjalvstdndighet. Sverige lyckades
dock, med hjilp av en politik som kallats vilvilligt installd till Tyskland,
med foresatsen att hdlla sig utanfor kriget. Det har dock pa senare tid
sagts att det 4r riktigare att pastd att Sverige stundtals avvek frén strikt
neutralitet till Tysklands férman.®

3:2 Anslutningen till Nationernas Forbund.

Det forsta varldskriget gjorde behovet av en varldsordning till skydd mot

‘. Neutralitetens pacifistiska rotter 1S 1991:1 s 84,

5. Cramér Neutralitetsbegreppet (1989) s 68.

6. Se Marald Neutralitetens pacifistiska rétter IS 1991:1 s 86 ff.
’. Wahlbick Den svenska neutralitetens rétter UD informerar 1984:3 s 17.

8, Lindholm Sveriges neutralitet (1987) s 93.
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liknande krig nddvandig. Den amerikanske presidenten Wilson lanserade
i ett tal den 8 januari 1918 sina berémda fjorton punkter som blev ”av
huvudmakterna bland de krigférande erkédnda sdsom grundvalen fér det
kommande arbetet pd dterupprittandet av freden och pd dess framtida
tryggande.” I dessa punkter ingick bl a upprittandet av ett nationernas
forbund och tanken pa en ny varldsorganisation &terkom i fredstraktaten
i Versailles, undertecknad den 28 juni 1919. Arbetet med att bilda den
nya varldsorganisationen genomfordes uteslutande av de allierade
makterna. Forst pd ett relativt sent stadium inbjéds Sverige och vissa
andra neutrala stater att framlagga sina synpunkter, vilket féranledde viss
irritation.'

Frigan om svensk anslutning till Nationernas Férbund véllade en
uppslitande debatt i Sverige. Motstdndet mot ett intride kom frimst frin
hégern och militdren, medan socialdemokraterna och liberalerna
foresprdkade en anslutning.'!

Debatten foreter en méngd likheter med den som kom att féras nir
Sverige 26 &r senare skulle intrida i Forenta Nationerna. Fran svensk
sida uttrycktes oro Over att ett flertal viktiga stater, daribland Tyskland,
holls utanfér férbundet och att USA inte avsdg att gd med. USAs
deltagande ansdgs som ”en av de viktigaste betingelserna” for att
forbundet skulle kunna verka foér sina mal.'> Om Tyskland och andra
stater holls utanfér ansdgs fara foreligga for att forbundet skulle
utvecklas till en allians. En av Sveriges viktigaste uppgifter sades darfor
vara att arbeta for ett “upptagande s& snart sig gora liter av de icke
inbjudna staterna i forbundet”.”® Vidare framhélls fr&n svensk sida
vikten av att den fasta internationella domstol som omtalades i for-
bundsakten verkligen inrdttades samt att medlings- och skiljedomsfor-
farandet utvecklades. Slutligen sades det vara ett starkt svenskt intresse

°. Prop 1920:90 s 8.
1 Se Tingsten Svensk utrikesdebatt mellan virldskrigen (1944) s 19 & 23.

1 Se t ex Tingsten Svensk utrikesdebatt mellan virldskrigen (1944) s 23 & 26 och Johansson/ Norman
Den svenska neutralitetspolitiken i historiskt perspektiv s 26. 1 Hugemark (red) Neutralitet och férsvar
(1986).

2 Prop 1920:90 s 113.
13 Sirskilda utskottets utlitande nr 1 1920 s 20.
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”att det arbete for en universell och effektiv begransning av de nationella
rustningarna, som i forbundsaktens art. 8 utlovas, utan drojsmal
igdngsittes och med verklig kraft bedrives.”'*

Den 14 februari 1920 presenterade regeringen en mycket omfattande
proposition angdende svensk anslutning till Nationernas Férbund.
Foredragande statsrddet, utrikesminister Hellner, forklarade att den
grundldggande utgédngspunkten for Sverige var att det for hela kulturvérl-
den framstod ”sdsom en bjudande plikt att nu soka skapa en mellanstat-
lig rattsorganisation for att forebygga krig och 16sa uppkommande tvister
staterna emellan genom fredliga medel”.'® Utrikesministern férklarade
vidare att NF inte motsvarade alla férvantningar som knutits till tanken
pa en ny mellanfolklig rattsorganisation, och han fortsatte:

Men detta forbund utgdr dock, om 4n ofullkomligt,
ett forsta fors6k att samla stater och folk till sam-
fallt arbete for fredens bevarande och rittens
hidvdande i virlden, och Sverige bor icke undandra-
ga sig att s 13ngt det formar medverka hirtill."’

Propositionen remitterades till riksdagen diar den diskuterades den 18
februari. Kritiken mot en svensk anslutning kom frén H6gern och den
yttersta vdnstern. Den svenska neutraliteten tillhdrde de mer fram-
tridande argumenten mot en anslutning. Hégermannen Lindman
framholl t ex ”att vi ovillkorligen genom att intrdda i nationernas forbund
komma att dtaga oss sddana forpliktelser, enligt vilka vi icke kunna
undandraga oss att bryta emot vad som férut har ansetts vara neutrali-
tet”.!®

I sitt anférande infér andra kammaren svarade statsminister Edénbl a

M, Sirskilda utskottets utldtande nr 1 1920 s 20.

5, Prop 1920:90.

16, Prop 1920:90 s 106.

Y, Prop. 1920:90 s 114.

8, AK 1920:18 s 17. Se dven Vennerstroms (v) kritik mot avsteget frn ”den gamla neutrali-
tetspolitik, som varit var ledstjirna under krigets dagar”. (s 6) Johansson/ Norman skriver att
neutraliteten som sikerhetspolitisk princip hyllades av motstindarna till anslutning. De menar att
“det 4r betecknande att i riksdagsdebatten talare ur alla ldger, glomska av historiska fakta, satte
likhetstecken mellan fred och neutralitet i sin lovprisning av vir gamla hundradriga neutrali-
tetspolitik’”. Den svenska neutralitetspolitiken i historiskt perspektiv s 26 f. I Hugemark (red) Neutralitet
och forsvar (1986).
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pd kritiken att Sverige skulle ge upp neutraliteten. Statsministern
framholl att ett medlemskap visserligen skulle innebédra att neutrali-
tetspolitiken inte kunde upprétthéllas i exakt samma utstriackning som
tidigare varit mojligt. Men, menade statsministern vidare, hinder mot en
strikt neutralitet "intrida endast i det fall, dd férbundsakten lagger
medlemmar av férbundet vissa ovillkorliga skyldigheter, och det fallet ar
angivet i artikel 16.”"° Endast i dessa speciella fall kunde den traditio-
nella svenska neutraliteten komma att inskriankas. ”Redan detta bor visa,
att man dock far skilja pd neutralitetsrattens begriansning och neutrali-
tetsrittens upphiavande”, framhdll statsministern.?

Efter debatten beslutades att hinskjuta frégan till ett nyinrittat sarskilt
utskott bestdende av 24 ledamoter: dtta socialdemokrater, dtta hogerman,
sex liberaler, en bondeférbundare och en vinstersocialist.?! Majoriteten
av utskottets ledamoter foresprékade en anslutning till Nationernas
Fo6rbund. I utldtandet framholls:

Enligt utskottets &sikt bor Sverige ej saknas bland
de kulturfolk, vilka intrdda som medlemmar i
forbundet till samfallt arbete f6r upprétthillandet av
dess principer. Det steg Sverige hirigenom tager

. AK 1920:18 s 24. Artikel 16 i forbundsakten lyder:

Om medlem av forbundet griper till krig i strid mot sina forpliktelser
enligt artiklama 12, 13 eller 15, skall ifrdgavarande stat anses
ddrigenom utan vidare hava begdtt en krigshandling emot samtliga
ovriga medlemmar av forbundet. Dessa forbinda sig att omedelbart
avbryta alla forbindelser av kommersiell eller finansiell art med den
fordragsbrytande staten, att forbjuda alla forbindelser mellan sina
innebyggare och innebyggare i ifrdgavarande stat samt att férhindra
alla forbindelser av finansiell, kommersiell eller personlig art mellan
denna stats innebyggare och innebyggare i varje annan stat,
oberoende ddrav, huruvida den tillhor forbundet eller ej.

Der dligger i sddant fall rddet ant foresld de sirskilda regeringar,
saken angdr, med vilka lant-, sjo- eller luft-stridskrafter de sirskilda
forbundsmedlemmarna skola bidraga till de vdpnade styrkor, som
skola anvindas till hdvdande av forbundsforpliktelsernas helgd.

Forbundets medlemmar [ ] skola vidare vidtaga erforderliga
degdrder for att, envar inom sitt statsomrdde, underlitta fri passage
for styrkor tillhérande forbundsmedlem, som deltager i gemensamma
digdrder till skydd for forbundsférpliktelsernas helgd [ |.

®, AK 1920:18 s 24.
2 Tingsten Svensk utrikesdebatt mellan virldskrigen (1944) s 26.
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innebdr visserligen ett itagande av i viss mdn
vidgade forpliktelser. Men skola de nya réttstankar,
som genomgd férbundsakten, verkligen gora sig
gillande, kan det ej ske utan att vart land nddgas
redan i férvdag underkasta sig skyldigheter, till vilka
det enligt sakernas forutvarande ordning &dgt att
efter provning i varje sarskilt fall taga stéllning [ ].
Fo6r Sverige, som med sina mer 4n hundradriga
fredstraditioner hédngivet deltagit i arbetet for den
mellanfolkliga rittsutvecklingen, framstir det nu
som en historisk uppgift att pa det sitt som den nya
tiden kriver och efter méittet av dess krafter med-
verka vid uppbyggandet av den rittsorganisation,
som nationernas férbund avser att férverkliga.?

Efter avslutande debatter i forsta och andra kammaren bifélls regering-
ens proposition om medlemskap i Nationernas Foérbund, i forsta
kammaren med 86 roster mot 47 och i andra kammaren med 152 réster
mot 67.2

Erik Lonnroth konstaterar i sin studie 6ver den svenska utrikespoliti-
kens historia att Sveriges medverkan i NFs politik i formell mening
medforde vissa dndringar i utrikespolitiken. Men reellt "medférde den
en forvdnande ringa férindring i landets utrikespolitiska orientering”,
skriver han.?*

3:3 Sverige under andra vérldskriget.

Nationernas Forbund misslyckades som bekant med att férhindra ett nytt
varldskrig. Véren 1939 tornade orosmolnen upp sig alltmer i Europa.
Den 15 mars tigade tyskarna in i Prag och den 7 april invaderade Italien
Albanien. Den 1 september 1939 invaderade Hitler Polen och samma
dag avgav den svenska regeringen foljande forklaring.

2 Sarskilda utskottets utldtande nr 1 1920 s 23 f.
2. FK 1920:19-20, AK 1920:23-24.
% Den svenska utrikespolitikens historia. Del V 1919 - 1939 (1959) s 53.
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K. Maj:t har funnit gott foérklara, att under det krig,
som utbrutit mellan Polen och Tyska riket, Sverige
skall iakttaga fullstindig neutralitet.”

Den 3 september forklarade Storbritannien, Frankrike, Australien och
Nya Zeeland Tyskland krig. Den svenska regeringen sdg sig darfor
foranledd att avge en ny neutralitetsforklaring.

K. Maj:t har funnit gott forklara, att vad i kungorel-
sen den 1 september 1939 i anledning av att krig
utbrutit mellan Polen och Tyska riket stadgas
rérande Sveriges neutralitet, skall dga tillimpning
jamval i forhéllandet till andra i kriget deltagande
makter.?®

Under kriget kom den offentligt deklarerade svenska neutraliteten att
sattas pd ndgra allvarliga prov, frimst i anledning av att de nordiska
grannldnderna drogs in i kriget.

3:3:1 Finska vinterkriget.

Den 30 november 1939 angrep Stalins réda armé Finland. Inom
regeringen i Stockholm diskuterades hurvida en svensk neutralitetsfor-
klaring borde avges eller inte. Efter viss intern oenighet beslutades att
avvakta.”

Ett forsta problem som regeringen stilldes infor var en finsk begédran
om militdr hjdlp for att skydda i]and. Utrikesminister Sandler fore-
sprdkade ett svenskt accepterande av den finldndska begiran, men
regeringen beslutade att sidga nej. Harvid valde Sandler att limna
regeringen och en regeringskris uppstod. Efter intensiva regeringsfor-
handlingar kunde en ny samlingsregering tilltrida den 13 december 1939.

Enligt historikern Alf W Johansson gick Sverige under vinterkriget “till
gransen for vad ett land kan géra utan att direkt dras in i krig. Gransen

¥, Deklarationen tergiven i dokumentsamlingen Svensk utrikespolitik under andra vérldskriget (1946)
s7.

%, Deklarationen atergiven i dokumentsamlingen Svensk utrikespolitik under andra vérldskriget (1946)
s 9.

7 Carlgren Svensk utrikespolitik 1939-1945 (1973) s 63.
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kom att g8 vid statlig militir intervention.””® Det framstar relativt klart
att det i Sverige fanns ett starkt intresse for att hjalpa Finland, men
samtidigt fanns ocksd en pétaglig radsla for att dras in i kriget. Att denna
radsla tog Overhanden framgér av kung Gustaf Vs uttalande till
statsrddsprotokollet den 19 februari 1940. Kungen framholl att om
Sverige ingrep i Finland sd ”skulle vi l6pa de stdrsta risker att bliva
indragna icke blott i krig med Ryssland utan dven i kriget mellan
stormakterna, och ett sddant ansvar har jag icke kunnat taga pd mig.”*

Den svenska regeringen klargjorde aldrig sin réttsliga position under
vinterkriget. Ndgon neutralitetsforklaring avgavs inte men Sverige var
inte heller krigférande part. Enligt Per Cramér forsokte Sverige hdvda
att vinterkriget var lokalt och fristdende frén stormaktskriget pa
kontinenten.*® Den svenska linjen, att inte delta militirt men att bidra
med férnédenheter och ”frivilliga”, har kommit att definieras som icke-
krigforande.® Men denna definition gjordes, som ovan sagts, inte av
regeringen.*

Det svenska stodet till Finland kritiserades hért i Moskva och
regeringen utsattes dven for kraftiga patryckningar frdn Tyskland. De
allvarligaste pafrestningarna mot den svenska neutraliteten kom
emellertid i anslutning till Tysklands krig i Norge och sedermera dess
anfall mot Sovjetunionen.

3:3:2 Permittenttrafiken.

Den 9 april 1940 invaderades Danmark och Norge av tyska trupper. Det
danska motstidndet brots omgdende, men norrménnen stretade emot.
Under tyskarnas krig i Nordnorge framstélldes en mangd krav pé svenska
eftergifter. Statsminister Per Albin Hansson holl den 12 april ett radiotal
for att lagga fast den svenska politiken. Statsministern framholl bl a:

% Per Albin och kriget (1984) s 103.

¥, Gustaf Vs uttalande finns 3tergivet i dokumentsamlingen Svensk utrikespolitik under andra
virldskriget (1946) s 124.

% Neutralitetsbegreppet (1989) s 83.
3, Se t ex Johansson Finlands sak (1973) s 97 och SOU 1984:56 s 268.

32 Den svenska héllningen under vinterkriget finns utforligt beskriven i Wahlbick Finlandsfrdgan i
svensk politik 1937-1940 (1964) sarskilt kapitel 11 och 12 och i Johansson Finlands sak (1973).
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Sverige ar fast beslutet att ocksd i fortsdttningen
folja den strikta neutralitetens linje. Denna innebir,
att vi 4t alla hdll méste forbehdlla oss ett sjilv-
standigt handlande. Det ér icke férenligt med strikt
neutralitet att tillita ndgon krigférande att utnyttja
svenskt territorium for sina féretag. Dessbittre har
icke ndgra ansprdk i sddant avseende blivit stillda
pa oss. Skulle sddana ansprik stillas, miste de
avvisas.®

Efter ytterligare pétryckningar tilldts vissa begrinsade transiteringar, t ex
hemtransport av skeppsbrutna matroser, men regeringen sade konsekvent
nej till framstéllningar om vapenleveranser. Sverige ville inte understddja
ett krig mot ett broderfolk.

Efter Norges kapitulation blev det emellertid svart for regeringen att
motstd de tyska patryckningarna; det biarande argumentet att inte
understodja kriget mot ett broderfolk hade fallit bort, vilket ocksd
pépekades av tyskarna.* I Berlin utgick man nu ifrdn att kunna f4
transportera krigsmateriel, ammunition, livsmedel och permittenter
genom Sverige. Den 16 juni framstilldes uttryckliga krav med denna
innebord och fran tysk sida framholls att ett avslag skulle uppfattas som
en ovénlig handling. Apropé de tyska hoten skriver professor Wilhelm
Carlgren i sitt verk om svensk utrikespolitik under kriget att:

Givetvis kan diskuteras om hur allvarlig krigsrisken
var, men att den fanns och att i alla hindelser i
dessa dagar ett nej till en visentlig tysk begéiran var
en lek med elden kan inte girna bestridas.®

Den 18 juni diskuterade regeringen de tyska kraven och beslutade sig for
att acceptera forhandlingar med tyskarna.*® En betydande kritik mot
regeringens instillning framfordes av Osten Undén, di ordforande i
riksdagens utrikesutskott. Hans kritik tog bl a fasta pé neutralitetsratten;

¥, Talet finns atergivet i dokumentsamlingen Svensk utrikespolitik under andra virldskriget (1946)
s 319.

3 Carlgren Svensk utrikespolitik 1939-1945 (1973) s 183.
3, Svensk utrikespolitik 1939-1945 (1973) s 185.

% 1 Wahlbicks Regeringen och kriget (1972) s 103 ff finns justitieminister K G Westmans
anteckningar frén regeringssammantradet itergivna.
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han menade att en omfattande transitering stod i strid mot Haagkon-
ventionerna.’” Insikten om att ett accepterande av de tyska kraven inte
overensstimde med neutralitetens krav delades av statsministern. I sin
dagbok skrev han den 18 juni:

S& brots var kidra och strikt hillna neutralitetslinje
av insikten om det orimliga i nuvarande lige att
taga risken av ett krig.*®

Och dagen efter skrev Per Albin Hansson att ”[d]et pinar mig att vi skola
vara nédgade att falla undan fér 6vermakten, men jag kan inte se det
mojligt att g& ndgon annan vig”.*

Efter bitvis besvirliga forhandlingar foreldg den 8 juli 1940 en over-
enskommelse mellan Tyskland och Sverige om transiteringsfragan.
Vapentransporterna skulle ske efter vissa angivna begrdnsningar;
permittenterna fick inte vara bevapnade och trafiken fick inte anvindas
for att forstdrka trupperna i Norge. Ddremot tvingades Sverige acceptera
ett stdrre antal permittenter 4n vad som ursprungligen avsdgs.*
Overenskommelsen kompletterades med ett muntligt medgivande att
anvinda svenska jarnvagar for transport av tyska forband frdn mellersta
till norra Norge, den s k Histskotrafiken. Till skillnad frén permittent-
trafiken kriavdes inte att antalet soldater skulle vara detsamma i bagge
riktningarna. Tyskarna kunde darigenom férstarka sina forband i
Nordnorge.

Den brittiska regeringen och den norska exilregeringen protesterade.
De ansdg att de svenska medgivandena stod i strid mot Haagkon-
ventionernas férbud mot passage av krigférandes trupper genom neutralt
omréde. I det svenska svaret havdades att forbudet inte avsag transport
genom en neutral stat till och fran ett ockuperat omrade dér stridshand-
lingarna upphort. Den svenska regeringen hdvdade vidare att permitten-
ter inte kunde jamstillas med foérband.*

3. Moller Osten Undén (1986) s 208.
», Atergivet i Wahlback Regeringen och kriget (1972) s 106.

¥, Ibid. Asikten att det var nodvindigt att ge efter for de tyska kraven var spridd inom regerings-
kretsen. Se t ex K G Westmans ovan nimnda anteckningar, se dven ddvarande statssekreteraren
Tage Erlanders memoarer, dir han klart skriver att ”[e]ftergiften var ofrdnkomlig”. 1940-1949 (1973)
s 94.

%, Carlgren Svensk utrikespolitik 1939-1945 (1973) s 186.
4 Wahlbick Den svenska neutralitetens rétter UD informerar 1984:3 s 34.

54



Att transiteringarna utgjorde ett brott mot neutralitetsratten ar
emellertid klart, bestimmelserna i V:e Haagkonventionen artikel 2 och
5 ar otvetydiga. Torsten Gihl skriver i sin bok om krig och neutralitet,
utgiven 1943, att den krigférande ”har icke ratt att 13ta sina trupper
betrdda eller genomtdga neutralt landterritorium, och den neutrala staten
ar skyldig att férhindra s&dant genomtdg av trupper”.” De svenska
rattfirdigandena kan enligt Cramér ”limnas utan avseende”.” Kriget
i Norge var en del av det pdgdende stormaktskriget och det var med
avseende pd detta krig som den svenska neutraliteten gillde. En
vapenvila eller ett vapenstillestdnd satter inte neutralitetens regler ur
kraft.*

Transiteringarna var stundtals mycket omfattande*” men i takt med
Tysklands motgangar i kriget skarptes den svenska attityden mot Berlin.
Successiva begransningar genomférdes av permittenttrafiken och den 29
juli 1943 sades avtalet upp helt.

3:3:3 Division Engelbrecht.

Den svenska regeringen skulle emellertid komma att begé ett d&n mer
flagrant brott mot neutralitetsrdttens regler; transiteringen av den s k
Division Engelbrecht.

Tidigt pd morgonen den 22 juni 1941 anf6ll Tyskland Sovjetunionen,
och Finland sl6t upp pa tysk sida. Redan samma morgon 6verlimnades
en serie tyska krav till den svenska regeringen varav det mest omfattande
var att pd svenska jarnviagar fd transitera en division frdn Oslo till
Finland.

Utrikesminister Giinther frégade omgdende den tyske forhandlaren
hur ett svenskt nej skulle komma att uppfattas i Berlin. Enligt Carlgren
fick han till svar att det vore ”for litet sagt att beteckna ett avslag som

2, Folkritt under krig och neutralitet (1943) s 111.
. Neutralitetsbegreppet (1989) s 88 not 116.

“, Angdende transiteringars 6verenstimmelse med neutralitetsritten se t ex Castrén The present law
of war and neutrality (1954) s 461 dir han havdar att transitering av “individual soldiers” &r
forbjudet.

%, Cramér anger i Neutralitetsbegreppet (1989) s 89 not 116 att sammanlagt 2 000 000 permittenter
transiterades och att histskotrafiken omfattade cirka 123 000 man i bdda riktningarna.
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en ovinlig handling.”*® Frén finsk sida foresprdkades ocks& ett svenskt
medgivande. I Helsingfors oroade man sig for att de tyska trupperna var
alltfor fataliga, och man menade att den tyska divisionen behovdes for
forsvaret av sddra Finland.

I Stockholm startade en febril aktivitet; den s k Midsommarkrisen
hade tagit sin borjan.

Regeringen var splittrad i frdgan. Vissa ledaméter férordade att
Sverige inte skulle ge efter for hotelser; moralen kunde endast rdddas
om man stod emot pdtryckningarna, om ndédvindigt med v&ld.*” Den 23
juni samlades utrikesnimnden. Osten Undén tillhérde dar de varmaste
foresprékarna for ett avslag. Han menade att ett avbojande svar var den
enda mojligheten att bevara ett rent samvete om Sverige senare skulle
hamna i krig, och att forsvarsviljan skulle férsvinna om neutralitetens
stdndpunkt inte hivdades.* Undéns ord fick emellertid ringa stod. Efter
utrikesnimndens mote antecknade statsminister Per Albin Hansson i sin
dagbok:

Efter vad som férekommit i nAmnden var det klart,
att ndgon samling kring en nejstdndpunkt icke var
tankbar och vid det efterféljande sammantriadet med
regeringen blev det icke ndgon fortsatt diskussion i
huvudsaken. Nigon stdndpunkt togs dock inte, jag
forbeholl mig att bestimma min halining sedan jag
haft overliaggningar med den socialdemokratiska
riksdagsgruppen, en formell reservation, di jag
redan var pi det klara med att man icke kunde fa
samling kring nejlinjen och icke kunde tillita en
inre kris i det rAdande laget.*

Den 24 juni méttes socialdemokraterna och en majoritet fanns i gruppen
for ett nej under forutséttning att enighet kunde nds. Enligt justitie-
minister K G Westmans anteckningar frdn regeringssammantréadet var
statsministern fortfarande for ett avslag, men med hénsyn till kungens
och de andra riksdagspartiernas hallning ansdg han att denna politik var

%, Svensk utrikespolitik 1939-1945 (1973) s 300.

471 Wahlbick Regeringen och kriget (1972) s 173 ff &terges justitieminister K G Westmans
anteckningar frn regeringssammantradet 23 juni.

“_Moller Osten Undén (1986) s 210.
*_ Atergivet i Wahlbick Regeringen och kriget (1972) s 178.
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omgijlig ur praktisk synpunkt. Darfér kunde han gd med pé ett tillmotes-
géende svar under fOrutsittning att detta “icke finge betraktas som en
borjan till fortsatta eftergifter utan som ett engéngsbeslut”.® Pressen p4
regeringen var hdrd. Tage Erlander skriver i sina memoarer att inte ens
Per Albin Hansson hade kunnat bevara nationens enighet om Sverige
genom ett nej till de tyska kraven rdkat i krig.! Dessutom hade kungen
framstillt ett inlindat hot om att abdikera om kraven inte accepterades.

Den 25 juni kom det formella beslutet att tillmotesgd de tyska kraven.
En kommuniké sidndes ut dir det sades att Sverige i kriget mellan
Tyskland och Sovjetunionen skulle fullf6lja sina strivanden att havda sin
sjalvstandighet och sitt oberoende och att hélla sig utanf6ér krig, men
”[d]et nya ldget har emellertid stéllt oss infor vissa sarskilda frgor.”
Regeringen fortsatte:

Sdlunda har s3vil frdn finsk som tysk sida fram-
stillning gjorts om tillstind att pé svenska jarnvigar
frdn Norge till Finland Sverfora en till en division
begrinsad truppstyrka. Regeringen har, efter riks-
dagens horande, medgivit att sd far ske under for
svensk suverinitet betryggande former.”

Redan samma kvill inleddes transiteringarna. Under sammanlagt tre
veckor transporterades cirka 15 000 man genom Sverige. Det star klart
att det svenska medgivandet var ett brott mot neutralitetsratten. Det kom
emellertid att bli en engdngseftergift, efterféljande tyska krav pi
transitering av trupp till Finland avslogs av regeringen.

% Atergivet i Wahlbiick Regeringen och kriget (1972) s 183.
51, 1940-1949 (1973) s 103.

2, Atergivel i dokumentsamlingen Svensk utrikespolitik under andra virldskriget (1946) s 374. Virt
att notera ar att ordet "neutralitet” inte dterfinns i kommunikén.
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Kapitel 4. Neutralitet och neutralitetspolitik.

Som angivits i kapitel 2 dr en av mina utgangspunkter att folkratten kan
hjdlpa en liten stat att hdlla kursen utrikespolitiskt. Genom att vilja en
neutralitetspolitik, och ddrmed knyta upp politiken kring ett folkrattsligt
begrepp, géller detta inte minst for Sverige.

4:1 Neutralitetsratten.

De centrala reglerna i neutralitetsratten aterfinns i den V:e och den
XIII:e Haagkonventionen frén 1907. Redan da de antogs ansigs de till
stor del utgéra en kodifiering av géllande sedvaneritt.! Reglerna 4r dock
i viss mdn fordldrade. De tar sikte pa ett krig som fors isolerat pd
slagfalt, med vapen med begrinsad rackvidd. I de moderna krigen berors
hela samhallet, inte minst ekonomin. Vapnen ar ocksd av en helt annan
typ 4n 1907. Kérnvapnen har forandrat bilden avseviart. Radioaktiv
strdlning stannar inte vid en neutral grins, och hur skall en liten neutral
stat rimligen kunna forsvara sig mot ett kdrnvapenangrepp? Vidare har
de nya kryssningsmissilerna skapat problem for den neutrala staten.
Nagon uppdatering av reglerna har emellertid inte skett.

Haagkonventionernas regler ma i viss man vara obsoleta, men de utgoér
fortfarande de normativa ramarna och begreppet anvinds av statssam-
fundet.? I Osterrikes ansdkan om medlemskap i EG gérs exempelvis ett
neutralitetsforbehall, i ESK-konferensens slutdokument fran Helsingfors
1975 erkdnns uttryckligen alla staters rétt till neutralitet och i oktober
1989 uttryckte Sovjetunionen sitt oreserverade stod for Finlands
utrikespolitiska linje.

!. Gihl Neutralitetsproblem (1938) s 32.

2, Se Johnson Theutenberg Folkritt och sdkerhetspolitik (1986) s 421 ff. Han anser att Gverflygning
med kryssningsmissiler 4r en grov neutralitetskrankning.

3, Professor Cassese anser dock att neutraliteten har fallit ”into decline”, och att vissa centrala regler
i dag ar obsoleta. International Law in a Divided World (1986) s 263.
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Torsten Gihl definierade 1938 neutraliteten som “den stéllning, som
intages av en stat, som icke deltager i ett pgdende krig.”*
Neutralitet forutsitter sdledes krig.’ ”Krigsutbrottet ir det faktum, som
utgoér den folkrittsliga neutralitetens forutsattning”, skriver Hilding
Eek.°®

Gihl fortsatte med en definition av neutralitetsrétten:

Neutraliteten innebar alltsa rittigheter och skyldig-
heter mellan de krigférande och de neutrala in-
bordes. De folkrittsliga regler, som angiva dessa
rattigheter och skyldigheter, sammanfattas under
benidmningen neutralitetsratt.”

I det folkrattsliga standardverket International Law av Oppenheim/
Lauterpacht ges foljande definition av neutraliteten:

Neutrality may be defined as the attitude of imparti-
ality adopted by third States towards belligerents
and recognized by belligerents, such attitude crea-
ting rights and duties between the impartial States
and the belligerents.®

Grundliggande for neutraliteten ir sdledes opartiskheten. Kravet pa att
denna skall erkdnnas édr dock inte helt okontroversiell. Det finns i vart
fall inget direkt stod for det i Haagkonventionerna. Frdgan ar ocksd om
det kravs att den neutrala staten underrittas om krigsutbrottet. Den III:e
Haagkonventionen som behandlar fientligheternas 6ppnande tillh6r de
regler som av folkrattskommittén klassades som obsoleta. Angdende
artikel 2 som slér fast att krigstillstdndet inte skall gilla gentemot de
neutrala makterna férran de notifierats, skrev kommittén att den har

*. Neutralitetsproblem (1938) s 7.

5. Den traditionella folkrittsliga definitionen av krig &terfinns hos Oppenheim/Lauterpacht

International Law Vol II (1952) s 202: "War is a contention between two or more States through
their armed forces, for the purpose of overpowering each other and imposing such conditions of
peace as the victor pleases.” Termen krig har dock alltmer kommit att ersittas av begreppet "viapnad
konflikt”. Detta begrepp forekommer t ex i Genévekonventionerna fran 1949 och tillaggsprotokollen
frdn 1977. Angdende definition av krig och vipnad konflikt se t ex SOU 1984:56.

®, Folkritten (1987) s 314. Se dven Undén Folkritt och neutralitet (1939) s 25.

". Neutralitetsproblem (1938) s 7.

¢ Oppenheim/ Lauterpacht. International law, vol 11 (1952) s 653.

60



”forlorat sin betydelse sedan telekommunikationernas utveckling gjort
det omgjligt fér permanent neutrala stater att dberopa sig pa utebliven
notifikation.”

En icke permanent neutral stat torde daremot i vissa fall kunna
dberopa avsaknad av kdnnedom om krigsutbrottet. Det ar forst efter
sddan kdnnedom som staten ifrdga kan avgora hurvida den avser att ta
del i kriget eller inte. Men presumtionen for en stat med uttalad avsikt
att inta neutralitet torde vara att neutraliteten intrdder automatiskt i och
med krigsutbrottet.’® Nagon sirskild neutralitetsforklaring krévs inte,"
men en notifikation kan, som Starke skriver, vara “desirable”.'” Pro-
fessor Castrén underkédnner t o m en eventuell neutralitetsforklarings
bindande verkan. Han skriver att "an one-sided declaration of this kind
is void of legal significance and does not therefore bind the State which
has issued it.”"?

Problemet har dock vidgats ndgot pd senare ar. Begreppet “non-
belligerency” har blivit accepterat.’ Hirmed finns en grizon mellan de
folkrattsligt reglerade tillstinden fred, neutralitet och krig. Onskvard-
heten av en forklaring har dirmed okat. Utan en uttrycklig viljeakt kan
omvirlden inte avgdra hurvida en stat avser att vara neutral i folkrattslig
mening eller inte.

For Sveriges del kan man pastd att en neutralitetsforklaring, eller
annan form av tillkdnnagivande, forutsétts. I 1 § i Tilltradesférordningen
(SFS 1982:755) och i IKFN-férordningen (SFS 1982:756) sidgs namligen
att regeringen skall sdtta neutralitetsreglerna i kraft ”vid krig mellan
utlindska stater”. Detta beslut torde ocksa de krigférande underrittas
om. Vad giller tilltrddesreglerna i sjoterritoriet skall Gvriga stater enligt

%, SOU 1984:56 s 62.

! Detta tycks ocks8 vara folkkréttskommitténs uppfattning. De skriver att icke-permanent
neutrala stater sjilva miste ta ett initiativ; "antingen genom forklaring i fredstid om kommande
neutralitet stélld till statssamfundet som sddant, eller genom en neutralitetsforkiaring efter den
vipnade konfliktens utbrott.” SOU 1984:56 s 63.

. Castrén The present law of war and neutrality (1954) s 452, Oppenheim/Lauterpacht International
Law Vol 1I (1952) s 654, Eek Folkritten (1987) s 314, Gihl Neutralitetsproblem (1938) s 58,
Bindschedler Neutrality, concept and general rules (1982) s 10, Cramér Neutralitetsbegreppet (1989)s 19
och Sundberg Krig och Neutraliter (1943) s 46.

2 Introduction to International Law (1989) s 582.

3, The Present Law of War and Neutrality (1954) s 424.

", Se t ex Starke Introduction to International Law (1989) s 577 ff, och Wrange Anmdlan av Per
Cramér: Neutralitetsbegreppet SVIJT 1990 s 127.
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artikel 27 i XIII:e Haagkonventionen underrédttas om inneborden av
dessa.

For stater som inte dr permanent neutrala finns ingen juridisk
skyldighet att forbli neutral utan staten kan ndrsomhelst overge sin
neutralitet och ta del i ett sjalvforsvarskrig.

Huvudgrundsatsen i neutralitetsrdtten ar som sagt opartiskheten, men
denna hindrar inte den neutrala staten frén att fritt uttrycka asikter och
uppfattningar. Bade en stats press och dess regering kan fritt férdoma
eller beromma staters agerande utan att darigenom dventyra neutrali-
teten. Det forligger inget krav pd s k ideologisk neutralitet."

Neutralitetsriatten giller endast staternas agerande, inte privata
individer och foretag.'® Den neutrala staten har sdledes ingen skyldighet
att forhindra att privatpersoner tar varvning hos ndgon av de stridande
eller driver handel till forman for ena parten i konflikten. Denna
distinktion mellan privat och publikt handlande framstdr dock som
fordldrad. Statsmakterna har i dag i manga lander viss eller rentav total
kontroll 6ver produktion och utrikeshandel. Enligt professor Eek ir
darfor sarskilt “tanken att krigsmateriel under krig kan fritt exporteras
fran ’privata’ killor i neutrala ldnder till krigforande foga forenlig med
dagens verklighet.”"’

Neutralitetsratten kraver inte att den neutrala staten hindrar privat
export eller genomforsel av varor till gagn for de krigférande. Men om
den infér restriktioner i handeln s& méste dessa enligt artikel 9 i V:e och
XIIl:e Haagkonventionerna vara likformiga. En stat som medger
forsiljning endast till den ena parten torde numera komma att anklagas
for neutralitetsbrott.'

Neutralitetsratten innehéller ett uttryckligt forbud mot export av
krigsmateriel. I XIII:e Haagkonventionen artikel 6 stadgas:

Varje dverlamnande under vilken som helst form,
direkt eller indirekt, av krigsfartyg, ammunition och

3 Oppenheim/Lauterpacht International Law Vol I1 (1952) s 655. Redan 1939 konstaterade Osten
Undén att den folkrattsliga neutraliteten inte innefattar forpliktelser till “andlig neutralitet”.
Neutralitet och folkritt (1939) s 22.

16, Schwarzenberger A manual of international law (1976) s 177.

Y. Neutralitet, neutralitetspolitik och EEC SvIT 1971 s 5. Se dven Starke Introduction to Intermational
Law (1989) s 585.

18, SOU 1984:56 s 63.
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ndgot som helst slag av krigsmateriel frdn neutral
makt till krigférande 4r forbjudet.

Den neutrala staten fér heller inte finansiellt understddja ena parten med
13n eller subsidier."”

Haagkonventionerna innehédller emellertid inga regler om handel med
varor som inte ar krigsmateriel. Grundprincipen ar att den neutrala
staten har ritt att uppratthalla ett civilt samrére med de krigforande.?
Under andra vérldskriget tillampade Schweiz, och dven Sverige, principen
om courant normal, d v s att handeln med de krigférande dimensionera-
des i enlighet med forkrigstidens siffror. Courant normal kan inte anses
som en laglig plikt. I Sverige finns uppfattningen att den snarare ger
staten en mojlighet att fortsatta sin handel pd samma sitt som innan
krigsutbrottet.?’ Trots det grundliggande kravet pd opartiskhet torde
vissa restriktioner i handeln kunna tillitas om de 4r motiverade av
landets forsOrjningslage eller sdkerhetsintresse. Torsten Gihl skriver att
sd linge det neutrala landet ”i sin handelspolitik endast har sina egna
legitima intressen som ledstjarna, kan det svarligen anklagas for bristande
opartiskhet.”*

For det utlandsberoende Sverige ar reglerna om den ekonomiska
neutraliteten viktiga, stora problem kan uppkomma i en kris eller
krigssituation.” Totalférsvaret anses dirfor behéva inriktas pé att kunna
mota dven konsekvenser av andra sikerhetspolitiska kriser dn krig.**

Frigan 4r om inte principen om ostord civil handel i ett krig ar

19, SOU 1984:56 s 267, Eek Newtralitet, neutralitetspolitik och EEC SVJT 1971 s 4.

®_ Cramér Neutralitetsbegreppet (1989) s 25. Detta har av kabinettsekreterare Pierre Schori tolkats
som att det inte finns nigra folkrittsliga krav pd ekonomisk neutralitet. Utrikesfrigor 1986 s 85.

2, SOU 1984:56 s 267.

2_ Neutralitetsproblem (1938) s 62.

2, 1 en artikel i DN i maj 1990 framholls problemen for Sverige. Bl a pekades pé att en del foretag
med stor export har produkter av stor betydelse vid ett krigshot. Som exempel togs Sandviken, SKF,
Avesta och SSAB. Vidare kan den stora exporten av transportmedel t ex frdn Volvo och SAAB ge
problem, liksom Ericssons betydelse for telekommunikationerna i flera linder. Slutligen pdpekades
att flera utlindska foretag har produktion i Sverige som inte utan vidare kan flyttas till ett icke-
neutralt land. Se Kris for neutralitet i krig av Claes-Goran Kjellander i DN 13/5-90.

% SOU 1989:46 s 19. I 1992 &rs forsvarsproposition pipekas emellertid att risken for ekonomiska
pétryckningar frdn EG-staterna i praktiken helt elimineras i och med ett svenskt medlemskap.
Risken for handelsstorningar i icke direkt krigshotande ligen "bedoms sdlunda betingas i férsta hand
av en allmén internationell fysisk brist och kraftiga internationella prishojningar pé strategiskt viktiga
varor”, framhélles i propositionen. Prop 1991/92:102 s 37.

63



fordldrad. Det ar ocksé tveksamt om de liberala reglerna om enskilda
personers ratt till handel behdllit sin giltighet i dagens lige.” Det
moderna kriget ar Overgripande och péverkar nira nog alla delar av
sambhillet.

Nagra begransningar i neutrala staters ritt att importera krigsmateriel
finns inte i neutralitetsratten. Det finns forvisso en risk att bli alltfor
beroende av import frén en viss stat, men nagra folkrittsliga begrins-
ningar finns som sagt inte. Professor Erik Castrén skriver att en neutral
stat “may regulate the import of war material in any way it wishes.”?

Centralt inom neutralitetsrdtien ar vidare det neutrala omradets
okrankbarhet och den neutrala statens daremot svarande skyldighet att
forhindra att dess territorium blir skddeplats for krigshandlingar eller bas
for krigsoperationer.

De krigférandes skyldigheter &r i férsta hand att respektera neutralt
territorium. Artikel 1 i V:e Haagkonventionen slr fast att "Neutrala
makters omrdde dr okrdankbart”. En krigférande far sdledes inte vidta
krigshandling mot eller pd neutralt territorium och inte heller anvanda
det som bas for krigsoperationer. Trupp, ammunition eller proviant far
inte transporteras over neutralt landterritorium. Till sjoss finns dock
mojlighet till s k oskadlig genomfart. Slutligen far varken varvningsbyrder
eller kommunikationsanlaggningar uppséttas pé neutral mark. Sker ndgot
av det ovan niamnda fOreligger en neutralitetskrinkning. Neutraliteten
upphér emellertid inte enbart pd grund av att den krinks.”

Den neutrala staten far inte gynna ena sidan i konflikten, eller 1&ta
ndgon av de krigférande dra nytta av neutralt territorium, vare sig genom
transporter, upprattande av baser eller dylikt. I det senare fallet dr inte
opartiskheten avgérande; det spelar ingen roll om den neutrale ldter
endast ena parten, eller bada, dra nytta av neutralt territorium. Den
neutrala staten ar enligt artikel 5:2 i V:e Haagkonventionen skyldig att
“beivra mot neutraliteten stridande handlingar”, och enligt artikel 25 i
XIII:e Haagkonventionen ir neutral stat ”pliktig att utéva sddan uppsikt,
som de till dess forfogande stdende medel tilldita” for att forhindra
Overtradelse av konventionens bestimmelser. Vid skyddet av sitt
territorium f&r den neutrala staten, om erforderligt, anvinda vald. Ett
ingripande mot en krankning av neutraliteten skall enligt artikel 10i V:e

¥, Denna uppfattning framfordes av folkréttskommittén. SOU 1984:56 s 267.
%, The Present Law of War and Neutrality (1954) s 475.
7 Johnson Theutenberg Folkritt och sikerhetspolitik (1986) s 429.
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Haagkonventionen inte ses som en fientlig handling. Om den neutrala
staten underldter att folja dessa folkrittsliga forpliktelser foreligger ett
neutralitetsbrott. Att begreppen neutralitetskrankning och neutralitetsbrott
korresponderar med varandra framgar av artikel 1i den XIII:e Haagkon-
ventionen,”® som lyder:

De krigférande iro skyldiga att respektera neutrala
makters suverina rattigheter och att 4 neutralt land-
eller sjpomride avhalla sig frin varje handling, som,
om densamma av den neutrala makten bleve tild,
skulle utgéra ett brott mot dess neutralitet.

Det dr emellertid orimligt att krdva av den neutrala staten att den skall
kunna avvirja alla typer av krdnkningar. Ingen stat kan heller pd
folkrittslig grund hivda att den neutrala staten begéitt ett neutralitets-
brott genom att den under fredstid inte uppndtt tillricklig teknisk
kompetens for att i krig fullgéra sina folkréttsliga forpliktelser. Det
centrala 4r att den neutrala staten anvédnder till dess férfogande stiende
militira medel”,”” och om den gér detta har den neutrala staten
fullgjort sina folkréttsliga forpliktelser. Bo Johnson Theutenberg menar
foljaktligen att om “den neutrala staten trots dessa insatser inte lyckas
med att helt eller delvis hindra kriankningar foreligger &nda inget
neutralitetsbrott i folkrattslig mening.”*

Bo Johnson Theutenbergs resonemang tycks helt grundad péd
skrivningen i artikel 25 i XIII:e Haagkonventionen att den neutrala
statens skyldighet att forhindra Gvertridelser endast stricker sig sa 1angt
som “de till dess férfogande stdende medel tilldta”. Det torde emellertid
finnas en fallande skala. Ett neutralitetsforsvar kan inte bli hur svagt som
helst. Grundtankarna om opartiskhet och okrankbarhet maste vara
realistiska mal for den neutrala staten.

Om en stat flagrant brister i forsvaret av sin neutralitet kan det av de
krigférande tolkas som ett neutralitetsbrott. Dessa stater har dirmed ratt

3, XIil:e Haagkonventionen reglerar neutralitet i sjokriget, men anses numera vara av generell
natur. Se Johnson Theutenberg Folkritt och sikerhetspolitik (1986) s 414.

B SOU 1984:56 s 262.
% Folkritt och sikerhetspolitik (1986) s 417.
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att protestera, begira skadestidnd® eller tillgripa repressalier.> De
krigférande kan dven tdnkas anvdnda ett neutralitetsbrott som ett
argument for att dra in den neutrala staten i krigshandlingarna.®

Bo Johnson Theutenberg anser att det for denna sanktionsmojlighet
kravs att “den neutrala staten pd ett systematiskt och alldeles upp-
seendevickande sitt ha brutit mot sina folkréttsliga forpliktelser och i
praktiken i sak ha tagit stillning for en av de krigforande.”*

Erik Castrén tycks inte géra en lika strikt tolkning. Han menar att om
den neutrala staten inte agerat eller misslyckats med att avvisa en
angripare, s& kan den angripandes motpart gd in i den neutrala staten for
att ”drive off the violator from there”.* Det neutrala territoriet har
sledes blivit en krigsskadeplats.

Detta visar klart pd vikten av att den neutrala staten verkligen kan

3, Skadestdnd ar inte sérskilt vanligt forekommande. Ett ofta refererat fall dr dock det s k
Alabamamadlet. Under det amerikanska inbordeskriget deltog den brittiska dngaren Alabama i ett
antal krigsliknande operationer. Detta ansdgs frdn amerikansk sida utgora ett flagrant brittiskt
neutralitetsbrott. 1 en skiljedom 1872 mellan Storbritannien och Forenta Staterna Aalades
Storbritannien att betala skadestdnd. Brottet ansdgs bestd i att den brittiska regeringen tilldtit att
Alabama utrustats for krig. I artikel 8 i XIII:e Haagkonventionen finns numera en uttrycklig
skyldighet for neutral regering att hindra utrustande eller bestyckande av fartyg om staten “har
grundad anledning att tro, att det dr bestamt for kryssning eller att medverka vid fientliga foretag
mot en makt, med vilken densamma befinner sig i fred”. Se Oppenheim/Lauterpacht International
Law vol II (1952) s 714 ff. Alabamamélet refereras dven av Sundberg Neutralitet - finns det? SVIT
1971 s 324 ff.

% En repressalie ér en i princip otilldten handling som en stat genomfér som svar pd annan stats
folkréttsvidriga beteende. Om dess syfte ar att f4 den felande staten att &terg till ett rattsenligt
beteende och den utfors i proportion till det pastidda folkrattsbrottet, kan den i vissa fall anses
lagenlig. Enligt Akehurst krivs dven att fredliga metoder, t ex protester, misslyckats. (4 Modern
Introduction to International Law (1987) s 277) I fred ar alla militdra repressalier férbjudna, vilket
foljer av vldsférbudet i FN-stadgan artikel 2:4. Under krig finns dock ett begransat utrymme kvar,
men i Genévekonventionerna och 1977 &rs tillaggsprotokoll finns ett antal uttryckliga férbud mot
repressalier. For de stater som ratificerat det forsta Tillaggsprotokollet till Genévekonventionerna
finns egentligen endast militiar personal och avgransade militira mél kvar som mdjliga mél for
repressalier. Om en krigférande stat som ett proportionerligt svar pé ett svenskt neutralitetsbrott,
i syfte att f4 Sverige att upphdra med brottet, utfor en repressalie mot t ex ett svenskt orlogsfartyg,
skulle denna handling siledes kunna anses som laglig.

3, SOU 1984:56 s 262.
M. Folkritt och sikerhetspolitik (1986) s 418.
3, The Present Law of War and Neutrality (1954) s 462.
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forsvara sin neutralitet. Ett icke vdpnat neutralitetsforsvar omojliggor
neutralitet. Halvar Sundberg menar t o m att en stat utan militdra
maktmedel inte i ndgot hinseende kan dberopa sig pd konventionerna.*

4:2 Neutralitetspolitiken.

Den svenska neutralitetspolitiken har traditionellt sammanfattats under

devisen ”alliansfrihet i fred syftande till neutralitet i krig”.
Neutralitetspolitiken har varit 6vergripande for allt sakerhetspolitiskt

beslutsfattande. Den har kallats “ett slags sdkerhetspolitisk 6verdokt-

rin”* och dess roll kan uttryckas pa féljande sitt:

Utrikespolitiken och forsvarspolitiken utgér silunda
de centrala dimensionerna i den svenska sidker-
hetspolitiken och dess huvudlinje 4r neutralitetspoli-
tiken.®

Neutralitet intrdder, som ovan sagts, forst under krig. Men fér att kunna
f& en neutralitetslinje accepterad i krig maste staten ifrdga, redan i
fredstid, fora en politik som mojliggér krigstida neutralitet. Neutrali-
tetspolitiken omfattade darfor alla dtgarder som syftade till att skapa
trovardighet for Sveriges vilja och férméga att iaktta neutralitet i
héndelse av krig. Syftet med neutralitetspolitiken var att hélla Sverige
utanfor ett eventuellt krig och att darigenom bevara Sveriges nationella
oberoende.” Att hélla landet utanfor krig var siledes mélet, neutrali-
tetspolitiken endast ett medel for detta.

Négon orealistisk uppfattning om att neutralitetspolitiken skulle
garantera att Sverige holl sig utanfor ett eventuellt framtida krig
forefaller inte ha funnits. Daremot framholls att neutralitetspolitiken gav
en mojlighet till detta, medan medlemskap i en militdr allians skulle

%, Krig och Neutralitet (1943) s 58.

3. Andrén Sverige: alliansfritt mellan Ost och Vist s 102. 1 Andrén (red) Sikerhetspolitiken i Norden
(1984).

¥ SOU 1989:46 s 18.

¥, Statsminister Tage Erlander i Utrikesfrdgor 1959 s 45.
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innebéra deltagande i kriget frin dess forsta dag.®

Sverige har ansett sig fritt kunna bestimma Gver neutralitetspolitiken.
Den svenska neutraliteten ar inte traktatsbunden eller grundlagsfast, inte
heller har Sverige haft nigra garantier for att neutraliteten skall komma
att respekteras. I anledning av en kommunistisk motion viren 1956 om
att Sverige skulle avge neutralitetsférsakran och soka garantier for
neutraliteten uttalade utrikesutskottet att:

En omléiggning av denna art av vir utrikespolitik
finner utskottet icke vara vare sig pdkallad av nu
rddande lige eller innebdra ett dndamélsenligt
tillgodoseende for framtiden av svenska intressen.*!

For att kunna uppnd den nodvandiga trovardigheten har handlings-
friheten emellertid varit begriansad. Sverige har sdledes, utan att vara
formellt forpliktat dartill, i ménga avseenden fort en politik helt i linje
med Schweiz och Osterrikes. I ett tal 1961 kommenterade statsminister
Erlander skillnaden mellan Sverige och de permanent neutrala pa
foljande satt:

Denna rent formella skillnad kan inte anses inne-
bara, att Sverige skulle ha storre rorelsefrihet nar
det giller tolkningen och tillimpningen av neutrali-
tetspolitiken.*?

En stat som avser att inta neutralitet i hidndelse av krig mdste hélla sig
inom de ramar som informellt sitts av neutralitetsratten. Utrikesminister
Torsten Nilsson kommenterade detta i ett tal i Uppsala hosten 1969:

Nir vi sdger att vi sjdlva bestimmer innebdrden i
vir neutralitetspolitik ligger har inbyggd en viss
sjalvklar begransning i var handlingsfrihet, nimligen

“ Denna &sikt framfordes av utrikesminister Osten Undén sommaren 1962 och upprepades
ordagrant av kabinettsekreterare Pierre Schori 1988. Se Utrikesfrdgor 1962 s 34 och Utrikesfrdgor 1988
s 67.

4 Utrikesfrdgor 1956 s 114 f.
%2 Utrikesfrdgor 1961 s 118.
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den grians som neutraliteten folkréttsligt uppstal-
ler.®

Och i december 1989 framhall statsminister Carlsson:

Neutralitetspolitiken forutsitter att Sverige i fred
inte gor ndgra dtaganden som skulle forsvara for oss
att i krigstid uppritthdlla neutraliteten.*

Av ovan dtergivna citat framgdr att neutralitetsriatten i praktiken
begransar Sveriges handlingsfrihet dven i fred, och att politiken maste
foras med utgdngspunkt i de folkrattsliga reglerna. De regler om t ex
vapenexport som Haagkonventionerna innehdller mste rimligtvis vara
vigledande redan i fred. Annars forefaller det omgjligt att uppnd
trovardighet for mélet att folja dem i krig. Detta ar den enligt min
mening enda fasta ramen for neutralitetspolitiken. Och den har fortsatt
giltighet i och med att neutralitet, dven efter att regeringen forklarat att
neutralitetspolitiken inte langre dr en adekvat bendmning pa svensk
utrikespolitik, stdr kvar som ett medel att hdlla Sverige utanfor krig.

En betydligt mer pragmatisk tolkning av neutralitetsrittens betydele
for neutralitetspolitiken gors dock av vissa officiella foretradare. Vid ett
férhor i konstitutionsutskottet varen 1988 uttalade krigsmaterielinspek-
toren Sven Hirdman om Haagkonventionernas regler rérande vapenex-
port att:

de giller [ ] forst niar en stat forklarat sig vara
neutral. Nu kan det hinda - det har ocks8 hint - att
man av allminpolitiska skal vill visa dterhdllsamhet
och i stérsta mojliga utstrdckning folja de hér

. Citerat ur Torsten Nilssons Ater Viemam (1981) s 165 f. Se éven utrikesminister Karin Soders
anforande infor civilforsvarsforbundets europeiska konferens om "Kvinnan i civilforsvaret”. Atergivet
i Utrikesfrdgor 1977 s 70 ff.

#_ Anforande av Ingvar Carlsson infér AIC och Arbetarrorelsens fredsforum i Stockholm den 2
december 1989. Utgivet av utrikesdepartementet. Noteras bor ocksd att utrikesminister Giinther
redan 1940 definierade neutralitetspolitik som “att foéra en politik efter de grundsatser, som
folkrattsligt och objektivt sett motsvara en neutral hillning”. Se dokumentsamlingen Svensk
utrikespolitik under andra virldskriget (1946) s 121.
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reglerna. Men man pétar sig ingen skyldighet att
folja Haagkonventionerna férran man officiellt har
forklarat sig vara neutral.*

Hirdmans tolkning ar val kategorisk, hans tilltro till neutralitetsfor-
klaringens betydelse strider dessutom mot traditionell uppfattning.*
Tolkningen kan tyda pd att Sverige inte anser sig bundet av reglerna
under fred, och inte heller vid ett krigsutbrott s& linge regeringen inte
tagit stallning. Om man utgér frdn presumtionen att en stat ar neutral s
linge den inte tagit del i krigshandlingarna kan Hirdmans tolkning
ifrAgasittas. Vad menar han att Sverige skulle ha for rattsligt tillstdnd
under tiden frdn krigsutbrottet fram till den svenska neutralitetsfor-
klaringen? Om presumtionen ar neutralitet, och den svenska avsikten
ocksé ar att inta neutralitet, maste skyldighet att f6lja Haagkonventioner-
nas regler uppstd for Sverige redan innan en officiell neutralitetsfor-
klaring avgivits.

Hirdman menar uppenbarligen ocksé att Sverige inte kan bindas av
neutralitetsrattens regler under fred. Detta torde vara en korrekt
tolkning. Det kan inte anses finnas ndgon rattslig plikt att efterleva
Haagkonventionerna i fred. Bland andra Bo Johnson Theutenberg har
ocksé varnat for att Sverige genom en viss “semantisk slapphet” i bruket
av termen neutralitet kan komma att ge omvirlden intrycket av att vi
sjilva anser var neutralitet réttsligt bindande redan under fredstid.”’

Diaremot borde neutralitetspolitiken av andra skél styras av neutrali-
tetsratten. Det kan vara politiska, men ocksd ndgot slags halv-legala
forpliktelser. Sverige kan, trots avsaknad av formella forpliktelser, inte
uppenbart 3sidosétta neutralitetsrattens regler. Ett fredstida avtal om
samarbete med en fOrsvarsallians skulle exempelvis med stdrsta
sannolikhet omojliggora folkrattslig neutralitet i ett krig.

Detta har fatt bland andra Per Cramér att kalla Sverige for en de facto

4, KU 1987/88:40. Bilaga B 15 s 266. Observera att detta dven var kabinettsekreterare Pierre Schoris
uppfattning. I ett anférande infor Militdrhogskolan péstod han att: ”Forst nir neutraliteten
deklareras med anledning av ett krigsutbrott intrader de folkrattsliga skyldigheterna”. Utrikesfrdgor
1986 s 85.

. Se avsnittet om neutralitetsritten angdende att neutralitetsforklaring inte krédvs. Hirdmans
installning tycks heller inte delad av 1988 &rs utredning om krigsmaterielexporten. Dir talas om att
en neutralitetsforklaring knappast kan utgora ett formkrav. "En officiell underrittelse om att staten
i friga avser vara neutral torde vara tillfyllest”. SOU 1989:102 s 70.

41, Folkritt och sikerhetspolitik (1986) s 411.
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permanent neutral stat.*® Sverige kan, for att behdlla sin trovardighet,
inte bryta mot de fredstida forpliktelser som &ligger den permanent
neutrala staten.*

Ordféranden i 1988 &rs forsvarsutredning, Carl Johan Aberg, avvisar
dock alla juridiska argument. I en artikel i Svenska Dagbladet skriver han
kategoriskt att:

Den svenska neutralitetspolitiken dr inte avhingig
av olika legalistiska uttolkningar av vad Haagkon-
ventionen eller folkratten siger i olika ligen utan
trovirdigheten stdr och faller med en fast beslut-
samhet att i alla lagen avstd frén att agera pd ett
sddant sitt att man kan uppfattas ta stéllning for
eller emot ndgondera parten i en konflikt.*’

Denna brist pa tilltro till folkrattens relevans kommer fran ordféranden
i en av regeringen tillsatt utredning som dessutom ar fore detta
statssekreterare p& UD. Det vore anmérkningsvart om Aberg hir gett
uttryck for regeringens uppfattning i frgan, och det finns onekligen en
del som tyder pa detta. Ett exempel ar att officiella féretradare ofta
papekar att det ir Sverige som sjélvt bestimmer vad som ar forenligt
med neutralitetspolitiken, trots att Haagkonventionerna stéller upp en
fast ram f6r agerandet.”® Ett annat exempel ir krigsmaterielinspektor
Sven Hirdmans foéredrag vid ett sdkerhetspolitiskt seminarium i oktober
1991. Hirdman ridknade dar upp ett antal krav som han ansdg att
“neutralitetsmélet” i fredstid stdllde pd Sverige, men vad han inte
namnde var att neutralitetsratten maste styra det svenska agerandet dven
i fred.*?

Detta ger onekligen en antydan om att professor Jacob Sundberg har

. Till skillnad frin Schweiz och Osterrike som han anser vara “de jure” permanent neutrala.
Neutralitetsbegreppet (1989) passim. Se dven Lindholm Sveriges neutralitet (1987) s 71 ff.

#, Osterrike anser sjalv att dess fredstida forpliktelser 4r "the avoidance of any commitments which
might prejudice strict observation of the [Hague] convention’s terms”. Austria Documentation (1987)
s 18.

%0 Pd jakt efter den svenska neutraliteten SvD 89 07 06.

51, Se t ex kabinettsekreterare Pierre Schoris anforande infér L A World Affairs Council 24 april
1991. Utgivet av utrikesdepartementet. Noteras bor dock att "ramen” endast giller den del av
neutralitetspolitiken som ar identisk med neutralitetsritten.

52, Sverige och Firenta Nationema. Anférande av Sven Hirdman pa sikerhetspolitiskt seminarium pd
Gillofsta 28/10-91. Stencil frdn utrikesdepartementet.
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ratt nidr han konstaterar att ”the legal notion of neutrality has not
attracted much interest in Sweden in postwar years.”

Den andra ytterligheten, den mycket legalistiska, representeras av Utta
Plessow som anser att Sverige sedvanerittsligt blivit en permanent
neutral stat.>® Hennes uppfattning har dock av Hilding Eek ansetts som
ohdllbar.” Inte heller Rolf H Lindholm haller i sin avhandling om
Sveriges neutralitet med om att Sverige kan anses ha blivit en i juridisk
mening permanent neutral stat. Han skriver:

I frdgor som berdr neutraliteten miste skillnaden i
upptridande mellan de permanent neutrala Schweiz
och Osterrike och det endast “faktiskt” stindigt
neutrala Sverige bli ganska liten. Men férdenskull
blir inte Sverige permanent neutralt.’

Schweiz och Osterrike ir enligt hir anvind terminologi de jure perma-
nent neutrala. De dr ddrmed redan i fredstid folkrittsligt forpliktade att
féra en alliansfri politik och att inte ta del i redan startade krig.”’
Skillnaden mellan Sveriges de facto permanenta neutralitet och
Osterrikes och Schweiz folkrittsligt reglerade neutralitet framtrader
tydligast i mojligheten att 6verge den intagna positionen. Sverige har inga
folkrattsliga bindningar att ta hansyn till utan kan nar som helst Gverge
sin linje. Detta f6ljer av att det enligt folkrétten inte finns ndgon generell
skyldighet for en stat att férbli neutral.® Foér Osterrike och Schweiz ir
saken inte lika enkel. Det finns for Osterrikes del konstitutionella
hinder® och Schweiz maste ta hinsyn till de garantmakter som garante-

53, Law and Reality of Neutrality s 543. 1 Festskrift till Lars Hjerner (1990) .
3%, Neutralitit und Assoziation mit der EWG (1967) s 55 f.
%, Folkriitten (1987) s 317 not 55.

%, Sveriges neutralitet (1987) s 77. Se éven Lindholm Swedish Neutrality and Neutrality Policy i Nordic
Journal of International Law 1988 s 133.

57, Se t ex SOU 1984:56 s 260 och Eek Folkritten (1987) s 317. Se dven Paul Guggenheim La
Pratique Suisse i Schweizerisches Jahrbuch fiir Internationales Recht 1957 s 196 dar han som en av
den permanent neutrala statens plikter framhéller ”Verplichtung keinen Krieg zu beginnen”.

%8, Oppenheim/ Lauterpacht Intemational Law Vol 11 (1952) s 653.

%, Osterrike har i en "federal constitutional law” frin 26/10 1955 fastlagt sin neutralitet. Denna
neutralitet dr inte garanterad av stormakterna, se Austria Documentation (1987) s 18. I november
1990 forklarade dock den osterrikiska regeringen vissa delar av lagen obsolet. Se Felix Ermacora Die
Obsoleterkldrung von Bestimmungen des Osterreichischen Staatsvertrages 1955. Austrian Journal of
Public and International Law No 3 1991.
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rat landet dess neutrala status. Men for Sverige finns, som sagt, ingen
forpliktelse att vara neutral. Den kollektiva sjalvfGrsvarsritten enligt
artikel 51 i FN-stadgan ger sdledes Sverige en ratt att delta i ett krig pd
den angripnes sida, en ritt som sdledes ej finns for den de jure perma-
nent neutrale. Men skulle Sverige utnyttja denna mdjlighet faller
neutraliteten och landet blir krigférande.®

Neutralitetspolitikens primira syfte har varit att halla Sverige utanfor
ett krig, men den anses adven ha bidragit till lugn och stabilitet i norra
Europa och ha varit av betydelse fér Finland.®' I regeringsforklaringen
den 8 oktober 1982 sade statsminister Olof Palme ang&ende den svenska
neutralitetspolitiken att ”[d]enna sjilvstandiga politik stodd pé ett efter
vara forhallanden starkt forsvar bidrar till lugnet och stabiliteten i norra
Europa.”™ Och 1986 framholl statsminister Ingvar Carlsson att
”Sveriges orubbliga neutralitetspolitik utgor ett viktigt bidrag till
stabiliteten i det nordiska omrédet.”®

Enligt professor Nils Andrén ar det endast som fredspolitik neutrali-
tetspolitiken kan vara stabiliserande. Han menade i mitten av 1980-talet
att den svenska vipnade alliansfriheten mdste betraktas som en
sikerhetspolitisk tillgdng av bdde Warszawapakten och NATO. Som
krigspolitik ansdg han emellertid neutralitetspolitiken vara en ”osiker
men oundviklig chanstagning”.® Aven 1988 irs forsvarskommitté slog
fast att ett konsekvent fullféljande av den svenska neutralitetspolitiken
kunde, i ett skede av dramatiska storpolitiska omvélvningar, bidra till en
fortsatt lugn utveckling i Europa.®

Det centrala for malsiattningen att kunna inta neutralitet &r att

% Se t ex Schindler Aspects Contemporains de la neutralité. Recueil des Cours 1967:11 s 270.

¢ Se t ex SOU 1985:23 s 44, Tage Erlander i Utrikesfrdgor 1961 s 114 och Krister Wickman i
Utrikesfrdgor 1971 s 77.

2, Se regeringsforklaring den 8 oktober 1982. Utrikesfrdgor 1982 s 54.

&, Utrikesfrigor 1986 s 45.

. Andrén Sverige: alliansfritt mellan Ost och Vist s 96. 1 Andrén (red) Sikerhetspolitiken i Norden
(1984).

5, SOU 1990:5 s 62. Se dven Carl-Johan Aberg (ordf. i kommittén) p4 DN Debatt den 3 maj 1990.
Bengt Sundelius framhéller att internationell respektabilitet blivit ett viktigt mal for de neutrala
staternas ledare. ”Alltmer vanligt har blivit att havda att en neutral stat kan bidra till ett stabilare
niaromrdde och kanske dven till en fredligare virld”, skriver han. Neutralitet och konfliktfylld
interdependens s 129. 1 Nordiof-Lagerkrantz(red) Svensk neutralitet, Europa och EG (1990).
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politiken av omvirlden uppfattas som trovirdig.*® Enligt officiella
uttalanden 4r konsekvensen i handlandet hirav av central betydelse.®’
Davarande utrikesministern Sven Andersson uttryckte forhallandet pd
foljande satt:

Det som &r viktigast for oss dr att fortroendet for
neutralitetspolitiken bestar, framf6r allt att andra ar
overtygade om att vi har fé6rmdga att fullfélja
neutralitetspolitiken i hidndelse av krig.%®

Och statsminister Tage Erlander:

Neutralitetspolitiken fGrutsétter, att omvérlden kan
hysa fértroende for var vilja att orubbligt hilla fast
vid den valda utrikespolitiska linjen.®

Det ir sdledes av stor betydelse att en neutralitetspolitik 4r sd klar som
mojligt. Dessutom mdste omvérlden informeras om, och lita pé, att
Sverige, oavsett sympatier, avser att i krig iaktta neutralitet.” Behovet

%. Professor Kjell Goldmann menar att en politik kan uppfattas som trovirdig om mottagarforut-
sdgelserna ar identiska med aktorens sdndarforutsigelser. Svensk neutralitetspolitik bestir darfor
enligt Goldmann “dels av ett antal séndarforutségelser av typen ‘om det blir krig i Europa, kommer
Sverige att vara neutralt’, dels av forsok att pdverka mottagarforutsigelserna si att de blir identiska
med sandarforutsigelserna.” Trovdrdighetskravet - onddigt och omdjligt? 1S 1973:3 s 98. Enligt
professor Nils Andrén kan en aktdr betraktas som trovardig om hans “deklarerade mal av andra
aktorer anses motsvaras av férmiga (=vilja och resurser) att forverkliga dem.” Sikerhetspolitik
(1984) s 141.

8. Se t ex Pierre Schori i ett tal infor Militarhdgskolan dér han konstaterar att den svenska utrikes-
och sikerhetspolitiken maste praglas av "kontinuitet och konsekvens”. Utrikesfrdgor 1986 s 94 och
statsminister Carlsson i 1990 4rs regeringsdeklaration dir han talar om att neutralitetspolitiken skall
fullféljas med “kraft och konsekvens”. Utrikesfrdgor 1990 s 9. Tilltron till konsekvensen kritiseras av
professor Goldmann som anser att det dr missvisande att skildra neutralitetspolitiken som ett
konsekvent fasthllande av vissa principer. ”Det ir riktigare att uppfatta den som resultatet av en
serie kompromisser mellan oforenliga krav.” Trovirdighetskravet - onédigt och omdjligt? 1S 1973:3 s
100.

. Utrikesfrdgor 1975 s 9.
@, Utrikesfrdgor 1959 s 45.

. SOU 1976:5 s 198 f, SOU 1979:42 s 107, SOU 1985:23 s 75.

Bo Johnson Theutenberg, bland andra, framhéller vikten av information om neutraliteten, se Folkrditt
och sikerhetspolitik (1986) s 404, Aven denna del av den svenska neutralitetspolitiken torde, trots
att neutralitetspolitiken inte ldngre 4r en adekvat bendmning pa den politik regeringen 6nskar fora,
ha fortsatt giltighet.
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av klarhet har uttalats av bl a utrikesminister Osten Undén som i ett
anforande 1962 framholl att Sverige inte hade “réd att 13ta ndgon tvekan
uppsté om konsekvensen och héllfastheten i den linje, som vi valt att féra
i var yttre politik.””

Det sagda innebér dock inte att Sverige kan anses ha varit 8lagd ndgon
asiktsneutralitet.” Sverige har kunnat, och kan, fritt uttrycka 3sikter,
ndgot som t o m ansetts stirka Sveriges sakerhetspolitiska stillning.”
Statsminister Erlander sade i ett tal vintern 1968:

att vi aldrig tvekat att sdga vdr mening har [ ] 6kat
respekten for var neutralitet. Vi skulle inte ha
vunnit tilltro till vdr neutralitet, om vi hade avstatt
fran att ta stillning. Om vi héllit tyst skulle i stillet
var neutralitet ha dventyrats.”

Och 1971 skrev den ddvarande utrikesministern Wickman:

Begreppet neutralitet har ibland antagits innebira
att Sverige som neutralt land skulle vara férhindrat
att ta stillning till utrikespolitiska problem och
konflikter utanfér vdra grinser. Detta ir en miss-
uppfattning. Den svenska regeringen har i det
forflutna vid flera tillfillen gett uttryck &t, och
forbehdller sig i framtiden ratten att ge uttryck it
det svenska folkets protester mot hiandelser utanfér
véra grinser [ ].”

Begransningen har hela tiden legat i att trovidrdigheten inte rubbats, att
det ena blocket inte misstankt att Sverige skulle sluta upp pa fiendens
sida. Enligt professor Nils Andrén har emellertid risken hirfoér varit

. Utrikesfrdgor 1962 s 20. Se ocksd Erlander i Utrikesfrdgor 1950-51 s 37: "Tydligheten har ett
egenvirde framfor allt inom utrikespolitiken.” Parentetiskt kan ocks3 tilliggas att rddslan for att
tvekan skulle uppstd i omvirlden om den svenska uppslutningen bakom den férda politiken var en
av orsakerna till att regeringen 1959 vigrade utse hogerledaren Jarl Hjalmarsson till ombud vid
generalférsamlingen.

", Som ovan pipekats omfattas den ideologiska neutraliteten inte av Haagkonventionerna.

7. Johnson Theutenberg Folkritt och sikerhetspolitik (1986) s 413.

™, Utrikesfrdgor 1968 s 10.

. Artikel av utrikesministern i Le Monde Diplomatique november 1971. Atergiven i Utrikesfragor
1971 s 71.
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mycket liten. ”Inte ens ndr relationerna mellan Sverige och Forenta
staterna varit som frostigast kan négra farhdgor av detta slag ha tagits pa
allvar,” skriver han.™

Att som Tyskland under andra varldskriget forfakta uppfattningen att
Schweiz och Sverige skulle vara rattsligt forpliktade att inskrida mot
ovinliga uttalanden mot en krigférande stats regering har emellertid
ingen forankring i neutralitetsritten, och kan saledes inte heller foreligga
i fred. Angdende de tyska kraven skrev professor Hilding Eek i Svensk
Juristtidning:

Det skulle i sjilva verket ha varit stridande mot
neutralitetsrattens grundlidggande regel om en
neutral stat tillitit en krigférande frimmande stat
att blanda sig i vad som allmént antas vara dess inre
angelidgenheter.”

For att uppnd den nodvindiga trovdrdigheten kravs tvd ting; politisk vilja
och militar formiga. Den politiska viljan méste framgéd av den i fred
forda politiken. Uttalanden frén statsledningen tjanar syftet att vinna
omvirldens, och den inhemska opinionens, fortroende. Som exempel kan
tas regeringsforklaringen den 13 mars 1986 d& regeringen Carlsson
tilltradde, i den framfordes att:

Den svenska neutralitetspolitiken &r den framsta
garanten for vir fred och vért oberoende. Den
kommer att fullféljas med fasthet och konse-
kvens.™

Eller regeringsforklaringen vid riksmotets Sppnande den 3 oktober 1989:

. Sikerhetspolitik (1984) s 75.

1. Neutralitet, neutralitetspolitik och EEC SvIT 1971 s 5. De tyska kraven accepterades emellertid de
facto av Sverige, menar historikerna Alf W Johansson och Torbjéorn Norman. Den svenska
neutralitetspolitiken i historiskt perspektiv s 30. I Hugemark (red) Neutralitet och forsvar (1986).

™, Utrikesfrgor 1986 s 8.
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Sveriges neutralitetspolitik ar av avgdrande be-
tydelse for vart lands fred och oberoende. [ ] Denna
politik kommer att fullféljas med kraft och konse-
kvens.”

Eller t o m:
Neutraliteten 4r fast som svenska graniten.®’

Uttalandena tjédnar dock inget egenvirde. Den praktiskt férda politiken
fir inte omojliggora vad som uttalats som mal, d v s att halla Sverige
utanfor krig. Om inte andra stater anser att Sveriges deklarerade mal
motsvaras av formdga i form av vilja och resurser ar politiken inte
trovirdig.®! Sverige kan t ex inte gd med i en militir allians eller pd
annat sitt knyta upp sig infor en konflikt. Varnande roster har ocksé
hojts for att 6vervardera utrikespolitikens roll. Ola Tunander menar t ex
att forsvarets militdra kapacitet viger tyngre dn politiska uttalanden.®

Ett exempel pd markerad politisk vilja att varna svenskt territorium,
och diarmed stidrka trovardigheten, dr existensen av Tilltrddesférord-
ningen (SFS 1982:755) och IKFN-forordningen (SFS 1982:756). Dessa
reglerar Sveriges ingripanden och agerande under neutralitet. De ger
ocksd forsvarsmakten mdjligheter att ingripa med vapenmakt mot
inkraktare under fredstid. Om staten inte samtidigt har en militdr
formdga att virna sitt territorium ar emellertid dylika markeringar inte
av mycket virde. Forsvaret maste inge fortroende hos omvirlden att
Sverige verkligen kommer att kunna forsvara sin neutralitet i hindelse
av krig, och att ingen skillnad gors beroende pé varifrdn angreppet
kommer.® Forsvarets utseende spelar sdledes en stor roll fér neutrali-

., Utrikesfrdgor 1989 s 9.
%, Pierre Schori infér Rikspolisstyrelsen 7/11-88. Utrikesfrdgor 1988 s 71.
8 Se t ex Andrén Sikerhetspolitik (1984) s 141.

8 Tunander skriver: "Sveriges ideologiska vistorientering kan under inga omstindigheter vara
styrande for var sakerhetspolitik, eftersom det ar rent geografiska eller snarare militargeografiska
forhdllanden, som kommer avgdéra om den ena eller andra makten &r intresserad av att utnyttja
svenskt territorium.” En svensk doktrinforskjutning? Forsvar i Nutid nr 2/89 s 19.

&, I Prop 1989/90:100 Bil 6 s 10 framhélles klart att ”[e]tt militart angrepp mot Sverige skall kunna
motas varifrén det én kommer.” Garantin att Sverige skall forsvara sig at alla hll har uttryckts med
jamna mellanrum. Se t ex kabinettsekreterare Schori i Utrikesfrdgor 1988 s 71, SOU 1985:23 s 82 och
SOU 1990:5 s 73.
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tetspolitiken.®* Enligt 1988/89 rs budgetproposition ar “ett starkt och
allsidigt sammansatt totalforsvar till virn for var frihet och vért obe-
roende” en av neutralitetspolitikens tvd grundpelare.®

Fragan dr ocksé om den svenska neutraliteten har globala ambitioner.
D v s om den svenska neutralitetspolitiken behdver vara lika strikt infor
en konflikt p& andra sidan jordklotet som den hade varit om en konflikt
riskerade att bryta ut i Europa. I det betdnkande som folkrattskommittén
avgav 1984 angdende folkratten i krig, talas om neutralitet ”i hidndelse
av krig i vdr del av virlden.”® Liknande uttalanden kan man 4ven hitta
pé annat hall. Ett exempel ar ett uttalande av utrikesministern den 27
november 1971:

Nar vi [ ] karakteriserar vér utrikespolitik ocks3 i
fredstid som neutralitetspolitik, dsyftar vi det for-
héllandet att politiken i fredstid skall vara dgnad att
gora det mojligt for oss att uppritthélla neutralitet
i handelse av krig i vir del av virlden.’

Men trots detta finns det dven vissa tecken som tyder pd att den svenska
neutralitetspolitiken har obegriansad rackvidd. I betankandet av 1979 ars
krigsmaterielexportkommitté gérs exempelvis inte ndgon geografisk
begransning. Diar sdgs endast att skyldigheten att folja Haagkonventio-
nerna intriader “vid krigsutbrott”.®

I t ex regeringsformen 10 kap 9 § sista stycket stadgas att regeringen
fr bemyndiga forsvarsmakten att anvinda véld for att hindra krankning
av svenskt territorium i fred eller under ”krig mellan frimmande stater”,
utan att gbéra ndgon geografisk avgransning. Samma avsaknad av
geografisk begransning finns i Tilltradesférordningen och IKFN-f6r-
ordningen. I § 1 av dessa bdda forordningar talas det om att vissa
paragrafer trader i kraft ndr regeringen forordnar om det “vid krig

8, Stundtals har frn visthdll uttryckts misstro éver Sveriges formiga (dock ej dver viljan). Enligt
professor Andrén kan emellertid sddana uttalanden ”vara instrument for politisk péverkan, eller med
andra ord vapen i en psykologisk krigforing i syfte att rubba vdrt sjalvfortroende.” Sikerhetspolitik
(1984) s 150.

_Den andra ir en aktiv utrikespolitik. Prop 1988/89:100 Bil. 5 s 2. Se vidare om forsvarets roll i
kapitel 11.

%, SOU 1984:56 s 259.
8. Utrikesfrdgor 1971 s 77.
8 SOU 1981:39 s 44.
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mellan utldndska stater”. I dessa fall r det emellertid endast det svenska
territoriet som berors, och dirmed kan i praktiken endast naromradet bli
aktuellt. Men det behdver inte betyda att neutraliteten avser en konflikt
som utkdmpas i svenskt niromrdde. Det ar fullt tinkbart att svenskt
luftrum kan behova tas i ansprék av en krigforande, dven om de vipnade
sammanstétningarna sker annorstédes.

Aven utrikesminister Sten Andersson har uttalat sig pa ett sitt som
tyder pd att han inte anser att det foreligger ndgon geografisk be-
gransning. Vid ett férhor i Konstitutionsutskottet fick han foljande friga
av Birgit Friggebo (fp): ”Skall neutraliteten tolkas olika beroende p4 hur
langt bort landerna ligger?” Utrikesministern svarade: ”Nej, det skall
man inte gora.”® Om exempelvis en konflikt intrdffar i Afrika och
Sverige bistér ena sidan med t ex 1dn och denna konflikt sedermera
eskalerar till en stormaktskonflikt, har Sverige 1ast sig i ett mycket svart
lage. Detta problem aktualiserades under Koreakriget. I denna konflikt
foljde Sverige inte rekommendationen att bistd Sydsidan med militar
hjalp. Att méjligheten att hdlla sig utanfor ett framtida stormaktskrig 1g
bakom detta beslut framgar av Osten Undéns uttalande att:

Om den fruktansvirda olyckan skulle intraffa att
Koreakriget 6vergdr till ett krig mellan stormakter-
na, blir Sveriges politik att med stod av vart férsvar
soka hélla vart territorium utanfér kriget, alltsd den
vipnade neutralitetens politik.”

Aven Sten Andersson har kommenterat stormakternas betydelse for
neutralitetens globalitet. I det ovan namnda KU-férhoret kommenterade
utrikesministern den hypotetiska situationen av ett krig mellan Indien
och Pakistan pa foljande sitt:

Vi kan i och for sig forklara oss neutrala. Men det
troliga i en sddan situation ar att den ena eller
andra stormakten p& nigot sitt blir inblandad, och
da kan det vara plats fér en neutralitetsforkla-
ring.”!

% KU 1987/88:40 Bilaga B 16 s 325.
%, Utrikesfrdgor 1950-51 s 88 f.
%t KU 1987/88:40 Bilaga B 16 s 326.

79



Avslutningsvis kan pdpekas att Sverige aldrig avsett att vara neutralt nir
FNs sidkerhetsrdd beslutat om en insats. Detta behandlas i kapitel 5.
Neutralitetspolitikens avveckling diskuteras i Del 6.

4:2:1 Neutralitetspolitiken pd prov 1 - Vietnamkriget.

Sverige var mycket aktivt under Vietnamkriget. Den amerikanska
inblandningen i kriget kritiserades hart frin den svenska regeringens sida.
Framst tinker man pé Olof Palmes deltagande i en demonstration med
Nordvietnams Moskvaambassador 1968 och hans uttalande i anledning
av bombningarna av Hanoi julen 1972. Vid detta senare tillfalle uttalade
statsminister Palme:

Man bor kalla saker och ting vid deras rdtta namn.
Det som idag pagér i Vietnam ar en form av tortyr.
Det kan inte finnas militira motiv f6r bombningar-
na. [ ]. Det man gor ir att pldga manniskor, pliga
en nation for att forodmjuka den, tvinga den till
underkastelse infor maktsprdk. Darfér dr bomb-
ningarna ett illdid. Dérav finns det manga i modern
historia. De forbinds ofta med namn - Guernica,
Oradour, Babij Jar, Katyn, Lidice, Sharpville,
Treblinka. Valdet har triumferat. Men eftervérldens
dom har fallit hdrt 6ver dem som burit ansvaret. Nu
finns &nnu ett namn att foga till raden - Hanoi julen
1972.%2

Dylika handlingar och uttalanden bereder inga neutralitetsrattsliga
problem.”* Som framgétt tidigare kan den neutrala staten inte anses
vara dlagd ndgon ideologisk neutralitet. Det stir den neutrala staten fritt
att kritisera utrikespolitiska hdndelser.

Sverige mottog under kriget amerikanska desertorer. Det finns inget

2, Utrikesfrdgor 1972 s 186 f.

%, Palmes uttalande ledde emellertid till att de diplomatiska forbindelserna pd ambassadorsnivd
mellan USA och Sverige under en tid 1ig nere.
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forbud i neutralitetsritten mot detta.” I stillet anses desertdrer som
flyktingar och skall ocks& behandlas som sddana. I Sverige ges dessa
regler i Utldnningslagen (1980:376). I 5§ sigs att en person som dvergett
en krigsskddeplats inte utan sarskilda skil skall vigras ratt att vistas i
Sverige.

Sverige var dven aktiv bistdndsgivare under konflikten. Genom det
Svenska Roda Korset gav staten humanitir hjélp 8t bdde Nord- och
Sydvietnam samt 4t FNL.” Denna typ av opartisk och humanitér hjélp
foranleder inte heller nigra neutralitetsrittsliga problem.*® I 1977 rs
Tillaggsprotokoll till Genévekonventionerna tillats enligt artikel 70 p 1
“hjdlpaktioner av humanitir och opartisk natur”. Observera att det
numera forutsitts att de humanitira insatserna skall vara opartiska.” I
protokollet sigs ocks3 att "Erbjudande av sddan hjilp skall ej betraktas
sdsom inblandning i vipnad konflikt eller sdsom ovianlig handling”.

Det svenska agerandet under Vietnamkriget kom daremot i konflikt
med neutralitetsratten nar utrikesminister Torsten Nilsson vid den
socialdemokratiska partikongressen 1969 uttalade att:

Jag ar overtygad om att regeringen har en stark
folkopinion bakom sig, nir den nu planerar bistdnd
och krediter p& 6ver 200 miljoner till Nordvietnam
att utgd under tre 3r.”®

Att pé detta sitt Oppet bistd ena parten i en konflikt strider mot det
grundliggande neutralitetsrattsliga kravet pa opartiskhet. I det folkrattsli-
ga standardverket av Oppenheim/Lauterpacht som utgavs redan 1952,
framhélls att ”[t]hrough the granting of subsidies a neutral State becomes
as much the ally of the belligerent as it would by furnishing him with troops.””

*, Oppenheim/ Lauterpacht menar dock att om deserteringen skett for att kunna ta virvning hos
fienden s& skall den neutrala staten forhindra detta, frimst genom att internera desertdrerna.
International law Vol Il (1952) s 722.

%. Se t ex Utrikesfrdgor 1968 s 126.
%, Oppenheim/Lauterpacht Intemational Law Vol 11 (1952) s 655.

. En viss distinktion torde goras mellan vad man kan kalla "rent humanitéra &tgarder” som t ex
matsandningar till nodstilld civilbefolkning och annat bistdnd som indirekt kan anvindas av de
stridande trupperna.

% Utrikesfrdgor 1969 s 44.
%, International Law vol 11 (1952) s 743.
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Klara uttalanden om att finansiellt understdd till ena parten i en
konflikt inte &r tilldtet kan dven hittas pd annat auktoritativt hll, t ex
hos professor Erik Castrén.'®

Tillkdnnagivandet av beslutet att bistd Nordvietnam resulterade i en
kraftig inhemsk debatt. USA stod inte heller passivt utan hotade med
ekonomiska sanktioner mot svenska foretag. Regeringen boérjade darfor
dra oronen &t sig. Vid ett mote pd utrikesdepartementet framforde
chefen for politiska avdelningen, Wilhelm Wachtmeister, vissa neutrali-
tetspolitiska och neutralitetsrattsliga betinkligheter Gver stora bistandsin-
satser till en stat i krig med en stormakt. Han menade att man visserligen
kunde forbereda bistdndet vid ddvarande tidpunkt, men att man inte
borde verkstilla det férran ett formellt krigsslut intritt i hela Vietnam.
Detta inldgg gjorde tydligen intryck.

Jean-Christophe Oberg, som var den tjansteman p& UD som handlade
frdgan om bistandet till Nordvietnam, skriver om Wachtmeisters inlagg:

Det anmérkningsvirda med polchefens inlidgg var
att det inte kommit tidigare d.v.s. innan kongressta-
lets formuleringar faststilldes.[ ] Det var forst nu,
sedan en hiftig politisk debatt uppstatt, som tjinste-
ménnen borjade anféra synpunkter pi bistdndet till
Nordvietnam. Dessa synpunkter hade varit mera
intressanta om de hade framférts innan talet
holls. !

Rolf H Lindholm skriver talande i sin avhandling om Sveriges neutralitet
att:

Sedan man upptickt att Sverige holl pé att begd ett
allvarligt neutralitetsbrott inleddes en snabb retritt
i skydd av kraftiga dimridder. Av prestigeskil
erkdndes inget misstag, utan man tillgrep den
vanliga metoden att skylla pd ”missférstdnd”.!%?

Och nu bérjade ocksa bortfoérklaringarna. I Jean-Christophe Obergs bok
om Vietnamkriget hdvdas t ex att utrikesministern efter avsléjandet om

10 The Present Law of War and Neutrality (1954) s 477.
19 Oberg Varfor Vietnam? (1985) s 175 f.
2 Lindholm Sveriges neutralitet (1987) s 228.
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bidragen till Nordvietnam avbréts av sd kraftiga appléder, att han ”av
forbiseende” hoppade 6ver den mening dir det sades att regeringen
hoppades kunna gora stora insatser dven i Sydvietnam efter krigets
slut.!® Utrikesminister Nilsson hdvdar ocks& att “hela denna friga
kommit p& sned genom en serie missférstdnd.”*® Och nir utrikesminis-
tern i en interpellation ombads forklara sig forsokte han klargéra det
hela med en distinktion mellan humanitért bistdnd, som kan utgd under
krig, och ateruppbyggnadshjalp. Utrikesministern forsokte f& det till att
han avsett &teruppbyggnadshjialp. Da kriget fortfarande pdgick i
Sydvietnam kunde endast humanitir hjilp gd dit. Men bombningarna
hade upphort i Nordvietnam och darfér menade utrikesministern "att vi
redan nu kan borja planera for dteruppbyggnadsbistind till Nordviet-
nam”. Men, tillade han, ”det innebir ingalunda att dteruppbyggnads-
bistdndet omedelbart kan utgd.”'® Detta uttalande gick siledes helt i
linje med Wachtmeisters tidigare kritik.

Av Obergs bok framg3r att planerna p3 att genomfora bistdndsinsatsen
var 1dngt framdtskridna, man hade t o m fatt besked av finansdeparte-
mentet om hur mycket pengar som kunde avsittas.'® Utrikesministerns
uttalande tycks ha varit sd underbyggt att det kunde ses som ett 16fte.
Detta l6fte uttalades av en behorig foretrddare for staten i flera
offentliga sammanhang. Ett sddant 16fte anses under vissa forutsittningar
binda den stat som avger det.'” Faran fanns sdledes att omvirlden
uppfattade utrikesministerns 16fte som bindande, ndgot som skulle kunna
f& konsekvenser fér den svenska neutralitetspolitiken i hindelse av en
eskalation av konflikten.

Att anse det som ett dteruppbyggnadsbisténd tycks vara en efterhands-
konstruktion. Polchefen uttalade sig ocksé kritiskt mot planerna och ville
avvakta ett formellt fredsslut. Om man verkligen avsdg hjilp till
dteruppbyggnad borde man vél avvaktat med loftet tills kriget faktiskt
upphort? Med regeringens agerande hamnade Sverige i stillet, oavsett

1 Qberg Varfor Vietnam? (1985) s 166.

1% Nilsson Ater Vietnam (1981) s 161. Aven Yngve Moller hivdar att det var ett olycksfall att
utrikesministern glomde att sdga att Sydvietnam ocksd skulle fi del av bistdndet. Sverige och
Vietnamkriget (1992) s 179.

195, Utrikesfrdgor 1969 s 133.
196 Oberg Varfor Vietnam? (1985) s 155 f.

97 Ensidiga dtagandens bindande verkan har fastslagits av internationella domstolen i t ex Nuclear
Tests Cases 1CJ Reports 1974. Se mitt kapitel 13.
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om man anser neutraliteten global eller inte, i en situation som hotade
urholka trovirdigheten for neutralitetspolitiken. En trovirdig politik
férutsitter, som ovan pipekats, att Sverige i fred inte ingdr avtal som
omdjliggor krigstida neutralitet.

Bistdndet i sig var i och for sig inte tveksamt ur neutralitetsrattslig
synvinkel, men val tidpunkten. Det forefaller dessutom markligt att ingen
reagerade 6ver vad som holl pé att hinda pa ett tidigare stadium. Man
borde kunna kréva en mycket stor forsiktighet innan 16ften om pengar
ges, sdrskilt om man balanserar pa trovardighetens grans. Beddmningar
av typen, “[a]tt vietnameserna skulle komma att anvidnda svenska
krediter for inkop av krigsmateriel bedomdes som otdnkbart. Dartill var
regeringen i Hanoi alltfor klok,”'® férefaller naiva.

Risken for att Vietnamkriget skulle eskalera till en stormaktskonflikt
var uppenbar. I Sverige talade utrikesministern om att kriget kunde bli
den ”tindande gnistan fér en varldsbrand”.!”® Om en spridning av
konflikten skett hade det svenska niaromrédet direkt kunnat paverkas,
och om loftet uppfattats som bindande av ena parten hade Sverige
forsatt sig i en situation dir en trovérdig neutralitet kunnat bli omdjlig.
En utbetalning av bistdndet i denna situation hade dessutom varit ett
klart neutralitetsbrott. Professor Castrén skriver att ”[d]uring war, money
and particularly foreign exchange are almost as important as war
material”."°

4:2:2 Neutralitetspolitiken p& prov 2 - Vapenexporten till Indien.

Inom neutralitetsrétten finns ett uttryckligt f6rbud mot att exportera
krigsmateriel till en stat som befinner sig i krig. Forbudet aterfinns i
artikel 6 i XIII:e Haagkonventionen, som lyder:

1% Oberg Varfor Vietnam? (1985) s 156.
19, Utrikesfrdgor 1965 s 63.

0 The Present Law of War and Neutrality (1954) s 477. Samma uppfattning framfordes av den
svenska folkrittskommittén som i sitt betankande skrev: “Enligt allman folkratt forbjuds en neutral
stat att finansiellt understddja en krigforande med 14n eller subsidier.” SOU 1984:56 s 267.
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Varje 6verlamnande under vilken som helst form,
direkt eller indirekt, av krigsfartyg, ammunition och
ndgot som helst slag av krigsmateriel frdn neutral
makt till krigférande ar forbjudet.

XIII:e Haagkonventionen reglerar neutralitet i sjokriget. Artikeln anses
emellertid vara generellt tillamplig.'"! Upprepas bér att neutralitet
definitionsmaissigt intrdder endast i hdndelse av krig.
Konventionerna aliagger inte de neutrala staterna att kontrollera privat
export av krigsmateriel.'’? Dessa liberala regler ir dock numera oftast
beskurna av staterna sjilva. [ Sverige kravs tillstdnd oavsett om exporten
ar privat eller statlig.'® Utover de neutralitetsrittsliga reglerna finns
aven andra folkrattsliga forbud som FNs sidkerhetsrdds bindande
vapenembargo mot Sydafrika,''* 1972 &rs konvention om férbud mot
bakteriologiska vapen'"® och Icke-spridningsfordraget (NPT)."
Forutom de fall dar krigsmateriel har exporterats i strid mot svensk
lag, och regeringen varit ovetande om detta, har debatten i Sverige rort
fall dar export godkints till lander vars lamplighet kan ifrégasittas.
For att kunna vara neutral krivs, som ovan papekats, att neutraliteten
kan forsvaras. Av neutralitetspolitiska skil anses att férbud mot export
av krigsmateriel skall vara huvudregeln, men av framfor allt beredskaps-
hansyn och risk for importberoende bdr en viss export kunna tilldtas.'’
I en proposition i mars 1988 framhélls:

1 Lindholm Sveriges neutralitet (1987) s 153, Castrén The Present Law of War and Neutrality (1954)
s 474.

12 V:e Haagkonventionen artikel 7 & XIII:e Haagkonventionen artikel 7. I den offentliga utredning
som foregick 1971 &rs riktlinjer sigs ocksd att ”[d]en neutrala staten har ingen skyldighet att
kontrollera eller forbjuda sina medborgares handel och sjofart med och export av krigsmateriel till
krigférande stater”. SOU 1970:63 s 31.

13 T ag 1988:558 om forbud mot utforsel av krigsmateriel m m 2 § st 1. Detta krav giller dven efter
inférandet av en ny lag om krigsmateriel. Se prop 1991/92:174.

4 SC Res 418 (1977).

15 1 artikel 3 sags att fordragsslutande stater “forbinder sig att icke dverldta till ndgon mottagare”
de medel, toxiner, vapen och annat som definieras i konventionens artikel 1. Texten tergiven i SOU
1979:73 Krigets lagar s 463.

6 T artikel I ségs att: ”[v]arje kdrnvapenstat som &r fordragspart férbinder sig att icke till nigon
som helst mottagare overldta kirnvapen”. Texten dtergiven i SOU 1979:73 Krigets lagar s 446.

7, Prop 1971:146 s 16, Prop 1981/82:196 s 6.
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Den svenska férsvarsindustrins forméga att utveckla
och tillverka materiel, som &r av vikt fér Sveriges
forsvarskraft, dr visentlig for var neutralitets- och
sdkerhetspolitik. Vi vill ddrigenom undvika att
komma i en sidan beroendestillning till andra
linder att det kan utnyttjas fér ptryckningar, eller
sd att landet i en Kkrissituation stir utan viktig
materiel eller utan resurser att underhdlla eller
snabbt genomfora tekniska forandringar pd den-
na.llﬂ

En egen formaga att tillgodose forsvaret med materiel anses ocksa i pro-
positionen skapa fortroende for Sveriges vilja och formaga att féra en
fast och konsekvent neutralitetspolitik. En viss export anses utgdra en
forutsittning for att forsvarsindustrin skall kunna bibehdlla sin kompe-
tens.'”

Den andra sidan av problemet ar att krigsmaterielexport i vissa fall kan
medféra ett mojligt hot mot troviardigheten for den svenska neutrali-
tetspolitiken. Detta genom att ikldda sig en roll som foresprikare for
internationell nedrustning och samtidigt vara vapenexportér.'”® Men
ocksd genom att mdjligheten att férhdlla sig neutral i ett krig inte &r
mdjlig om Sverige forser ena parten med vapen. 1971 ansag regeringen
att det uppenbarligen kunde “vara i en neutral stats intresse att begrdnsa
exporten av krigsmateriel dven om det inte foreligger krig.”'*

118 Prop 1987/88:154 5 18 f.

119 Prop 1987/88:154 s 20. De fem stater som under perioden 1971-86 var de storsta vapenkoparna
var Norge, Finland, Singapore, Malaysia och Danmark. Indien kommer pd 9:e plats med en
forsaljning pd 1150 miljoner kronor. Inget Warszawapaktsland finns med bland de 25 storsta
koparna. SOU 1988:15 Bilaga 4 Tabell 1.

120, Detta problem uppmirksammas i t ex prop 1971:146. Dir sigs att det dr en huvudlinje i svensk
utrikespolitik att verka for nedrustning och fredlig 10sning av tvister. Vidare framfors att
”[i]nternationell handel med krigsmateriel stdr allmint sett i principiell motsattning till dessa
politiska mal” (s 15). Regeringen anser dock att handel med rent defensiva vapen torde std i
Gverensstimmelse med méalen liksom att vissa stater kan vilja kdpa vapen av en neutral stat, fri frin
blockbildningar(s 16). I prop 1987/88:154 tycks det inte lingre finnas ndgon motsatsstillning. Dar
sags att existerande hot i omvirlden nédvindiggor ett forsvar och att en viss export anses nodvindig
for att forsvarsindustrin skall kunna behilla sin tekniska kompetens. Aven nedrustningsarbetet anses
gagna Sveriges sikerhetspolitiska syften genom att syfta till reducerade militira hot. ”Det finns
darfor inte nigon motsattning mellan 4 ena sidan Sveriges internationella arbete for avspanning och
nedrustning och 4 andra sidan vért behov av ett eget forsvar som i huvudsak forsorjs genom en egen
vapenindustri” (s 13).

121 Prop 1971:146 s 16.
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I 1971 A&rs proposition angdende krigsmaterielexport drog regeringen
upp riktlinjer for exporten. Huvudregeln skulle vara ett generellt forbud,
men med en mojlighet fér regeringen att bevilja dispens. Internationella
avtal, beslut av FNs sdkerhetsrdd och de neutralitetsréttsliga reglerna om
féorbud mot export frdn neutral stat under krig ansdgs vara ovillkorliga
hinder fér tillstdnd. Export till de nordiska staterna eller till de neutrala
europeiska staterna sdgs inte som ndgot hinder. Vid export till 6vriga
stater skulle regeringen frén fall till fall bedoma om utrikes- och
neutralitetspolitiska skl talade for eller mot export. Tillstdnd skulle
emellertid ej beviljas till:

- Stat som befinner sig i vipnad konflikt med annan stat, oavsett om
krigsforklaring avgetts eller ej,
- stat som dr invecklad i internationell konflikt som kan befaras leda till
vdpnad konflikt, eller
- stat som har inre vdpnade oroligheter.'?
Dessutom ansdgs starka utrikespolitiska skil tala mot att Sverige
exporterar krigsmateriel, som kan bli utnyttjad f6r att undertrycka
mainskliga réttigheter.'?

For att gora det mgjligt for Sverige att folja med i den tekniska
utvecklingen, anses det kunna bli nédvandigt att inleda samarbete med
foretag i andra stater. I riktlinjerna sigs om samarbetsavtalen:

Vid samarbetsavtal mellan foretag i Sverige och i
andra linder om gemensam utveckling och pro-
duktion av krigsmateriel bor sddan utforsel till det
andra landet som fOranleds av avtalet medges

122 Noterbart dr att Storbritannien ar nr 7 och USA nr 14 bland de stater som under perioden 1971-
1986 kopte krigsmateriel av Sverige. SOU 1988:15 Bilaga 4 Tabell 1. Detta trots att USA under
denna tidsperiod ingrep med vapen i Libyen och pd Grenada och att Storbritannien ar inblandad
i en vdpnad konflikt pd Nordirland. Konflikten pd Nordirland klassas av freds- och konflikts-
forskningsinstitutet i Uppsala som en "major conflict”. Se Wallensteen (ed) States in Armed Conflict
1988 (1989) s 43.

3 Prop 1971:146 s 18 f. I propositionen finns vidare riktlinjer om export av reservdelar, om
distinktion mellan offensiv och defensiv materiel m m s 19-20.
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oavsett forhdllanden som tidigare angivits som
hinder for krigsmaterielexport. Dock giller dven i
detta fall de tidigare angivna ovillkorliga exporthind-
ren.'?

Det papekas vidare att stor restriktivitet mdste iakttagas vid val av
samarbetspartner. I en offentlig utredning, presenterad 1987, framhalls
att samarbete “skapar forutsdttningar for betydligt hogre grad av
sjalvstindighet dn om vi skulle tvingas att i 6kad omfattning importera
fardiga vapensystem.”'®

Slutligen sags i 1971 ars riktlinjer att leverans till befrielserorelse inte
godtas. Det skulle strida mot principen att inte blanda sig i andra staters
inre angeldgenheter. En inblandning i interna konflikter skulle std i dalig
samklang med den svenska neutralitetspolitiken och med det svenska
stodet for fredlig 1osning av tvister.'?

Det bor papekas att riktlinjerna ér just riktlinjer och inte lag. De har
ianda fram till medborgarkommissionens betinkande 1988, med vissa
modifikationer, ansetts gillande'?” och ir siledes de som Indienaffiren
maste stimmas av mot.

Tillamplig lag for Indienaffaren ar Lag 1982:513 om férbud mot
utforsel av krigsmateriel m m, senare dndrad, och utvidgad, genom Lag
1988:558. 1 1982 ars lag sags att krigsmateriel inte far féras ut ur riket
utan tillstand av regeringen (18§) och att det ar regeringen som avgor vad
som skall avses med krigsmateriel (5§). Den svenska lagstiftningen gér
saledes, genom att krava tillstdnd dven for privat export, lingre dn vad
neutralitetsritten kréaver.

I 1971 érs proposition framholls att vissa stater for att i en legitim
stravan att bygga upp sitt forsvar “kan vilja kOpa krigsmateriel i en
neutral och frdn politiska och militdra blockbildningar fristdende

124 Prop 1971:146 s 20.

3, SOU 1987:8 s 78.

126, Prop 1971:146 s 20 f.

127, Se t ex prop 1981/82:196 s 13-14 och prop 1987/88:154 s 21 ff. Medborgarkommissionen anser
att riktlinjerna varit en belastning och foreslar att de ersatts med tva allménna kriterier vilka bdda
méste vara uppfyllda for att medge undantag frin forbudet. Export skall kunna tillitas frutsatt att:
1. den beddms nddvéndig for att trygga en erforderlig forsorjning med materiel till det svenska

forsvaret,
2. den ar forenlig med principerna och mélen for svensk utrikespolitik. SOU 1988:15 s 243.
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stat.”'® Indien &4r en alliansfri stat och detta argument samt det faktum
att Indien sedan linge kopt vapen av Sverige har anférts foér export.'?
Mot export har &beropats att Indien vid upprepade tillfillen varit i krig.
I en rapport frén freds- och konfliktsforskningsinstitutet i Uppsala finns
Indien med i tv fall, bdda klassade som major conflicts.”*® Medborgar-
kommissionen pdpekade ocksd i sitt betinkande att den inte ansdg
exporten till Indien vara forenlig med en strikt tillimpning av riktlin-
jerna.’!

I mars 1986 undertecknades ett samarbetsavtal mellan AB Bofors och
Indiens president, och ett Memorandum of Understanding, bada
underkastade sekretess. I detta Memorandum of Understanding
bekriftas att de villkorliga hinder som angetts i 1971 ars riktlinjer inte ar
tillimpliga p& samarbetsavtalet. Vidare sigs att varken ndgot internatio-
nellt avtal eller internationell ratt medfor ndgra restriktioner for Sverige
som ar av betydelse for syftet och varaktigheten av totalprogrammet.
Den svenska regeringen har sdledes genom att godkanna samarbetsav-
talet utfist sig att ge erforderliga exporttillstdnd forutsatt att ett beslut
av sikerhetsrddet inte foreligger.®> Hirmed sitts svenska staten
folkrittsligt i samma position som om den sjilv stod som leverantor.

Under varen 1988 holl konstitutionsutskottet offentliga utfrdgningar
om bl a Indienaffaren. Frdgan om affarens forenlighet med den svenska
neutralitetspolitiken var en av de frdgor som behandlades.

Att ett privat bolag exporterar vapen str inte i strid mot Haagkon-
ventionerna. Daremot har som ovan sagts stater i allt hdgre grad kontroll
Over vapenexporten och den traditionella grinsdragningen ma vara
omdjlig att gora i dag. Vissa forfattare hiavdar t o m att staten har en
skyldighet att reglera privat export av vapen.' Statens inblandning i
privata bolags export visar sig tydligt i det nu foreliggande fallet. I och
med att den svenska regeringen garanterat fortsatta leveranser kan
Sverige bli tvunget att leverera till krigforande stat.”** Detta stdr i strid

% Prop 1971:146 s 16.

2 SOU 1988:15 s 191, se dven KU 1987/88:40 s 31.

13 Se Wallensteen (ed) States in Armed Conflict 1988 (1989) s 48 och 63.
11 SOU 1988:15 s 192.

32, KU 1987/88:40 s 30.

133 Starke Introduction to Interational Law (1989) s 585.

134 Detta erkidndes ocksd Gppet av t ex utrikeshandelsminister Anita Gradin i KU 1987/88:40 Bilaga
B 14 s 251, och av statsminister Carlsson i KU 1987/88:40 Bilaga B 13 s 218.
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mot det uttryckliga férbudet i artikel 6 XIIl:e Haagkonventionen. Om
leveranserna dessutom enbart gér till ena sidan &sidositts det grund-
laggande kravet pd opartiskhet. Frgan 4r dd4 om Sverige kan anses
behdva iaktta neutralitet i en eventuell konflikt mellan Indien och annan
stat.

De utfrdgade i utskottet var emellertid inte sarskilt intresserade av att
diskutera de neutralitetsrattsliga problemen. P4 en frdga av Bertil
Fiskesjo (c) om vapenleveranser kommer att fullfoljas 4ven under ett krig
mellan Indien och Pakistan, svarade Carl-Johan Aberg, da statssekretera-
re pd UDs handelsavdelning, endast att: ”Sddana hypotetiska situationer
vill jag avstd frén att spekulera om”.!*® Inte heller Utrikesminister Sten
Andersson gav ndgot klart svar. Han ansdg det vara ett intressant
diskussionsimne men forstod inte vad det hade med hans handhavande
av utrikespolitiska bedémningar att gora. ”Jag skall gdrna diskutera
frigan, men inte i detta sammanhang.”!*

Nagot internationellt avtal av relevans i sammanhanget féreligger inte
och att ett beslut av FNs sikerhetsrdd utgor ett hinder ifrdgasattes inte.
Kvar fanns dd de neutralitetsrattsliga reglerna i 1907 &rs Haagkon-
ventioner. Sten Andersson verkade dock inte ens rdkna med Haagkon-
ventionernas regler. P& frdgan vad som kravs for att bryta samarbetsav-
talet svarade han att ”[d]et finns ocksd klart angivet. Det ar internatio-
nella avtal och framfor allt beslut av FN:s sakerhetsrdd om vapenembar-
g0‘1’137

Vid forhéren med krigsmaterielinspektdren Sven Hirdman uppehéll
man sig en tid vid neutralitetsreglerna. Hirdmans tolkning var att export
till krigférande stater kan paverka neutralitetspolitikens trovédrdighet
negativt. Han ansdg dock inte att en stat &tar sig ndgon skyldighet att
vara neutral férran staten i fréga avgett en formell neutralitetsférklaring.
Denna uppfattning stdr i strid mot en stor del av den neutralitetsrittsliga

135, KU 1987/88:40 Bilaga B 8 s 126.
136, KU 1987/88:40 Bilaga B 16 s 319.
137 Ku 1987/88:40 Bilaga B 16 s 318.
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8 139

doktrinen,'® men tycks delas av utrikesministern."” Krigsmaterielin-
spektorens utldggning synes ocksd ha fitt KUs ledamoéter att tro att en
formell deklaration skulle krivas.'*

Hirdman menade att om ett krig mellan Indien och Pakistan skulle
uppstd s& kunde Sverige, i enlighet med riktlinjerna, ej pdborja négra nya
leveranser. Daremot var han av uppfattningen att neutralitetsratten gav
Sverige mojligheter att fullflja leveranserna i enlighet med samarbetsav-
talet. Hans argumentation stodde sig pa hans 3sikt att det skulle kravas
en formell neutralitetsforklaring. S& lange den svenska regeringen inte
avgett ndgon sddan ir Sverige, enligt Hirdman, inte heller bundet av
Haagkonventionerna. Han menade vidare att det knappast ar troligt att
Sverige skulle avge ndgon forklaring, dd en konflikt mellan Indien och
Pakistan inte skulle pdverka Sveriges sakerhet. Om daremot stormakter-
na skulle blanda sig i konflikten paverkas Sveriges sidkerhet, och d4 ansdg
Hirdman att en neutralitetsférklaring kunde vara pd sin plats. Darmed
skulle ett ovillkorligt exporthinder intridda.'' Utrikesministern talade
ocksd om att en neutralitetsforklaring kunde bli aktuell om stormakterna
skulle blanda sig i konflikten.'** Men kirnfrdgan maéste rimligtvis vara
om en sddan forklaring skulle uppfattas som trovirdig i en eventuell
stormaktskonflikt. Krigsmaterielinspektdéren kommenterade sjalv detta
infor konstitutionsutskottet:

Det finns ett starkt neutralitetspolitiskt skal till att
Sverige inte bér inleda vapenleveranser till stater
som befinner sig i krig eller i konflikt, ty om vi

138 Se ovan avsnittet om neutralitetsritten.

139 Se KU 1987/88:40 Bilaga B 16 s 325 dir Sten Andersson hivdade att krigsmaterielinspektdren
gett en klar bild av vilka regler som giller.

% Se t ex Birgit Friggebo i Bilaga B 16 s 325 dér hon sdger att Vi har fétt lira oss under
utfrigningen att neutralitet ur folkrattslig synpunkt innebér att man skall deklarera sig neutral i ett
krig.” (min kurs.)

" Hirdman framholl under foérhoret att den svenska regeringen, efter en neutralitetsférklaring,
skulle "ha mojlighet men icke skyldighet enligt Haagkonventionerna att avbryta leveranserna.” KU
1987/88:40 Bilaga B 15 s 284. I en efterkommande komplettering konstaterar han dock att
neutralitetsreglerna innebir att Sverige inte fr ”Gverldta sin egen krigsmateriel till de krigférande
staterna”. KU 1987/88:40 Bilaga B 22 s 380.

12 KU 1987/88:40 Bilaga B 16 s 326.
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som befinner sig i krig eller i konflikt, ty om vi
skulle gora det skulle det - i synnerhet om nigon av
stormakterna skulle vara inblandad i en s&dan
konflikt - kunna leda till tvivel om Sveriges neutrali-
tetspolitiska trovirdighet.'

Utrikesminister Andersson sade ocksd att exporten inte skulle vara
forenlig med den svenska neutralitetspolitiken “om den skedde till lander
i krig och naturligtvis inte till lander som befinner sig i krig till vilket
ndgon av stormakterna tagit stillning.”'*

Tidigare i framstéllningen har jag papekat att det finns vissa tecken
som tyder p3 att den svenska neutraliteten har en global ambition; risken
for en stormaktsinblandning fanns under kalla krigets dagar i de flesta
konflikter. Om Sverige skall kunna 3tnjuta neutralitet kriavs att de
politiska beslutsfattarna haller sig inom de begransningar som informellt
sitts av neutralitetsritten.* Detta tycks dven vara statsminister Carlssons
uppfattning. I ett tal i december 1989 sade han:

Neutralitetspolitiken forutsitter att Sverige i fred
inte gor ndgra itaganden som skulle férsvira for oss
att i krigstid uppritthilla neutraliteten.'*

I Indienfallet 4r kravet pa regeringen sdledes att den inte bor garantera
fortsatta leveranser dven under krig. Om man accepterar att neutraliteten
ar global star exporten i strid mot neutralitetsratten. Accepterar man att
Sverige ar en de facto permanent neutral stat har de informellt satta
begrinsningarna Overskridits och om man slutligen endast ser till
trovirdighetsaspekten bor man kunna krdva att regeringen sitter
neutralitetsreglerna fore kommersiella intressen.'*’

. KU 1987/88:40 Bilaga B 15 s 266.

#. KU 1987/88:40. Bilaga B 16 s 305.

195 Se t ex Cramér Neutralitetsbegreppet (1989) s 97.

14 Anforande infor AIC och Arbetarrorelsens fredsforum s 23. Utgivet av utrikesdepartementet.

47 1 Medborgarkommissionens betinkande SOU 1988:15 s 193 ségs att “En stark bevekelsegrund
for regeringens engagemang i Indienfallet var utan tvivel Bofors kritiska situation och framtidsut-
sikter om inte Indien-ordern erholls.” Se aven statsminister Carlsson i KU 1987/88:40 Bilaga B 13
s 218 dédr han siger att om man inte ar beredd att fullfolja en affar sd har man heller inte en chans
att f en order.
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Kapitel 5. Anslutningen till Forenta Natio-
nerna.

Sveriges anslutning till Férenta Nationerna spelade en central roll i
utformandet av den svenska siakerhetspolitiken efter andra varldskriget.
Overviagandena vid anslutningen, och instéllningen till organisationen,
kommer darfor att behandlas innan det svenska agerandet i FN studeras.

5:1 Bakgrund.

I och med det andra varldskrigets utbrott rasade Nationernas Férbunds
system samman, men redan 1941 bérjade planerna ta form angdende en
ny virldsorganisation. I augusti 1941 moéttes Storbritanniens premiarmi-
nister Winston Churchill och USAs president Franklin D Roosevelt.
Motet utmynnade i the Atlantic Charter, utfirdad den 14 augusti.

Ett halvér senare, den 1 januari 1942, utfirdades the Declaration by the
United Nations, vilket var en gemensam deklaration av de 26 stater som
var i krig med Tyskland, Japan och Italien. Man refererade till the
Atlantic Charter och uttryckte dvertygelse om att en total seger i kriget
var nédviandig for att forsvara liv, frihet, oberoende och religionsfrihet
samt for att bevara méanskliga rattigheter och réttvisa i sina egna stater.
Staterna forband sig genom deklarationen att inte p& egen hand ingé
vapenvila eller fredsavtal med fienden.

Fran den 28 augusti till den 7 oktober 1944 hoélls i Dumbarton Oaks
ett av de viktigaste motena rérande den framtida varldsorganisationen.
Nirvarande vid métet var de blivande segrarmakterna USA, Storbritanni-
en, Sovjetunionen och Kina. Vid métet utarbetades Dumbarton Oaks
Proposals, som till stor del kom att ligga till grund fér FN-stadgan. I
forslagen behandlades dock varken rostningsreglerna i sakerhetsradet
eller internationella domstolens roll och inte heller vissa tekniska fragor
som t ex privilegier och immuniteter.'

!, Goodrich m fl Charter of the United Nations (1969) s 3.
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Den 4-11 februari 1945 moéttes Winston Churchill, Franklin D
Roosevelt och Josef Stalin i Jalta p&d Krim for att ytterligare forbereda
skapandet av den blivande varldsorganisationen. De beslét att samman-
kalla en konferens i San Francisco dar de slutliga justeringarna skulle
ske. Motet i San Francisco holls i april - juni 1945, och alla de stater som
tillhért de allierade inbjods att delta. Det var sdledes dessa 51 stater som
den 26 juni utgjorde de forenta nationerna och som undertecknade FN-
stadgan.” Sverige var inte inbjudet att delta i konferensen, vilket skapade
viss irritation hos den svenska regeringen. Utrikesminister Giinther sade
i ett tal den 4 maj 1945 att detta inte var ndgon lyckad start fér den nya
vérldsorganisationen.

Det skulle ju hir gilla att ldgga grundstenen till en
byggnad, som kan trotsa &rhundradens stormar, icke
att finna en formel, som kan l6sa Ogonblickets
svérigheter i stormaktskretsen.?

En stravan vid konferensen i San Francisco var att ge den nya vérldsor-
ganisationen monopol pé vdldsanvindning for att om mojligt minimera
risken for nya krig. All unilateral vdldsanvindning, dven i sjalvforsvar,
skulle stillas under FNs kontroll. D konferensen hélls hade kriget annu
inte kommit till 4nda, och foérarbetena blev enligt professor Eek inte
alltfor grundliga.® Stadgan antogs i medvetande om dess bristfallighet.
Dessa brister, samt stormakternas oférmdga till samarbete, har senare
visat sig leda till att FN-stadgan inte kunnat tillimpas efter bokstaven
utan medlemsstaterna har tvingats till omtolkningar for att kunna ingripa

2, De 51 var: Argentina, Australien, Belgien, Bolivia, Brasilien, Chile, Colombia, Costa Rica,
Danmark, Dominikanska Republiken, Egypten, El Salvador, Equador, Etiopien, Filippinerna,
Frankrike, Grekland, Guatemala, Haiti, Honduras, Indien, Irak, Iran, Jugoslavien, Kanada, Kina,
Kuba, Libanon, Liberia, Luxemburg, Mexico, Nederlinderna, Nicaragua, Norge, Nya Zeeland,
Panama, Paraguay, Peru, Polen, Saudi Arabien, Sovjetunionen, Storbritannien, Sydafrika, Syrien,
Tjeckoslovakien, Turkiet, Ukraina, Uruguay, USA, Venezuela och Vitryssland.

Polens situation ir speciell. Trots att landet var en av de stater som undertecknade deklarationen
1942, inbj6ds Polen inte till San Francisco. Detta berodde pé att stormakterna hade delade meningar
om landets provisoriska regering. Man kom emellertid fram till att Polen skulle f4 chansen att skriva
pé stadgan och bli ursprunglig medlem, s snart regeringen accepterades. Goodrich m fl Charter of
the United Nations (1969) s 83.

3. Christian Giinther Tal i en tung tid (1945) s 182 f.

4. Eek Debatten om FNs stadga Virldspolitikens dagsfragor 1955:10 s 3 ff.
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nir internationell fred och sdkerhet hotas. Férenta Nationernas stadga
tradde i kraft den 24 oktober 1945.

5:1:2 Svensk instillning till Dumbarton Oaks Proposals.

Frén svensk sida vidtogs endast ett allvarligt forsok att féra fram asikter
rorande den blivande vérldsorganisationen. I januari 1945, d v s fore San
Francisco konferensen, fardigstélldes Peace and Security after the Second
World War med underrubriken A Swedish contribution to the subject, av
en grupp sakkunniga. Kommentarerna i boken baserades pd Dumbarton
Oaks Proposals, i vilka rostningsreglerna i sikerhetsridet ej behandlas.
Dé vetoritten senare pastods vara av stor vikt fér Sveriges anslutning kan
det vara av intresse att g& igenom ett par 3sikter framforda innan vetot
blev ett faktum, sarskilt som de skiljer sig frdn senare svensk uppfattning.
Av storst intresse ar de dsikter som framférdes av professorerna Herbert
Tingsten och Nils Herlitz, sarskilt med tanke p3 att de senare var med
om att skriva den officiella svenska kommentaren till FN-stadgan.

Herbert Tingsten skrev i sitt bidrag att om organisationen is to
develop into a real union of the peoples, its charter must be reformed
sooner or later; a world federation must replace a union of states”(min
kurs).’ I den foreslagna organisationen hade varje stat en rost var i
forsamlingen, och den enda skillnaden 13g i existensen av permanenta
platser i sikerhetsrddet. Tingsten menade att en mer differentierad och
demokratisk representation mdste skapas i den av honom tinkta
federationen. Han forestillde sig ett tvdkammarsystem dir den ena
kammaren representerande staterna och den andra folken. I konsekvens
darmed skulle de permanenta platserna i sikerhetsrddet avskaffas och
rddet i sin helhet viljas av det representativa organet. Tingsten kunde
vidare ténka sig en viss utvidgning av férsamlingens makt dven pa andra
omrdden, och han var inte heller frimmande fér att differentierad
rostning inférdes i forsamlingen.®

3. Peace and Security after the Second World War (1945) s 32.

8, Peace and Security after the Second World War (1945) s 60. Frén flera andra hdlil har forslag om
differentierad rostning framlagts. Se t ex Luard i The United Nations. How it works and what it does
(1979), dér han p4 sidan 53 har han ett forslag om differentiering med hansyn till folkmangden. Se
aven sarskilt det omfattande forslag till ny stadga som presenterades av Clark/Sohn i World Peace
Through World Law (1958).
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Nils Herlitz diskuterade i sitt bidrag mojligheten att anvianda tvangsat-
girder mot en stormakt. Herlitz menade att ett maskineri for tvingsat-
garder maste vara sd utformat att det kan anvandas mot alla fredsbrott,
oavsett vilken stat som begétt det. Frdn en rattslig synvinkel anség han
detta vara den enda hdllbara instillningen. Herlitz fortsatte:

The moral foundations on which the Security
Organization is to be built will be weakened in
advance if aggression is judged differently according
to the particular State from which it comes. It is
also a matter of obvious concern that peace should
be able to be maintained irrespective of the quarter
from which it is threatened. If the coercive machine-
ry cannot be employed against a Great Power, its
usefulness will be very limited. It will be ineffective
in the really dangerous situations where Great
Powers are on opposite sides in a dispute.’

Ur strikt folkréttslig synpunkt dr Herlitz resonemang tilltalande. Som
kommer att framgd av den nedan behandlade kommentaren till FN-
stadgan, propositionen och riksdagsdebatten, intog Sverige emellertid
redan frdn borjan en betydligt mer realistisk, och pragmatisk, instillning
till FNs mojligheter att agera.

Det som till sist blir avgérande for varje stat dd den Overviger
anslutning till en internationell organisation ar i vad man organisationen
kan frimja de utrikespolitiska intressen staten har att bevaka. Foljakt-
ligen foregicks Sveriges ans6kan av en inhemsk debatt som dock, mycket
beroende pd att Sverige inte var representerat vid San Francisco och att
det inte fanns négra storre 3siktsskillnader, inte blev sarskilt intensiv.
Innan riksdagsdebatten redovisas skall regerigens proposition och den i
anslutning till denna utarbetade kommentaren till stadgan behandlas.

T, Peace and Security after the Second World War (1945) s 101 f.
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5:1:3 Den svenska kommentaren till FN-stadgan.®

I artikel 2 slds organisationens grundsatser fast. Angédende punkt 3 om
att medlemmarna skall 16sa sina tvister med fredliga medel framhdlls att
skilda tolkningar av bestimmelsens innebdrd framforts. Framst hade
meningsskiljaktigheten géllt om punkten ocks&d medforde en skyldighet
for staterna att komma till en uppgorelse i sina internationella tvister.
Uppfattningen i kommentaren var att en restriktiv tolkning méste vara
den rimliga. De sakkunniga menade att FN-stadgan inte kan ldgga alla
stater att 10sa sina internationella tvistefrdgor och framholl att sakerhets-
rddets forslag till tgarder for fredlig 16sning av tvister kan férkastas av
staterna.

Fredlig 16sning av tvister regleras nidrmare i kapitel VI. Huvudregeln
i kapitlet ar artikel 33. Parterna skall i forsta hand soka 16sa sina
internationella tvister med de medel som anges i artikeln d v s for-
handlingar, medling, skiljedom etc. Om parterna misslyckas med detta
skall de enligt artikel 37 hianskjuta tvisten till sakerhetsrddet. Radet kan
dd anvdnda det i artikel 36 angivna forfarandet att rekommendera
parterna en viss metod for tvistens 16sning, men de kan ocksi ta upp
tvisten till sakbehandling och framstilla eget forslag till 16sning av tvisten.
Enligt kommentaren far detta férslag karaktéren av ett forlikningsforslag,
som vardera parten kan antaga eller forkasta. Sakerhetsradet dr ingen
domstol, som med bindande kraft avgdr internationella tvister.”® De
sakkunniga ansdg inte att stadgandet i artikel 1:1 om ”i Gverensstim-
melse med réttvisans och den internationella rattens principer” borde
tolkas sd att rddet vid avgivande av forslag till 16sning skulle vara bundet
av den internationella réttens regler, som om det géllde avgérandet i en
rattstvist. ”Det kan ej anses stridande mot internationell ratt att foresld
parterna i en tvist att frivilligt g& med pd fordandring i ett bestdende
rattslage.”'?

-

8, Kommentar till Forenta Nationemas stadga. Utarbetad inom utrikesdepartementet med bitride av
tillkallade sakkunniga. Bihang till riksdagens protokoll 1946. 1 saml. Nr 196. (I fortsdttningen
bendmnd Kommentaren). De sakkunniga var professor Herbert Tingsten (ingressen samt kap I, IV
& V), kanslirddet Torsten Gihl (kap VI & XIV), professor Nils Herlitz (kap VII, VIII & XVII) och
UDs tf sakkunnige i folkratt Gunnar Sandberg (kap IX-XIII, XV, XVI, XVIII och XIX)

°. Kommentaren s 31.

. Kommentaren s 31.
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Artikel 2:4 innehdller det centrala véldsforbudet. Alla stater méste i
sina internationella férbindelser avhélla sig frdn hot om eller bruk av
vald. I San Francisco kompletterades Dumbarton Oaks forslaget med
tilldgget att valdet, eller hotet, inte fér rikta sig mot en stats "territoriella
integritet eller politiska oberoende”. Inférandet av detta foresprdkades
framst av ett antal sméstater. I den svenska kommentaren framhélls dock
att tillagget inte innebar ndgot nytt. De sakkunniga menade att det
allminna forbudet mot vdldsanvdndning ocksd inkluderade detta fall.
Dock betonades i kommentaren att det var av vikt att “respekten for
staternas sjalvstindighet och existens” pd detta satt “bestimt inskéar-
pes.”!!

D4 det giller att aterstilla freden, eller att avvirja ett krigshot, kan FN
anvinda véld. I kommentaren framholls att organisationen da kan forfara
pa det sitt som anses lampligast i det aktuella fallet, och att FN inte har
ndgon skyldighet att undersoka vilken part som har rétt. Det priméra ar
att sikra eller dterstilla det yttre lugnet. Ingreppen bér dock enligt de
sakkunniga begrinsas i 6verensstimmelse med det andamal som avses.
Losningen av den tvistefrdga som ligger bakom krigshotet eller freds-
brottet skall sdledes icke foregripas.

Reglerna for sikerhetsrddets vdldsanvandning ges i artikel 42. For att
kunna trada till militar aktion har rddet enligt kommentaren att lita till
prestationer, som medlemmarna ér skyldiga att utféra pa dess anmodan.
Medlemmarnas skyldigheter var tinkta att regleras i sarskilda avtal enligt
artikel 43. De sakkunniga ansdg att avtalen gav medlemsstaterna en
viktig mojlighet att sjalva pdverka sin medverkan i tvdngsatgiarder och att
det endast var i Overensstimmelse med avtalen som sikerhetsrddet
kunde avkrdva medlemsstaterna de i artikel 43 avsedda prestationerna.
”Med visst fog har det darfor sagts, att det forst dr genom avtalen, icke
redan genom intridet i Férenta Nationerna, som staterna pd allvar
engagera sig i dess sdkerhetsapparat”, framholl de sakkunniga.'?

Men, sades vidare, avtalen fir inte skymma de dtaganden, dven till
militdra aktioner, som sker redan genom intrddet i organisationen. I
kommentaren framholls t ex att staterna, helt oberoende av avtalen,
enligt artikel 2:5 och artikel 49, har en skyldighet att lamna bistdnd.
Angdende artikel 2:5 drogs slutsatsen att de anslutna staterna méste
fullgéra de bistdndsplikter som stadgan direkt aligger dem, samt att

", Kommentaren s 11.

2. Kommentaren s 43 f.
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medverka till att organisationen kan handla i 6verensstimmelse med
stadgan. De sakkunniga framholl vidare att artikel 2:5 framst tar sikte pd
bistdnd for tvdngsdtgiardernas effektiva genomférande, medan artikel 49
tycks reglera inbordes bistdnd mellan staterna med anledning av de
svérigheter de kan rdka i p g a tvdngsdtgirderna.

Ytterligare en tillditen valdsanvindning, som direkt foljer av FN-
stadgan, ar medlemmarnas rétt till sjalvforsvar. Att denna rétt finns, och
méiste finnas, accepterades av de sakkunniga. Det enda som egentligen
diskuterades i kommentaren var nér sjalvforsvarsratten skulle anses
utslocknad p g a att sikerhetsrddet tagit 6ver aktionen."

Artikel 2:7 leder till att om en fréga ar av intern art, s& kan den inte
goras till férema3l for ingripande av ndgot FN-organ. Men sakerhetsradets
befogenheter att vidta tvidngsatgarder enligt kapitel VII ar oinskréankta.
Enligt kommentaren &r detta en naturlig foljd av organisationens
allminna inriktning pd fredens uppratthdllande.

I kommentaren anses generalférsamlingen och sikerhetsrddet som de
centrala organen. Det framgar tydligt att de sakkunniga accepterade den
kompetensférdelning som utarbetats mellan de bdda organen. General-
férsamlingen ansdgs vara en kanal fo6r virldsopinionen, med ett
avgorande inflytande pé organisationens verksamhet. Men samtidigt har
féorsamlingen en undanskjuten stillning i frdgor om fred och sidkerhet.
Detta forhdllande torde i huvudsak “riktigt angiva férsamlingens avsedda
plats i den nya organisationen”, framholl de sakkunniga.'

Instéllningen till generalférsamlingens sekundiéra roll visas ocksd av
kommentarerna kring artikel 12:1 i FN-stadgan, som begrinsar for-
samlingens kompetens i de fall dd sikerhetsrddet behandlar en fraga.
Detta var, menade de sakkunniga, nédvandigt for att undvika konkur-
rens. De menade att erfarenheterna frdn Nationernas Férbund visat att
en sidan konkurrens skulle kunna leda till komplikationer och svarig-
heter.

Stormaktsdominansen i sikerhetsrddet ansdgs nédviandig. I kommenta-
ren framhélls att “ansvaret for fredens och sidkerhetens bevarande maste
i sdrskild grad &vila de stater som genom sina resurser dro i stdnd att

B, Kommentaren s 49 f.

4. Kommentaren s 21. Vid San Franciscokonferensen stirktes emellertid forsamlingens kompetens
nigot i forhdllande till vad som foreslagits vid Dumbarton Oaks. Detta var, enligt de sakkunniga,
“ett forhdllande som ar &gnat att vicka tillfredsstallelse sdrskilt bland de mindre staterna.”
Kommentaren s 15.
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uppbira detta ansvar.””® Man konstaterade vidare att rddet var sam-
mansatt med hénsyn till sin viktiga funktion att uppritthélla den
internationella freden och sdkerheten.

Reglerna om sékerhetsrddets mojligheter till ingripanden i hindelse av
hot mot freden, fredsbrott eller angreppshandlingar finns i kapitel VII
FN-stadgan. Kommentaren till kapitlet inleddes i en positiv anda. Det
sades att sdkerhetssystemet bygger pd en mycket stark maktkoncentra-
tion. Sakerhetsridet har dlagts stora befogenheter for att snabbt och
effektivt kunna ingripa ndr freden och sikerheten ar hotad, och i
kommentaren menades darfor att den stat som hotas eller angrips far ett
mycket effektivare bistdnd dn det Nationernas Forbund kunde erbjuda.
Nér resonemanget kom in pé rostningsreglerna vidmakthélls emellertid
inte den positiva instéllningen.

Medan sdlunda en hog grad av effektivitet karakte-
riserar en av ridet anordnad tvingsaktion, féljer av
bestimmelserna om rostning i ridet, att sddana
aktioner ingalunda kunna fOrvéntas i alla de ligen
diar fred och sikerhet dventyras; s till vida ar
tvingsapparatens effektivitet hogeligen begrin-
sad.'®

De sakkunniga konstaterade att hela systemet rasar samman om en
stormakt skulle bryta mot freden. De utsatta staterna kan i sddana ligen
inte vinta sig ndgon som helst hjélp frn organisationen. Men, konstate-
rades vidare, detta innebar ocksd att ingen medlemsstat kan ldggas att
delta i en tvdngsatgdrd mot en stormakt. Om inte stormakternas vetorétt
funnits hade ett angrepp frdn en stormakt kunnat utlésa en tvings-
reaktion med medfoljande skyldigheter for medlemmarna. Men med
nuvarande rostningsregler kan utanfor konflikten stdende parter inta en
neutral hdllning. Intradet i FN &lagger inte staterna att i ett sddant liage
uppge sin neutralitet. De mindre staterna riskerar sdledes inte att dras
in i ett stormaktskrig p g a sitt medlemskap i FN, utan de ar ofor-
hindrade att iaktta neutralitet. "Detta innebdr naturligtvis icke, att en
mindre stat icke 16per ndgon risk att bliva indragen i ett stormaktskrig.

15, Kommentaren s 22.
16, Kommentaren s 36.
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Men om sd sker, dr det icke en konsekvens av dess medlemskap i
Forenta Nationerna.”"’

Det mesta talade dock, framholl de sakkunniga, for att FN-stadgans
regler om tvingsatgirder aldrig skulle komma att tillimpas.

5:1:4 Regeringens proposition.”

For att utreda de konsekvenser av militar art som ett intrade i FN skulle
innebdra for Sverige inhimtade utrikesministern ett yttrande frdn
overbefilhavaren (OB) angiende de synpunkter, som enligt militért
bedémande borde liggas pa frégan om Sveriges anslutning till Férenta
Nationerna.

I sitt yttrande menade OB att ett medlemskap i FN skulle innebéra ett
uppgivande av den traditionella svenska neutralitetspolitiken. Darfor
mdste en provning ske hurvida en anslutning frdn svensk sida var
onskvird.

Inledningsvis tog OB upp FNs organisation och syften. Han menade
att Sveriges intressen sammanfoll med grundsyftet i FN-stadgan, och att
fred och sikerhet var ett mal virt storsta mojliga anstrangning frén alla
staters sida. OB var till och med beredd att uppldta stormaktsbaser p&
svenskt territorium. Det ansdgs ur nationell synpunkt inte 6nskvart. Men
OB framholl ocks3 att det var givet att sddan hinsyn méaste falla ”nir
atgirden erfordras for ndendet av ett ml, som &r av visentligt virde for
FN:s syften.”*’

Overbefilhavaren ansig att FN-stadgan givits en realistisk prigel och
att detta borde oka organisationens effektivitet. Framst pdpekades att det
primara ansvaret for fredens uppratthdllande 6verldtits pd sdkerhetsrédet
och att man utgick frén att freden och sékerheten ytterst skulle sikras
med vapenmakt enligt artikel 42.

Den pétagliga koncentrationen av makten inom FN
till sikerhetsrdet och inom detta till stormakterna
kan ur de mindre staternas synpunkt te sig som en

Y. Kommentaren s 36 f.
18, Prop 1946:196.
9 Prop 1946:196 s 7.
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oldgenhet. Den avser emellertid att giva 6nskvird
handlingskraft it organisationen och d& huvudansva-
ret maste falla pd de stater, som ha de stora resur-
serna, kan det anses motiverat, att dessa ocksd
erhdlla makt i férhéllande till ansvaret.?’

OB fiste dven uppmirksamheten vid réstningsreglerna i sikerhetsradet
som han ansdg innebira en klar begrinsning av sikerhetsorganisationens
effektivitet, men samtidigt framholls att om FN kunnat ingripa med
tvdngsétgiarder mot en permanent medlem hade foljden kunnat bli ett
storkrig. For de mindre staterna ansdgs reglerna ha den gynnsamma
verkan att de inte p g a sitt medlemskap kan tvingas till tvingsdtgarder
mot en stormakt.

Harefter diskuterades utforligt utformningen av de avtal som enligt
artikel 43 skall reglera staternas medverkan i tvingsitgirder. OB ansig
att Sverige vid utformningen av sina avtal maste iaktta forsiktighet och
han pekade p& konkreta olidgenheter.! Dessa borde dock inte, i OBs
mening, foranleda att Sverige avstod frén medlemskap.

De nackdelar féor de smirre staterna, som &dro
férknippade med den nya sdkerhetsorganisationen,
bli ur militdrpolitisk synpunkt sannolikt mindre fér
medlemmar av FN 4n for de linder, som komma att
std utanfér organisationen.”

I yttrandet fordes dven en diskussion om stormaktsdominans kontra
neutralitetspolitik. OB menade att om stormakternas samarbete bryts,
bryts ocksd hela organisationens sikerhetssystem. D& uppkommer en fér
Sverige hotfull situation, sammanhdngande med det strategiskt utsatta
laget.

® Prop 1946:196 s 5.

2 OB menade att Sverige kunde bli nédgat:

Att bygga upp en krigsorganisation som inte dr den ur sjalvforsvarssynpunkt bista, att ingripa med
vapnade styrkor i sammanhang som inte direkt berdr svenska intressen, att uppldta baser och limna
andra formdner 4t frimmande makt pd sddant sitt att landet rdkar i militarpolitiskt beroende av
denna, samt att utlimna viktiga uppgifter rorande rikets stridskrafter och forsvarsforberedelser i
ovrigt. Prop 1946:196 s 9 f.

2 Prop 1946:196 s 11.
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Medan en neutralitetspolitik dr oforenlig med
medlemskap i FN s linge organisationen fungerar,
foreligger intet principiellt hinder for ett fullféljande
av den hidvdvunna svenska neutralitetspolitiken vid
en konflikt mellan stormakter.?

Slutligen skrev dverbefalhavaren att det syntes berattigat att ha den for-
vantningen pa FN att organisationen skulle kunna fungera effektivt nar
smé eller medelstora nationer brot mot freden eller sidkerheten. Likasa
att samarbetet inom organisationen skulle 6ka mdjligheterna till det
samforstdnd mellan stormakterna som, enligt yttrandet, var den yttersta
forutsattningen for virldsfreden. En svensk medverkan i FN ansigs
darfor 6nskvird, och OB tillstyrkte ett eventuellt svenskt intride i
Forenta Nationerna.

Propositionen vittnade om enighet mellan de sakkunniga som
utarbetade kommentaren, Sverbefilhavaren och regeringen. Aven i
utrikesministerns foredragning behandlades sikerhetsrddets maktbe-
fogenheter och stormakternas sarstillning i rédet. Han konstaterade att
sikerhetssystemet stod och foll med sammanhallningen mellan stormak-
terna i frdgor rérande internationell fred och sikerhet, och att stadgan
darmed “priglas av ett sinne for realiteter.”® Han prisade universalite-
ten och kommenterade adven generalférsamlingens roll. Detta organ,
menade utrikesministern, bildar ett samlat organ for uttryckande av
vérldsopinionen. Asidosattande av denna skulle, aven for en stormakt, te
sig svart och riskfyllt. Slutsatsen blev att Sverige skulle anséka om
medlemskap och medverka i organisationen efter basta formaga.

Férenta Nationerna fér, som presidenten Truman
sagt, uppfattas som ett forsta steg mot en varaktig
fred. Det giller att utan éverdrivna férhoppningar
eller misstro soka stédja den nya organisationen
samt bidraga till att darav skapa ett arbetsdugligt
fredsinstrument.”

B, Prop 1946:196 s 11.
% Prop 1946:196 s 14.
Z, Prop 1946:196 s 14.
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5:1:5 Utrikesutskottets yttrande.

Den 15 juni 1946 yttrade utrikesutskottet sig Over propositionen.
Utskottet fann Overvdgande skél tala for en anslutning och ansdg att
Sverige, utan Overdrivna férhoppningar eller misstro, skulle stddja
organisationen samt ”bidraga till att dirav skapa ett arbetsdugligt freds-
instrument.”? Utskottet hemstillde att riksdagen skulle bifalla pro-
positionen.

5:1:6 Den efterfoljande riksdagsdebatten.

Propositionen behandlades i riksdagens biagge kamrar den 27 juni 1946.
Utrikesminister Undén hoéll ett i stort sett identiskt anférande i forsta
och andra kammaren.”’ Inledningsvis prisade han anstringningarna att
skapa en sikerhetsorganisation pd s& bred grundval som mdjligt. Att
USA och Sovjetunionen fanns med bland medlemmarna gav en
forhoppning om Okad effektivitet. Utrikesministern ansdg dock att
organisationens ursprungliga karaktdr av allians mellan de allierade
tydligt framtradde i vissa avseenden, t ex i reglerna om sanktioner. Han
fortsatte med vetorétten och konstaterade att medlemsstaterna inte har
nagra sanktionsforpliktelser utan har kvar sin handlingsfrihet i hdndelse
av stormaktskonflikt. Vidare noterades att principen i artikel 2:1 i FN-
stadgan om samtliga medlemsstaters suverdna likstilldhet, p g a
vetoratten, inte iakttogs fullt ut. Utrikesministern avslutade:

Nar vart land ar berett att acceptera medlemskapets
forpliktelser och att forankra var utrikespolitik hos
den nya sidkerhetsorganisationen, sker det i 6ver-
tygelse om att freden och tryggheten inte kunna
vinnas utan en méalmedveten och planmissig sam-
verkan inom en dylik organisation. Kanske dréjer
det ldng tid innan Forenta Nationerna nétt den
effektivitet och stabilitet som 4ro ndédvindiga, och
det dr naturligtvis inte uteslutet, att ocksd detta for-
bund misslyckas och att det faller sonder i ett

%, UU 1946:5 5 7.

77 Férsta kammarens protokoll nr 28 27 juni 1946 s 12-14. Andra kammarens protokoll nr 29 27 juni
1946 s 3-6.
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fruktansviart Ragnar6k. Det ir inte svart att vara
pessimist, men vi ha bittre behov av litet hoppfull-
het och av fortroende till minsklighetens sunda
fornuft. 1 varje fall finns inget alternativ till den
organisation, som nu har kommit till stdnd. Vi bora
ansluta oss till Férenta Nationerna med den fore-
satsen att i vad pd oss ankommer soka gora en
positiv insats och efter ringa forméga motverka en
uppstillning av staterna p4 skilda fronter, betingade
av ideologiska motsattningar.?®

Den efterfoljande debatten i riksdagen préiglades av stor enighet.”” ”Det
fanns inga Overfulla laktare, och inga kéer av &hodrare ringlade sig
utanfor riksdagshuset. FN-anslutningen blev ett timligen alldagligt
riksdagsirende, som hade att trangas pa foredragningslistan med andra
liknande som samma dag uppforts dar, exempelvis om kvalitetsmarkning
och folkbokféring”, skriver Elis Hastad.*

Bland talarna fanns genomgéende vad man skulle kunna kalla en
tveksamt positiv installning. Forvantningarna var inte hogt stillda, kanske
beroende pd erfarenheterna sedan Nationernas Forbund. Att de
forpliktelser som foljde med medlemskapet innebar vissa risker for
Sverige, framst ur neutralitetspolitisk synvinkel, var man medveten om,
likasé att den nya organisationen var stormaktsdominerad.

Det gér att schematiskt dela in debatten i fem huvudfrégor.

1. Att det skulle innebara storre risker for Sverige att stanna utanfor d4n
att g med.

Denna asikt framfordes av nira nog varje talare. Anledningen till detta
torde frimst kunna hérledas ur artikel 2:6 i FN-stadgan, ndgot som klart

%, FK 1946:28 5 14.

® Herr Fahiman, konservativ ledamot av 2:a kammaren, var den ende uttalade motstindaren till
en anslutning.

®_ Den svenska utrikesdebatten om FN och alliansfrihet (1955) s 36.
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uttalades av Lundstedt i 2:a kammaren.* I den svenska kommentaren
till stadgan tolkas artikel 2:6 innebira att rddets befogenheter att ingripa
enligt kapitel VII skall gilla dven utanfér organisationen stdende
stater.”> Férbud mot fredsbrott méste siledes anses gilla utan att en
stat samtyckt till bundenhet. Om detta finns intet att invinda. Men om
artikel 2:6 utstricks till att gilla dven skyldighet for icke medlemsstater
att tillhandahélla baser, genomfartsvigar trupper och annat mdste
principen om universalitet uppratthdllas strikt, vilket ocksd Sverige
foresprikat.®

2. Att FN ansdgs som béttre dn ingenting.

Asikten uttalades sillan i klarsprak, men framgar ind4 med 6nskvird
tydlighet hos ett flertal talare. I 2:a kammaren uttalade Bagge att
”Forenta Nationerna ar onekligen ett daligt instrument, men det &r i alla
fall bittre dn ingenting.”* Och han fick medh&ll av Lundstedt som
framholl att FN visserligen ar ”det bista instrumentet for varldsfreden,
sd sant som det ar det for narvarande enda mdjliga. Men detta betyder
ingalunda, att det 4r ett bra instrument.”*

3. Att vetot var av betydelse.

Att 6verbefilhavaren i propositionen, och de sakkunniga i kommentaren,
sdg vetot som en garanti for fortsatt svensk neutralitetspolitik har redan
behandlats. I riksdagsdebatten behandlades vetot framst av Lundstedt
och Bagge i 2:a kammaren. De sdg biagge forekomsten av vetot som en

3 Lundstedt i AK 1946:29 s 6. Se ocksd i AK 1946:29: Bagge s 12, Fast s 14, Ohlin s 19 och
Skoglund s 20. I FK 1946:28: Andrén s 28 och vice talmannen s 30.

2 Kommentaren s 11.

3, Den svenska installningen till universaliteten synes dock i forsta hand grundad pd effektiviteten.
Se tex Utrikesminister Undéns tal i generalférsamlingen 19 nov 1946, Prop 1946:196 och
riksdagsdebatten.

M. AK 1946:29 s 12.
%, AK 1946:29 s 7.

108



“sikerhetsventil”.* Bagge framholl att stormaktsvetot i sjilva verket var
en trygghet for Sverige. Négot dvervildigande stod for Undéns uttalande
18 ar senare att ”Sverige har vid sitt intrdde i FN lagt speciell vikt vid
den hir behandlade réstningsregeln i art. 27”,% 4r dock svért att finna
hos riksdagen, men aterfinns daremot i propositionen och i kommenta-
ren.

4. Att en folkomrostning foresprékades.

Redan da propositionen féredrogs i riksdagens 1:a kammare den 13 mars
1946 framférdes tanken pd en folkomrostning.® Asikten Aterfinns
sedermera hos ett antal talare i debatten®® Det kan darfoér vara
intressant att stilla den hypotetiska frigan hur en sddan omrdostning
skulle utfalla. Svenska Gallup Institutet gjorde vid tre tillfdllen, alla innan
beslutet om anslutning fattades, undersokningar om svenska folkets
instéllning till den nya vérldsorganisationen.*

I juni 1945 stélldes frégan om man ansag att Sverige borde bli medlem
i ett nytt Nationernas Férbund, om ett sddant skulle bildas. 57% av de
tillfrdgade svarade ja. 15 % svarade nej och hela 28 % visste inte.

I augusti 1945 frégades om Sverige borde bli medlem i ett forbund
mellan alla nationer och diarmed férbinda sig att, liksom Ovriga med-
lemmar, stilla trupper till férfogande for en gemensam militar vakthall-
ning om freden i framtiden. Endast 49 % svarade reservationsldst ja, 6 %
ville gora vissa reservationer medan 26% svarade nej.

I april preciserades frigan sétillvida att “ett forbund” ersattes med
“Forenta Nationerna”. 46 % svarade vid detta tilifalle att de utan
reservationer var for en svensk anslutning. 5 % ville gora vissa forbehall.
Antalet motstdndare till anslutning hade sjunkit till 21 %, & andra sidan
var hela 28 % av de tillfrdgade osikra.

% AK 1946:295 14 & s 9.

37, Undén Tankar om utrikespolitik (1963) s 48.

%. Strom i FK 1946:11 5 30 f.

¥ Se t ex Strom i FK 1946:28 s 15, Nerman i FK 1946:28 s 22.

% Undersokningarna tagna ur Opinionsundersokningar i Sverige. En forteckning éver Svenska Gallup

Institutets frdgor 1941-1948 (1950) s 218 ff.
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Aven om dessa undersékningar inte motsvarar en korrekt genomférd
folkomroéstning, med allt vad det innebér av debatt och information, kan
man 4ndd som svar pd den hypotetiska frigan siga att det inte fanns
ndgot Overvildigande stod bland befolkningen for en anslutning. Att
annu ett halvdr efter det att stadgan tritt ikraft och debatten om
anslutningen borjat ta fart, de osakra och motstdndarna utgjorde 49 %
av de tillfrdgade far anses anmérkningsvart.

5. Att Sverige skulle viarna om den internationella ritten.

Utrikesministern pdpekade endast att Sveriges tidigare givna utfastelser
om obligatorisk domsritt i férhdllande till andra stater, som avgivit
motsvarande forklaringar, genom medlemskapet i FN automatiskt skulle
komma att dterupptas.” Bland talarna foresprikades rittens betydelse
frimst av Strébm och Nerman. Strom krdvde att Sveriges FN-politik
fullstindigt skulle stéilla upp pa rittens sida.”” Nerman ansdg likvil att
Sverige skulle fora réttens talan, enligt honom det enda maktsprék en
liten stat har till sitt forfogande. Han fortsatte med att framhalla att
”Sveriges representation i FN och representationens direktiv fran
regeringen méste, menar jag, vara klart inriktade pa att hivda ritten
enligt férbundsakten, pd vilken sida ritten 4n fér dagen m4 ligga.”*

Slutligen pdpekade ett stort antal talare att Sverige skulle gora en aktiv
insats i FN och efter basta formaga bidraga till uppfyllandet av de mél
som fastlagts i stadgan.

Efter debatten bemyndigade riksdagen regeringen att ansdoka om
medlemskap. Vid tiden for intradet géllde 1809 ars regeringsform. Enligt
denna hade Sverige full suverdnitet och alla beslut rorande krig och fred
14g hos Konungen. Hurvida det var forenligt med 1809 ars RF att
Overldta viss beslutanderitt pd internationell organisation diskuterades
knappt alls.*

“ FK 1946:28 s 13.
“2 FK 1946:28 s 17.
. FK 1946:28 s 22.
#. Viss diskussion om grundlagsenligheten forekommer i prop 1946:196 s 15.
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5:1:7 Undéns inledningsanforande infor generalférsamlingen.

Den 19 november 1946 invaldes Sverige, tillsammans med Island och
Afghanistan, som medlemmar i Férenta Nationerna. Samma dag hall
utrikesminister Osten Undén Sveriges inledningsanférande infor
generalforsamlingen.®

Utrikesministern framhdoll att Sverige genom medlemskapet accepte-
rade betydande restriktioner i sin handlingsfrihet for den héndelse
kollektiva steg skulle tas for att forhindra hot mot freden och att det i
den svenska riksdagen inte fanns ndgra delade meningar om att
acceptera denna skyldighet.

Undén fortsatte med att vilkomna inrédttandet av den internationella
domstolen och uttryckte forhoppningen att ”the provisions of the Charter
for the peaceful settlement of international disputes will be applied by
the Security Council in such a way as to give the peoples of the world
confidence in its impartiality and its wisdom.”

Vidare férsidkrade han att Sverige “with the best intentions” skulle ta
del i det samarbete som holl pa att ta form under FNs beskydd och att
Sverige girna accepterade epitetet “the land of the middle way” dven i
den internationella politiken.

Avslutningsvis framholl utrikesminister Undén att:

In the Charter, the peoples of the United Nations
proclaim their resolve to follow this simple but
essential principle: to practice tolerance and live
together in peace with one another as good neigh-
bours. The Swedish people will have no difficulty in
following this principle.

5:2 Neutralitet och medlemskap.

1938 skrev Torsten Gihl om bekdmpande av krig genom kollektivt
inskridande mot angriparen och vad detta skulle fa fér konsekvenser fér
neutraliteten:

“._ GAOR 1st session 2nd part 48th plenary meeting s 968 f.
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I den mén staterna i detta syfte dro forpliktade till
inskridande mot de krigférande makterna, dr det
slut med neutraliteten i hivdvunnen bemairkelse.
Detta forutsiatter emellertid en organisation av
statssamfundet, som, [ ] 4nnu icke férverkligats.*

Under efterkrigstiden har tanken om den kollektiva sakerheten fatt sin
form inom Forenta Nationerna. FNs system med kollektiva sanktioner
mot stater som hotar eller bryter mot freden, skapar oundvikligen
problem for en stat som avser att vara neutral. Den kollektiva sdkerheten
stdr egentligen i motsatsstillning till neutraliteten. FNs sdkerhetssystem
bygger pa en kollektiv insats mot en aggressor, neutralitet syftar till att
std utanfoér en konflikt.

5:2:1 Ett problem?

Det centrala problemet for en neutral stat i FN ar att det foreligger en
skyldighet fér medlemsstaterna att folja sdkerhetsrddets beslut om
deltagande i militdra sanktioner. Sdkerhetsrddet har den unika mojlig-
heten att fatta for medlemsstaterna bindande beslut. I artikel 25 i FN-
stadgan sigs att FNs medlemmar “samtycka till att godtaga och verkstilla
sikerhetsradets beslut i 6verensstimmelse med denna stadga”. Samtliga
medlemsstater har sdledes genom intradet samtycket till att verkstalla av
sakerhetsradet fattade beslut.

Enligt artikel 42 kan sidkerhetsrddet besluta om inskridande med ”luft-,
sjo- eller landstridskrafter” och om en stat tvingas in i en konflikt enligt
artikel 42 faller uppenbarligen neutraliteten.”’ Alaggandet att delta i
sanktionsdtgarder tar 6ver neutralitetsreglerna, oavsett om neutraliteten
ar traktatsbunden eller inte. Artikel 103 i FN-stadgan lyder:

I hidndelse av konflikt mellan medlemmarnas fér-
pliktelser enligt denna stadga och deras férpliktelser
enligt ndgon annan internationell 6verenskommelse
skola forpliktelserna enligt stadgan gilla.

%_ Neutralitetsproblem (1938) s 9 f.

47, Artikel 42 talar dven om “demonstrationer, blockad samt andra operationer...” Dessa behdver inte
leda till krigstillstind men &r likval knappast forenliga med traditionell neutralitet. Oppen-
heim/Lauterpacht International Law Vol 11 (1952) s 650.
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Skyldigheten att ta del i militdra sanktioner skall enligt artikel 43 i FN-
stadgan regleras i avtal mellan staterna och FN. Redan i den svenska
kommentaren till stadgan padpekades emellertid att det d4ven vid sidan om
avtalen finns en skyldighet for medlemmarna att bist3 sikerhetsrddet och
varandra. Enligt artikel 2:5 skall medlemsstaterna 1amna FN bistand i
varje atgard, ”som organisationen foretar i dverensstimmelse med denna
stadga” och enligt artikel 49 finns en skyldighet till inbordes bistand. I
den svenska kommentaren till FN-stadgan framholls angdende artikel 49:

Vilken reell innebérd skyldigheten till inbordes
bistdnd an far, synes den under alla férhillanden
medféra att, om en tvingsaktion utvecklas till ett
krig, en medlem av Forenta Nationerna, dven om
den icke i nigon man deltager i aktionen, icke kan
i allo dberopa de rittigheter och skyldigheter som
enligt géillande folkritt tillkomma en neutral stat.*®

Det har darfor hdvdats att det endast ar utanfor det av rddets beslut
tickta omrddet som neutralitet 4r mojligt.* Professor Jacob Sundberg
har vidgat resonemanget nigot genom att konkretisera nir en med-
lemsstat, enligt hans uppfattning, kan vara neutral. Han menar det
endast kan ske vid krig mellan tva icke-medlemsstater, vid inbordeskrig
da bagge sidor erkanns som krigforande eller d& ndgon fredsbrytare ej
utpekats.”® Helt klart &r att medlemskap i FN, i vart fall i teorin, starkt
begransar mojligheterna fér en medlemsstat att hélla sig neutral. Per
Cramér skriver att ett beslut om militara sanktioner otvivelaktigt innebar
“ett stdllningstagande mellan de krigférande parterna som uppenbart
strider mot en neutral stats skyldigheter.”*'

Enligt artikel 41 kan sdkerhetsrddet fatta beslut om &tgirder “icke
innebdrande bruk av vapenmakt”. Problemen for en stat som Sverige ar
da inte lika omfattande. Skyldigheten att folja sikerhetsrddets beslut
foreligger visserligen och dessutom strider vidtagande av ekonomiska
sanktioner mot neutralitetsrdtten. Alla ekonomiska sanktionsbeslut

% Kommentaren s 48.
¥, Eek Neutralitet, neutralitetspolitik och EEC SvJT 1971 s 3.
% Neutraiitet - finns det? SVIT 1971 s 340.

3. Neutralitetsbegreppet (1989) s 17. Enligt Oppenheim ar &tgirder enligt artikel 42 den enda
situation ddr neutrala “may be considered to have lost their right to continued neutrality”.
International Law Vol 11 (1952) s 649.
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riktade mot en aggressor/ krigforande stat oméjliggdr neutralitet. For
den permanent neutrala staten uppkommer dérvid problem.” Men for
Sveriges del paverkas inte neutralitetspolitiken annat 4n i undantags-
fall.®

Generellt sett torde den svenska neutralitetspolitiken inte paverkas av
ett beslut om sanktioner enligt artikel 41, och det av tva skil. For det
forsta strider det inte mot svensk neutralitetspolitik att folja bindande
beslut i sdkerhetsrddet och for det andra forutsitter neutralitetsratten
krig. I fred ar Sveriges enda forpliktelse att inte vidta &tgarder som kan
forsvara eller omojliggora neutralitet i hindelse av krig, och i ett krig dar
ett enigt sdkerhetsrdd 4r ena parten dr Sverige inte neutralt.

Vid oenighet i sdkerhetsradet fungerar inte den kollektiva sdkerheten
och en stat ar fri att inta neutralitet. Detta ligger helt i linje med bedém-
ningarna vid Sveriges anslutning till FN. Det aktuella var dd mojligheten
att kunna vara neutral i en stormaktskonflikt. Den svenska regeringen
erkdnde att man var villig att i hdndelse av en framtida konflikt avstd
frdn neutraliteten i den utstrdckning, organisationens stadgar det
péfordra.”®* Rostningsreglerna i sidkerhetsrddet ansdgs leda till att
sdkerhetssystemet férmodligen aldrig skulle komma att tillampas. Vetot
skulle sdledes garantera att Sverige aldrig behovde ta stillning i en
stormaktskonflikt utan skulle kunna inta neutralitet.”® Detta féranledde
OB att i den svenska propositionen om anslutning till FN géra féljande
kommentar:

32 Alfred Verdross har tagit upp méjligheten att enligt artikel 108 i FN-stadgan gora ett tilligg till
stadgan som garanterar neutral stats ratt att halla sig utanfor ekonomiska sanktionsdtgarder. Austrias
Permanent Neutrality and the United Nations Organization AJIL 1956 s 66. Professor Zemanck skriver
att man efter Kuwaitkriget méste borja rakna med en fungerande kollektiv sdkerhet och att detta
kan komma att stalla nya krav pa de permanent neutrala staterna. The Changing International System:
A New Look at Collective Security and Permanent Neutrality, i Austrian Journal of Public and
International Law No 3 1991. .

*_ Risken finns t ex att sikerhetsridet i en konflikt beslutar om sanktioner enligt artikel 41. Sverige,
liksom alla andra stater, blir d& bundet av beslutet. I ett senare skede av konflikten blir stormakterna
oense och nigot beslut om militira insatser kommer inte till stind. I stallet gir USA in med
vapenmakt p& ena sidan och Sovjetunionen stodjer den andra t ex med vapenleveranser. Sveriges
bundenhet vid de ekonomiska sanktionerna torde, i avsaknad av ett beslut i sikerhetsradet, bestd
och neutralitet i den konflikten hade sdledes blivit omajlig.

%4 Regeringens deklaration 22 okt 1945. AK 1945:34 s 4.
%, Kommentaren s 36.
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Medan en neutralitetspolitik ar oférenlig med
medlemskap i FN s linge organisationen fungerar,
foreligger intet principiellt hinder fér ett fullféljande
av den hdvdvunna svenska neutralitetspolitiken vid
en konflikt mellan stormakter.*

Enligt Osten Undén kunde vetot anses legalisera neutralitetspolitiken. I
ett tal sommaren 1962 behandlade utrikesministern vetoritten och
konstaterade att sanktioner aldrig kan inféras mot en permanent medlem
av sakerhetsrddet. Han pdpekade ocksd att en neutralitetspolitik darfér
ar tilldten nir en permanent medlem rostat emot en tvingsaktion.’’
D4 ett veto laggs i siakerhetsrddet kan Sverige inte tvingas in i en
tvingsatgird, utan Sverige har valfrihet att delta eller st8 utanfér. I den
svenska kommentaren till FN-stadgan framholls att rostningsreglerna i
sakerhetsradet lett till att ingen tvdngsdtgird kunde igdngsittas mot en
stormakt. ”Dirav foljer ocksé, att de utom konflikten stdende staterna
aga, [ ], intaga en neutral hllning; intradet i Forenta Nationerna liagger
dem ej att i ett sddant lige uppgiva sin neutralitet.”®
Av det ovan anférda kan man sdledes dra slutsatsen att Sveriges
neutralitetspolitik har kunnat f6rbli opdverkad i de fall d& sékerhetsrddet
inte tagit stillning, eller dé ett lagt veto forhindrat ett bindande beslut.
Riskerna for en neutral stat uppstédr framst da sakerhetsrddet agerar
i frigan. Aven generalforsamlingen har emellertid kompetens att agera
ndr internationell fred och sdkerhet dr hotad, men dess ansvar dr enbart
sekundart och dess resolutioner blir som huvudregel inte bindande.
Under vissa speciella férhallanden kan en resolution emellertid anses
bindande och sjilva rostningsférfarandet kan ge upphov till politiska
svarigheter.”” Men generalférsamlingens resolutioner utgér inte nigot
storre problem for en neutral eller alliansfri stat. Om sékerhetsrédet inte
kan enas om ett bindande beslut, utan endast avger en rekommendation,

%, Prop 1946:196 s 11.

5. Utrikesfrdgor 1962 s 32 f. Undéns tolkning har stdd av t ex professor Starke. Han skriver att "[i]t
seems also that where the veto’ is exercised by a permanent member of the Security Council so that
no preventive or enforcement action is decided upon with reference to war, in such cases member
states may remain absolutely neutral towards the belligerents.” Introduction to International Law
(1989) s 582.

8, Kommentaren s 50.

*. Bundenhet anses kunna uppstd om staten sjilv samtycker till det eller om resolutionen
transformeras till sedvaneritt. Se t ex Sloan General Assembly Resolutions Revisited BYIL 1987.
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eller om generalférsamlingen rekommenderar aktion frén staternas sida,
s& kvarstdr enligt svensk tolkning ritten att inta neutralitet.

Ett exempel pd detta ar utrikesminister Undéns uttalande efter sdker-
hetsrddets rekommendation till medlemsstaterna att assistera FN i den
vdpnade insatsen i Korea 1950. I ett tal i Atvidaberg sade utrikesminis-
tern att aktionen i Korea hade "formen av en rekommendation och
deltagande i de militira atgirderna &r frivilligt”. Om Koreakriget
overgick till ett krig mellan stormakterna skulle Sveriges politik bli ”att
med stod av vart forsvar soka hdlla vart territorium utanfor kriget, alltsd
den vidpnade neutralitetens politik.”*

Det ir emellertid mojligt att Undén underskattade innehédllet i artikel
2:5 i FN-stadgan, som pébjuder en allmin samarbetsplikt. Bring menar,
med direkt hdanvisning till artikel 2:5, att stadgan ”inte ger utrymme for
ndgon neutralitet nir sikerhetsrddet betraktar en viss stat som aggressor
och vidtagit tgirder mot denna stat.”*'

Genom tillkomsten av Férenta Nationerna har sdledes vissa komplika-
tioner uppkommit fér neutrala stater och for stater med en neutrali-
tetspolitik. Men ddrmed behover FN inte ha gjort neutralitetsbegreppet
obsolet annat &n i teorin.”

Mgjligheten finns dessutom att std utanfor organisationen, som t ex
Schweiz, och diarutéver gor, som ovan sagts, rostningsreglerna i rédet att
en stat inte behéver ta stdllning i en konflikt mellan de stindiga
medlemmarna i sdkerhetsrddet. Ett annat exempel dr den permanent
neutrala staten Osterrikes anslutning till organisationen. Stormakterna
erkinde enligt Alfred Verdross uttryckligen Osterrikes permanenta
neutralitet. Verdross skriver:

@, Utrikesfrdgor 1950-51 s 89.

¢, FN-stadgans folkrdtt (1992) s 314. Noteras kan dven att Martti Koskenniemi kallar artikel 2:5
“essensen” i FNs kollektiva sdkerhetssystem. Kollektiv sdkerhet, internationell réitt och grunden for den
internationella ordningen s 73. 1 Ahlin/ Wrange (red) Den eviga freden? (1992).

%2, Strikt juridiskt kan man hivda att ett system for kollektiv sikerhet gér neutraliteten obsolet, se
t ex Cramér Neutralitetsbegreppet (1989) s 17. Men det forutsitter som sagt att systemet fungerar.
”Skulle FN:s kollektiva sakerhetssystem ha fungerat enligt sina intentioner decennierna efter 1945
skulle neutraliteten snart ha varit en dod bokstav. Den skulle ha forvandlats till en rattshistorisk
parentes i folkrattsliga lirobocker”, skriver Ove Bring. Neutralitet contra kollektiv sdkerhet.
Intriddesanférande i krigsvetenskapsakademin 1992-10-27. KtVAHT 1992.
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the great Powers have declared their willingness to
recognize the neutrality of Austria. At the same
time they are prepared to support Austria’s applica-
tion for admission to the United Nations Organiza-
tion, as they have acknowledged that it is a greater
contribution to peace for a state which is situated
between the two big blocs to maintain its neutrality
than to join one of the blocs. It is therefore appa-
rent that the neutrality of a state is justified if such
neutrality supports interests of peace and not selfish
motives.®

I och med detta erkdnnande kan hivdas de permanenta medlemmarna
i sikerhetsrddet 4r skyldiga att respektera Osterrikes neutralitet vid
beslut om sanktioner. Den legala grunden for detta skulle dé vara artikel
48 i FN-stadgan som ger sidkerhetsrddet mojlighet att undanta vissa
medlemmar fran skyldigheten att folja rddets beslut. Artikelns sjilv-
standighet i forhallande till den allmanna bistdndsforpliktelsen i artikel
2:5 kan emellertid ifrdgasittas.*

I vart fall fram till sdkerhetsrddets historiska beslut om insatser mot
Irak har de svenska bedomningarna frdn intradet i FN héllit. Verklig-
heten sedan det andra varldskriget har visat att stormakterna varit oense
i de flesta frégor och att vetot har paralyserat ridets arbete. Enligt Kunz
har ”the non-functioning of collective security in the United Nations [ ]
led back toward the possibility and politics of neutrality.”® Mojlig-
heterna for Sverige att vara neutralt i de konflikter som férekommit har
saledes varit stort. Den s k Undén-linjen har, med undantag fér den
unilaterala handelsbojkotten av Sydafrika, varit gillande i svensk FN-
politik. Den innebédr att Sverige endast deltar i kollektiva sanktionsat-
girder efter beslut i FNs sikerhetsrdd.®

, Austrias Permanent Neutrality and the United Nations Organization AJIL 1956 s 67.

®. Se Brings ovan anforda sikt att neutralitet inte dr méjlig nér sikerhetsradet utpekat en aggressor
och vidtagit dtgirder mot denna. Lindholm ar ocksd tveksam. Han skriver att syftet med artikel 48
kanske var att sdkerhetsrddet skulle kunna gora undantag ”for stater som kunde utsittas for stora
risker eller svirigheter om de deltog i sanktioner i ett konkret fall”. Sveriges Neutralitet (1987) s 181.

8, Sanctions in International Law AJIL 1960 s 342.

%, Undén-linjen hirstammar ur ett uttalande av Osten Undén ur hans bok Tankar om utrikespolitik
(1963) s 48. I takt med det svenska niarmandet till EG kan dock Undén-linjens fortsatta existens
ifrdgasattas.
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5:3 Instdllningen till FN.

Generellt kan sigas att ett stort matt av realism préglat den svenska
instillningen till FN dnda sedan intradet. Det finns inte ndgon éverdriven
tilltro till stadgans mojligheter att bli en internationell rdttsnorm, men
samtidigt har FN prisats som det organ som pa 1dng sikt kan bidra till att
skapa en fredligare virld, aven om oro framforts frimst mot att FN
riskerar att bestd av rivaliserande block.”’

Ansvaret for FNs mojligheter att kunna agera ligger hos medlemssta-
terna, framst hos stormakterna. ”"Nar vi kritiserar FN for passivitet och
maktlGshet, maste vi inse att kritiken i sjilva verket riktas mot oss sjélva.
FN:s ofullkomlighet ir en spegelbild av vir egen bristande féormdga att
anvinda de instrument som redan stdr till vart forfogande”, framholl
statsminister Palme 1984.% Men framfor allt 4r hela systemet beroende
av stormakternas férméga att komma Overens, och detta uttrycks ofta
klart. Ett exempel ér utrikesminister Undéns uttalande om revision av
rostningsreglerna i sakerhetsradet.

Kritiken mot vetoritten sdsom FN:s verkliga sjuk-
dom har alltid férefallit mig vila pi en férvixling av
orsaker och symtom. Om en person har feber, si
tyder det pd att han lider av en sjukdom, men
febern som sddan ér inte orsaken till hans sjukdom.
Nir vetoritten begagnas dr det ofta uttryck fér en
stark motséttning mellan stormakterna. Man héver
inte detta tillstdnd genom att inrikta anstrédngningar-
na pi en revision av stadgans rostningsregler.”

I ett tal vid generalférsamlingens allmdnna debatt 1953 framholl Undén
aven att stadgan pé det hela taget var tillfredsstéllande och att hela FNs
maskineri skulle kunna fungera utmirkt om tillracklig samarbetsvilja
fanns.” Sikerhetsrdets agerande i anledning av Iraks invasion av
Kuwait ir ett tydligt exempel pd enighetens betydelse for sakerhetsradets

¥ Se t ex Undén i AK 1948:5 s 25 ff.
8, Urrikesfrdgor 1984 s 11.
9. Utrikesfrdgor 1950-51 s 10.

™, GAOR 1953 Plenary Meetings s 115 ff. Se dven t ex Statsministerns uttalande i Eskilstuna den
24 oktober 1954, Utrikesfrdgor 1954 s 47.
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mojligheter att agera. Insikten att FN helt dr beroende av staternas vilja
att samarbeta dterfanns dven hos 1984 &rs forsvarskommitté som i sitt
slutbetdankande framholl att ”FN:s auktoritet kan i lingden uppratthallas
endast om medlemsstaterna foljer de forpliktelser de atagit sig enligt
stadgan. Ett sirskilt ansvar vilar pd de stindiga medlemmarna av
sdkerhetsrddet.””!

Som redan framgltt faste Sverige vid sitt intrdde stor vikt vid
vetoritten. Den ansdgs garantera att Sverige inte skulle kunna dras in i
ndgon stormaktskonflikt enbart beroende p& medlemskapet i FN.
Dessutom var det, i svenska dgon, naturligt att stormakterna uppréttholl
ansvaret for internationell fred och sakerhet. Men Undén framholl ocksa
att vetot innebar att FN inte kunde uppfattas som en internationell
rattsorganisation som ”ingriper automatiskt till fredens uppratthdllande
enligt objektiva och allméngiltiga normer”, utan att organisationen i
stéllet var att se som en politisk sammanslutning byggd pé uppfattningen
att ”en frivillig politisk samverkan mellan stormakterna i uppkommande
konfliktfall dr [ ] den enda metod, som i nuvarande virldslage har
utsikter att leda till ndgra resultat”.”

I ett anforande i generalférsamlingens allmdnna debatt den 24
september 1953 tonade utrikesministern ned betydelsen av vetoratten d&
den inte existerar i forsamlingen. Han menade vidare att ett avskaffande
av vetot var orealistiskt att tdnka sig. For dndring av stadgan kravs de
fem permanenta medlemmarnas godkidnnande och négon utsikt att
uppnd detta ansdg utrikesminister Undén inte foéreligga.”” 1 den
offentliga utredning som genomférdes 1955 angéende en Gversyn av FNs
stadga sédgs att vetorédtten minskar FNs aktivitet, men att:

Den hojning av organisationens aktivitet, som skulle
intrdda genom ett borttagande i vésentliga hin-
seenden av vetordtten, viger emellertid, enligt de
sakkunnigas mening, mycket mindre 4n den fara
som det skulle innebédra, om FN i viktiga hdnseen-
den skulle kunna handla i strid mot en av de mak-
ter, vilka ha permanenta platser i sikerhetsrddet.”

. SOU 1985:23 s 8.

™. AK 1948:5 s 12.

. GAOR 1953 Plenary Meetings s 115 ff.
™. SOU 1956:44 s 8 1.
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Utrikesminister Undén har ocksd i en artikel framhaéllit att den kollektiva
sakerheten endast kan férankras i stormakternas politiska samverkan och
inte i 16ften, avtal eller avskaffande av vetoritten.”

Instillningen bestar. A andra sidan drar Sverige sig inte for att hivda
att alla stater har ett ansvar fér fredens uppritthdllande och ritts-
reglernas respekterande, men att detta ansvar vilar sérskilt tungt pd
stormakterna. Den officiella svenska gliddjen efter sidkerhetsridets
inledande agerande i Kuwaitkrisen hosten 1990 ar darfor forstaelig.
Kabinettsekreterare Pierre Schori:

For oss FN-védnner i Sverige finns det all anledning
att vilkomna det som skett i sikerhetsrddet under
de senaste veckorna - vi har ju alltid havdat att det
ar genom FN som virldens stater skall agera for att
virna den gemensamma sidkerheten.”

Trots insikten om FNs svagheter, oftast framférda under 1950-talet, finns
i Sverige en stark tilltro till organisationen. FNs kollektiva sikerhet
erbjuder enligt svensk uppfattning den enda végen till en tryggare vérld,
men vagen dit dr lang. Under Kuwaitkrisen framhdll statsminister
Carlsson i generalfdrsamlingen att:

Vart mal ar ett system dir vi alla hjalper till att
skydda varandra, dar vi kdnner oss trygga i vetska-
pen om att en attack mot en av oss inte kommer att
tolereras av ndgon annan.”

Sedan borjan av 1960-talet har FN ansetts vara en hérnsten i svensk ut-
rikespolitik™ och frén regeringshdll framhélls ofta att Sverige med kraft
skall verka for att organisationen fir 6kade mojligheter att agera i
enlighet med de maél och principer som finns nedlagda i FN-stadgan. I

S, Den kollektiva sikerhetens filosoft NTfIR 1955 s 19.
™, Utrikesfrdgor 1990 s 142.
1, Utrikesfrdgor 1990 s 84.

™, Utrikesfrdgor 1963 s 14, Utrikesfrdgor 1988 s 17 och Utrikesfrdgor 1990 s 15. I de tv3 regerings-
forklaringar som regeringen Bildt avgav 1991 och 1992 fanns inte termen “hornsten” med, vilket
tillsammans med den undanskymda roll FN fick i forklaringarna tycks tyda pd en 6kad fokusering
pa Europa. 1 budgetpropositionen lanserades FN dock som en hornsten, se prop 1991/92:100 Bil 4
s 5.
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1992 &rs forsvarsproposition framhdlls t ex att det &r ”naturligt att
Sverige verkar for att starka FN:s auktoritet och for att ge vérldsorgani-
sationen stérre mojligheter att bidra till fredliga I6sningar av kon-
flikter”.” FNs roll som métesplats och forum fér dialog framfors ocksa,
liksom de fredsbevarande operationernas, och universalitetens, stora
betydelse.*

Frén svensk sida framhélls ofta virdet av en utveckling av den in-
ternationella rittsordningen; det anses vara av sarskild vikt fér sma stater
att umginget mellan staterna grundas p& gemensamma regler och att
rittssystemet utvecklas och respekteras.®’ 1 1987 drs utrikespolitiska
debatt sades i regeringsdeklarationen att det var viktigare an ndgonsin att
s1a vakt om FN och om de folkrattsliga regler som inryms i FN-stadgan.
Om inte respekten for de folkrittsliga reglerna uppratthalis, riskerar vi
att en djungelns lag breder ut sig i internationella férbindelser.”® Det
svenska behovet av att FN kan uppritthdlla den internationella ritten
framholls klart av statsminister Carlsson i generalforsamlingens allménna
debatt 1990:

Sdsom varande en nation utanfér militirallianserna
kan vi bara lita till oss sjdlva i tider av konflikt. Vi
har darfor ett starkt intresse av ett kraftfullt Forenta
nationerna och av att folkratten styr internationella
forbindelser. Det ar darfor som vi i Sverige si
energiskt vilkomnar den revitaliserade rollen for
Forenta nationerna som en organisation fér var
kollektiva sikerhet. Den erbjuder en mekanism for
samarbete mellan de stora och de minga smi
staterna i virlden. Och den ger varje nation majlig-
het8§1tt delta i arbetet for fred och en bittre fram-
tid.

. Prop 1991/92:102 s 35 f.
8 Utrikesministern i utrikesdebatten. Riksdagens protokoll 1984/85:107 s 11.

81 Detta dr en mycket vanlig, och forstdelig, svensk héllning. En liten stat som Sverige behover fasta
uppférandenormer. Stundtals talas dock lite slarvigt om att folkrétten behovs for de smé staterna
d4 dessa inte kan forlita sig pd ekonomisk eller militar kraft. Se t ex utrikesministerns inledningsan-
forande i utrikes och handelspolitiska debatten 31 mars. (Riksdagens protokoll 1971:54.) Denna typ
av uttalanden kan illvilligt tolkas s& att Sveriges respekt for folkratten endast r av n6den tvungen
och inte baseras pa en tilltro till ratten.

82 Utrikesfrgor 1987 s 20.

8 Utrikesfrdgor 1990 s 86. Se éven t ex stencil frdn utrikesdepartementet. Ambassaddr Sven Hirdmans
anférande pd sikerhetspolitiskt seminarium pd Gillofsta 28-29/10 1991. Ambassadér Hirdman
framhéller dir bl a att ”FN:s arbete for att forverkliga en internationell réttsordning”, ar av sédrskild
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§5:3:1 Catalina-affiren.

En av den tidiga efterkrigstidens allvarligaste utrikespolitiska handelser
i Sverige var den s k Catalina-affaren. Den 13 juni 1952 skots en svensk
DC 3:a pa spaningsuppdrag ned éver Ostersjon.

Tva obevipnade sjéraddningsplan av typen Catalina och &tta spanings-
flygplan séndes ivag for att leta efter den forsvunna DC 3:an. Den 16
juni rapporterades att en av Catalinorna saknades. Den svenska
regeringen kallade upp Sovjetunionens Stockholmsambassadér Rodionov
och 6verlimnade en protestnote diar det bl a sades att “Svenska
regeringen finner det klarlagt, att det saknade planet nedskjutits av
sovjetiskt jaktflyg.”®*

Frén svensk sida oroade man sig for att nedskjutningarna var ett
uttryck for en ny sovjetisk doktrin rérande Ostersjon och regeringen
framholl i noterna sin réitt att utnyttja luftterritoriet éver internationellt
vatten. Denna ritt bestreds inte i svaren fr&n Moskva. Finansminister
Skolds farhdga att flygningarna skulle uppfattas som spioneri for USAs
rakning, mirktes det heller ingenting av i de sovjetiska svaren. Daremot
kom Sovjetunionen med helt andra sakuppgifter roérande nedskjut-
ningarna och frén svensk sida foresprékades darfér en internationell
undersOkning, i forsta hand genom hédnvdndelse till internationella
domstolen. I en note dverlimnad den 1 juli framholl utrikesminister
Undén:

Svenska regeringen vill redan nu framhilla, att
enligt dess 3sikt den internationella domstolen
skulle vara det lampligaste organet fér behandling
av den tvist, som uppstitt mellan véra linder.®

Sovjetunionen avvisade emellertid kategoriskt alla tankar pa internatio-
nell provning av frdgan, ndgot som enligt Undén endast visade svagheten
i deras sak. ”En dylik vagran éar i sjdlva verket ett erkinnande av, att
partens pastdenden ej kunna vinna tilltro hos andra 4n dem, som sakna
tillgdng till motpartens framstallning och bevis”, framholl utrikesminis-
tern.

&, Citerat ur Erlander 1949-1954 (1974) s 307.
%, Citerat ur Erlander 1949-1954 (1974) s 314.
%, Anfdrande i generalforsamlingen den 16 oktober. Utrikesfrdgor 1952 s 82.
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En stundtals livlig inhemsk debatt svallade upp dér ett flertal tidningar,
sedermera med stod av hogern och folkpartiet, foresprédkade att frigan
skulle hinskjutas till FNs politiska organ.

Denna tanke motsatte sig Undén med bestimdhet.’” Fér att vinda
sig till sakerhetsradet kravs att tvisten ar dgnad att sitta uppratthallandet
av internationell fred och sékerhet i fara. Undén menade att dven om
Sverige skulle karakterisera tvisten som ett hot mot freden s& skulle
rddet inte gd in i ndgon sakprévning av de omtvistade frigorna.
”Sakerhetsrddet dr en rent politisk institution, som icke kan sitta sig i en
domstols stille”, pdpekade han.*® Det enda man kunde vinta sig frin
bade sdkerhetsrddet och generalférsamlingen var en rekommendation
som inte skulle fljas av Sovjetunionen. Utrikesministern fortsatte:

Av det sagda foljer att resultatet av en hinvindelse
till FN under alla férhéllanden bleve magert. Man
kunde visserligen vénta sig en m&hinda livlig debatt
av mera politisk laggning, men vad man pa svensk
sida Onskar 4r en opartisk, saklig prévning av en
rattsfriga, icke dess politisering, I realiteten har
alltsd den svenska regeringen ingen annan instans
att vinda sig till i denna rittsfriga an den allméinna
opinionen.®

En bldbok sammanstilldes darfér innehéllande noter, pressmeddelanden
och andra dokument frdn tvisten.”® Bldboken 6verlimnades den 15
oktober till FNs generalsekreterare, med begaran att den skulle tillstillas
medlemsstaterna. 1 utrikesministerns anférande infoér generalférsam-
lingen féljande dag beklagade han Sovjetunionens vigran att slita tvisten
med réttsliga medel. Han s3g det som ett tecken pd den internationella
rittens ofullkomlighet att en tvist av denna begransade rackvidd” inte
kunde anhangiggoras vid internationella domstolen utan andra partens
medverkan och framholl att man frén svensk sida stod fast vid sin

¥ FNs generalsekreterare Tryggve Lie avrddde ocksé bestimt den svenska regeringen frén att anlita
FNs politiska organ. Detta framgdr av Undéns dagbok &tergiven i Moller Osten Undén (1986) s 387.

88, Utrikesfrdgor 1952 s 90.
. Utrikesfrdgor 1952 s 90.
0. Aktstycken utgivna av utrikesdepartementet. Ny Serie 11:2.
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principiella hallning att réttstvister borde kunna understéllas en opartisk
judiciell instans p& enbart ena partens begéran.”!

Det kan méhinda forefalla mérkligt att Sverige inte drev frdgan till
sikerhetsrddet eller generalférsamlingen for att f& véirldsorganisationen
i ryggen. Det borde ocksd ha legat i Sveriges intresse att anlita det
frimsta fredsbevarande organet. Men samtidigt kan det svenska
agerandet ses som naturligt. Det dterspeglar en realistisk syn p& FN och
en insikt om att organisationens auktoritet kan undergravas om den far
ta sig an frdgor som man redan pa férhand vet att den inte klarar av.

9 Talet finns atergivet i Utrikesfrdgor 1952 s 82-89.
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Kapitel 6. Viarnandet om FNs auktoritet.

Med tanke pa Sveriges intresse av ett starkt Forenta Nationerna ar det
naturligt att organisationens auktoritet ar viktig. For Sverige ar auktorite-
ten till stor del forknippad med universaliteten. Att organisationen ar
universell och inte utvecklas till en allians mot utanfor stdende stater har
varit ett svenskt intresse. Sverige har dérfor alltid, med ett undantag,
rostat for intradesansokningar.! Regeringen vigrade ocksd av samma
skil att medverka till ett underkinnande av Sydafrikas fullmakter.?
Virnandet om auktoriteten har dock satts pd prov vid ndgra tillfillen.

6:1 Libanonkrisen - 1958.

Under véren 1958 var det mycket oroligt i Mellersta Ostern och framst
i Libanon. Situationen niarmade sig ett inbdrdeskrig. Den libanesiska
regeringen fruktade en utldndsk intervention och president Chaumon
horde sig for i USA om hur landet skulle stilla sig till en libanesisk
forfrdgan om hjilp. Det amerikanska svaret blev undvikande men viss
militir uppladdning skedde, ngot som upprorde Sovjetunionen.’

I slutet av maj anférde Libanons regering klagomél hos FN med
péstdende om den nybildade Férenade Arabrepublikens* inblandning i
Libanon. Detta kunde enligt Libanon dventyra internationell fred och
sdkerhet.

Frdgan kom inte upp till sakbehandling i sikerhetsrddet férrin den 6
juni 1958. Vid sammantradet den 10 juni holl Sveriges FN-ambassador
Gunnar Jarring ett anforande dar han bl a forebddade ett svenskt
resolutionsutkast i anledning av konflikten.® Dagen efter antog séiker-

!. D& generalforsamlingen 1949 behandlade frigan om Israels mediemskap lade Sverige ned sin rost,
mycket beroende p& utebliven redogérelse om mordet pd Folke Bernadotte. Se Eck Sveriges
utrikespolitik och FN som internationell organisation (1955) s 30.

2, Utrikesfrdgor 1974 s 79.

3, Urquhart Hammarskjold (1984) s 263.

4. Union mellan Egypten och Syrien.

5. Utrikesfrdgor 1958 s 59.
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hetsrddet det svenska forslaget med tio roster mot Sovjetunionens
nedlagda. I resolutionen beslutade rddet “to dispatch urgently an
observation group to proceed to Lebanon so as to ensure that there is
no illegal infiltration of personnel or supply of arms or other matériel
across the Lebanese borders”.®

Den 14 juli 1958 férandrades ldget radikalt. En blodig statskupp
intraffade i Irak varvid den vastvinliga regimen stortades. Kuppen utloste
en omedelbar amerikansk intervention efter begiran frn den libanesiska
regeringen. I och med den amerikanska interventionen forandrades den
svenska instéllningen till observatdrernas verksamhet.”

Utrikesminister Undén var av uppfattningen att observatérerna skulle
dras tillbaka och ville ligga fram ett resolutionsutkast med denna
innebord. I och med att Libanon begart hjilp var situationen enligt
svensk uppfattning att se som en inre angelidgenhet. FN skulle sdledes
inte langre blanda sig i. FNs generalsekreterare Dag Hammarskjold blev
enligt Brian Urquhart ”appalled”,® och Gunnar Jarring férsokte évertyga
Undén om att avstd frdn forslaget. Enligt Jarring var det endast
Sovjetunionen som skulle komma att rosta fér. Men Undén stod pé sig
”med en envishet griansande till halsstarrighet”.’ Det hela var upp-
enbarligen en viktig principfréga fér den svenske utrikesministern och
han menade att tvd roster skulle rdcka for att markera principen.'

Den 17 juli presenterade Sverige sitt resolutionsforslag om att uppdra
at generalsekreteraren ”to suspend the activities of the observers in
Lebanon until further notice.”"! Precis som Jarring férutspddde kom
forslaget endast att f Sveriges och Sovjetunionens réster. Motivet till det
svenska forslaget forklarades vara att:

5. SC Res 128 (1958).

7. Sverige kritiserade dock ej sjdlva interventionen. Undén framhéll i en artikel i Tiden att en militir
hjdlpaktion p& anhéllan av den legala regeringen i en stat inte kan anses folkrattsstridig. Artikeln
finns &tergiven i Undéns bok Tankar om utrikespolitik (1963). Daremot kritiserades den amerikanska
sjalvforsvarsargumentationen.

8. Hammarskjold (1984) s 282.

%, Astrom Ogonblick (1992) s 113.

1, Urquhart Hammarskjold (1984) s 282.
1. §/4054.
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Genom den amerikanska landsittningen av trupper
i Libanon foradndrades i olika avseenden forut-
sittningarna for observatdrsgruppens verksamhet.
Det forefoll svenska regeringen som om det vore
agnat att sudda ut skillnaden mellan FN:s observa-
térer och USA:s militarer, om de forra fortsatte sin
verksamhet, sedan ett betydande antal amerikanska
soldater anlant till landet. Observatorernas fortsatta
verksamhet skulle i detta nya lige kunna bli en
politisk belastning fér Forenta Nationerna.'

Fran svensk sida framholls ocksd att det var friga om en provisorisk
atgird som endast skulle gilla s3 linge de amerikanska soldaterna var
nidrvarande.”

Det svenska foérslaget mottes av mycken forvaning och det kan tyckas
som en onddig atgard. Kanske hade det rackt med att markera sin
stdndpunkt och inte nddvandigtvis lagga fram ett resolutionsutkast utan
mojlighet att bli antaget. Detta var uppenbarligen Gunnar Jarrings
uppfattning. Han skriver att Sverige byggt upp ett gott anseende i FN
men ”[v]ad jag nu skulle lagga fram kunde endast riva ned allt vi byggt
upp.nl4

Men om FNs auktoritet dr det enda perspektivet tycks det helt klart
att ett av Undéns vigande skil var just att ridda organisationens
opartiskhet. Sverker Astrdm framhaller i sin bok om &ren p& UD att en
smidigare hallning mgjligen varit tillrddig, men att han inte anser att
Sverige agerade felaktigt. Astrém skriver att om FN i framtiden skall
kunna ”gora en insats for bevarandet och befastandet av freden, méste
fortroendet for organisationens opartiskhet skyddas dven till ett hogt
pris.”"s

Ett annat skil var troligtvis sdkerhetspolitiskt. Libanonkrisen hade
stora och oroande inslag av stormaktsinblandning och stormaktsrivalitet.
”The East-West battle lines were [ ] drawn up with Sweden firmly in the
middle”, skriver Urquhart apropd forhandlingarna i sékerhetsrédet.'

12 Anforande av ambassador Jarring infor sikerhetsrddet 21 juli 1958. Utrikesfrdgor 1958 s 62.

B, Detta framhélls t ex vid Jarrings anférande di resolutionsutkastet presenterades. Utrikesfrdgor
1958 s 61.

. Rikets forhdllande till frimmande makt (1983) s 147.
15 Ggonblick (1992) s 113.
', Hammarskjold (1984) s 264.
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Om risken for ett storkrig bedomdes som konkret i Stockholm kunde det
ha funnits anledning att markera sin neutrala stillning.

6:1:1 Kuwaitkrisen

Det svenska agerandet under Kuwaitkrisen behandlas senare i fram-
stillningen.”” Vad giller aspekten FNs auktoritet finns emellertid en
kommentar att gora.

I Libanon foreslog Sverige att observatdrerna skulle dras tillbaka da
USA intervenerade. FNs auktoritet stod p spel. I Kuwaitkrisen kan man
vanda pd forhédllandena. Auktoriteten stod 4n en géng pa spel, men
denna gang gillde det att markera att det var FN som stred och att
kriget skulle vinnas snabbt. I Sverige uttrycktes oro for FN. Utrikesminis-
tern pdpekade att ett "utdraget krig skulle allvarligt skada varldsorganisa-
tionen”.!® FN behévde sdledes hjilp. Hir kan den kommentaren géras
att om Sverige, tillsammans med sd8 ménga stater som mdjligt, frdn
borjan hérsammat sakerhetsradets vidjanden om bistdnd hade det blivit
tydligare att det inte var frdga om en USA-aktion. Statssamfundet, i form
av FN, hade statt mot aggressorn och organisationens auktoritet hade
rimligtvis starkts.

6:2 FNs finansiella kris.

Ett problem fér FN har under en lang tid varit en svag ekonomi. Den
finansiella krisen har sin grund i vissa staters ovilja att betala och yttrar
sig pd manga sitt. Den viktigaste konsekvensen av den osdkra budgeten
ar att organisationens mdjligheter att utfora de uppgifter den bildades for
paverkas. Det giller inte minst fredsbevarande operationer, t ex
UNFICYP, som finansieras helt pa frivillig basis.

Orsakerna till den finansiella krisen fir sokas i de politiska motsatt-
ningar som finns inom organisationen. Vid utrikesdebatten 1965
framfordes frdn regeringshall:

Y, Kapitel 10.
18, Pressmeddelande frdn utrikesdepartementet. 1991-01-30.
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FN-krisen gir allmént under beteckningen “finansie-
ringskrisen”. Detta idr en ofullstindig och delvis
vilseledande beteckning. Krisens synliga symptom ar
visserligen av finansiell natur. Men till sitt verkliga
innehdll 4r det friga om en politisk intressemotsétt-
ning, som bottnar i olika uppfattningar om med-
lemsstaternas forpliktelser enligt stadgan och om
kompetensfordelningen mellan sikerhetsradet och
generalfdrsamlingen.”

6:2:1 Artikel 17 och 19 i FN-stadgan.

Artikel 17 4r det enda stadgandet i FN-stadgan som reglerar organisatio-
nens finanser. Enligt artikeln har generalfdrsamlingen kompetens att
granska och att faststilla budgeten. Foérsamlingen fordelar aven
finansieringen av de kostnader organisationen drar pa sig for att uppfylla
sina andamél. Nagon total makt 6ver budgeten har generalférsamlingen
inte. Internationella domstolen har uttalat att:

the function of approving the budget does not mean
that the General Assembly has an absolute power to
approve or disapprove the expenditure proposed to
it; for some part of that expenditure arises out of
obligations already incurred by the Organization,
and to this extent the General Assembly has no
alternative but to honour these engagements.?

P4 liknande sitt kan generalsekreteraren pd uppdrag av radet eller
forsamlingen dra organisationen forpliktelser. Aven i dessa fall kan
generalférsamlingen inte gora annat én att acceptera forpliktelserna.”

Diremot ansdg domstolen inte att generalférsamlingens kompetens
skulle vara exkluderad frdn finansiering av atgirder for freden och
sdkerheten.

. Utrikesfrdgor 1965 s 29.

B, Effect of awards of compensation made by the U.N. Administrative Tribunal adv. op. ICJ Reports
1954 s 59.

2, Certain Expenses of the United Nations ICJ Reports adv. op 1962 s 169.
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When those expenses include expenditures for the
maintenance of peace and security, which are not
otherwise provided for, it is the General Assembly
which has the authority to apportion the latter
amounts among the Members.”

Om en medlemsstats obetalda belopp uppgar till, eller verstiger, statens
faststillda bidrag for de tvd sistforflutna ren forlorar staten ifrdga enligt
artikel 19 i FN-stadgan sin rostrétt i generalférsamlingen. Frdgan om
artikelns tillimplighet aktualiserades vid finansieringen av UNEF I och
ONUC. Sovjetunionen végrade bidra till operationerna och var, om
UNEF I och ONUC inkluderades, 1964 skyldigt motsvarande sitt
faststallda bidrag for 1962 och 1963. En konflikt uppstod dér t ex USA
hénvisade till internationella domstolens rddgivande yttrande i Expenses
Case.”® USA menade att det var accepterat att kostnader for de
fredsbevarande operationerna f6ll under artikel 17 och sdledes ocksa
skulle ligga till grund fér beslut enligt artikel 19.* Sovjetunionen var av
annan uppfattning och ansdg inte att de fredsbevarande operationerna
foll under artikel 17:2.% Generalférsamlingen underldt att diskutera
frdgan. Det kan efter detta vara befogat att undra vad artikel 19 har for
praktisk betydelse. I den kommentar till FN-stadgan som utarbetades av
bl a Goodrich framhélls att ”[t]he denial by some members to apply the
sanction of Article 19 against a major power had the effect of sub-
stantially lessening, if not destroying, the practical significance of the
article.”?

Sverige har vid ett flertal tillfallen framfért vikten av att alla med-
lemmar bidrar till finansieringen®*” och att det strider mot FN-stadgan
att av politiska skil hilla inne med sina bidrag.”® I regeringens in-
ledningsanférande i den utrikespolitiska debatten 1987 sades t ex att det
ar allvarligt att ”vissa medlemsstater bryter mot FN-stadgans princip om

2, Centain Expenses of the United Nations 1CJ Reports adv. op 1962 s 164.

. Certain Expenses of the United Nations 1CJ Reports adv. op 1962.

X A/5739.

B, A/5729.

% _Goodrich m fl The Charter of the United Nations (1969) s 181.

. Se t ex regeringsanforande i utrikesdebatten den 24 mars 1965. Utrikesfrdgor 1965 s 31.

. Se t ex anférande av ambassador Ferm infor FNs generalforsamling i december 1986. Utrikesfrdgor
1986 s 75.
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solidariskt betalningsansvar for Forenta nationernas utgifter.”” Och i
juni 1991 framholl statsminister Carlsson i ett tal att det inte borde fa
I6na sig att inte betala. Han menade att de som inte “héller sig till
finansieringsreglerna bor frantas sin rostratt.””

Den 9 november 1988 avgav generalsekreteraren en rapport kallad
Financial Emergency of the United Nations.*® Rapporten visar ett mycket
allvarligt finansiellt ldge for organisationen. Den 31 oktober 1988 var
summan av obetalda bidrag 451 miljoner $ till den reguljira budgeten
och 365,1 miljoner $ till de fredsbevarande operationerna. USA star
ensamt for 6ver 330 miljoner $ i obetalda bidrag och har ddrmed i
sarklass hogst skuld.*? I anledning av generalsekreterarens rapport tog
generalforsamlingen den 6 februari 1989 en resolution diar man &terigen
uppmanade medlemsstaterna att betala sina bidrag.®® Men krisen
bestar.* FNs generalsekreterare Boutros Boutros-Ghali har darfor i sin
rapport om hur FN skall starkas upprepat att “there is one inescapable
necessity: Member States must pay their assessed contributions in full
and on time.”*

Sverige har inga utestdende skulder till FN utan har hela tiden betalat
sitt faststallda bidrag och mer dirtill.*® Sverige har ocksd fortsatt att
arbeta for att staterna verkligen bidrar bade till den reguljara budgeten
och till de fredsbevarande operationerna.’’

6:2:2 Finanserna och den fredsbevarande verksamheten.

De finansiella frdgorna spelar en stor roll fér de fredsbevarande

®, Utrikesfrigor 1987 s 20. Se dven t ex regeringens deklaration vid 1990 drs utrikespolitiska debatt
i riksdagen.

%_ Anférande vid Carleton University i Ottawa, Kanada. Utrikesfrdgor 1991 s 77.

3 A/C.5/43/29.

2, Det skall dock sigas att USA stdr for 25% av FNs totala budget och att siffrorna dirmed blir
hoga.

B, GA Res 43/220.

3 1 generalsekreterare Javier Pérez de Cuéllars sista drsrapport 1991 framhoélls 809,445,015$
saknades i den reguljidra budgeten, och att endast 49 stater fullt ut hade betalt sina &rliga bidrag.
Arsrapponen finns dtergiven i Anarchy or Order Annual Reports (1991) s 327.

3, An Agenda for Peace (1992) s 43.
%_ Sveriges andel av den totala budgeten ar 1,21%. Se Prop 1989/90:100 Bil 5 s 28.
¥ Se t ex Draft resolutions A/C.5/43/L. 6 & 7.
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styrkornas mdjligheter att fullgéra sina uppgifter. Det var ocksd de
fredsbevarande operationerna som var upprinnelsen till hela finansie-
ringskrisen. Den ursprungliga tanken var namligen att kapitel VII skulle
fungera och att finansieringen av organisationens insatser for upp-
ratthdllandet av internationell fred och sikerhet skulle regleras i de avtal
som var avsedda att slutas enligt artikel 43.%®

Ett problem relaterat till de fredsbevarande operationerna har varit
om kostnaderna for dessa faller in under begreppet kostnaderna for
organisationen i artikel 17:2. Om en kostnad ar att hianfora till lydelsen
i artikel 17:2 s& skall den ”bestridas av medlemsstaterna enligt av
generalférsamlingen uppgjord fordelning”. I Expenses Case diskuterade
internationella domstolen fridgan utforligt och konstaterade i sitt
rddgivande yttrande att kostnaderna for fredsbevarande operationer var
att anse som kostnader for organisationen.® Generalférsamlingen
beslutade med 75 roster for, 17 mot och 24 avstdenden att godta
domstolens yttrande.*® Staterna har darfor enligt svensk uppfattning ett
juridiskt ansvar for att operationerna finansieras.*! Villigheten att betala
har dock inte varit 6verdriven stor. En ldngvarig och omfattande insats
leder till stora kostnader. For att kringgd en mangd svdrigheter, t ex
Sovjetunionens och Frankrikes vdgran att bidra till UNFICYP, har FN
sOkt andra former av finansiering.

D3 UNFICYP upprittades sades att de deltagande staterna samt
Cypern skulle dela pa kostnaderna, men att frivilliga bidrag var 6nskvér-
da.*”? Generalsekreteraren ansdg emellertid redan fran bérjan att finans-
ieringen av UNFICYP var otillfredsstillande.*® Sanningen ir ocksi att
man i stor utstrackning fatt lita just till de frivilliga bidragen. En nackdel
med detta ar att det kan leda till en osédker finansiell situation. Styrkan
kan av finansiella skil komma att reduceras i en alltfoér hog grad.* Det
kan i sammanhanget vara vart att notera att Sverige vid de omfattande

%, Goodrich m fl Charter of the United Nations (1969) s 157.
¥. Certain Expenses of the United Nations ICJ Reports adv. op 1962 s 179 f.
“ GA Res 1854 A (XVII) 19 dec 1962.

4. A/AC.121/36 s 18 para 6. Se dven t ex utrikesminister af Ugglas i generalforsamlingens allménna
debatt i oktober 1991. Utrikesfrdgor 1991 s 176.

2 SC Res 186 (1964) punkt 6.
. §/5764 para 127.

#. Nedskirningar har férekommit p& Cypern. Se t ex $/8914, 4 Dec 1968. Report of Secretary-
General.
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nedskirningarna 1969 forsidkrade generalsekreteraren om att det svenska
bidraget skulle vara oforiandrat.® Ett kroniskt underskott har dock
drabbat operationen.* I maj 1979 rapporterade generalsekreterarent ex
att det, for att klara finansieringen frdn juni 1979 och sex manader
framdt kriavdes 76,9 miljoner $ i frivilliga bidrag.”’

Svérigheten att finansiera UNFICYP bestod emellertid och Sverige
beslutade att &rsskiftet 1987/88 dra tillbaka sin bataljon frdn Cypern. I ett
pressmeddelande hosten 1987 foérklarade Sverige att bakgrunden till
beslutet var finansieringen. Sverige hade vid den tidpunkten endast fétt
betalt fram till 1979.%

Den svenska synen pd finansieringen av fredsbevarande styrkor
uttrycks vidare i de synpunkter Danmark gav for de nordiska landernas
rdkning i mars 1989. Synpunkterna géllde en 6versyn av den fredsbevar-
ande verksamheten. Att alla medlemsstater har ett kollektivt betalnings-
ansvar for operationerna framfordes uttryckligen. De kostnader som upp-
kommer anségs omfattade av artikel 17:2. Nodvindigheten av att en
bestdende 16sning kom till stdnd framfordes ocksd. Danmark fortsatte:

it is clearly in the interest of the world community
to establish a financially sound basis for the opera-
tions. Member States must accept the principle of
financing through assessed contributions for all
operations without exception and pay their assessed
contributions in full and on time.*

Problemen bestdr och kan t o m sigas ha 6kat i och med att FN efter
det kalla krigets slut fitt en 6kad betydelse. Enligt uppgifter i New York
Times uppgick medlemsstaternas samlade skuld till de fredsbevarande

%, A/7602 para 498.
%. Se t ex S/13369 punkt 55.
7. 8/13369, Report of Secretary-General Punkt 58.

®, Utrikesfrdgor 1987 s 78. I december 1989 hade Sverige 15 civilpoliser, 3 militiarpoliser och 4
befattningshavare i styrkans hogkvarter kvar pd Cypern. Prop 1989/90:100 Bil 6 s 169.

. A/AC.121/36 punkt 6.
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operationerna 1991 till 377 miljoner $.°° Det 4r darfor naturligt att de
svenska viddjandena till alla stater att uppfylla sina ”stadgeenliga
skyldigheter” fortsitter.*

%, Paul Lewis Freden kostar pengar. Publicerad i Tempus nr 5 1992.

1. Se t ex utrikesminister af Ugglas i generalforsamlingens allminna debatt i oktober 1991.
Utrikesfrdgor 1991 s 176.
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Kapitel 7. Fredlig 16sning av tvister.

Ett viktigt mal for Sverige, liksom for alla smd stater, dr att minimera
valdsanvindningen i vérlden. Det ar darfér naturligt att Sverige
konsekvent foresprékat att internationella tvister skall 16sas med fredliga
medel.

7:1 Fredlig 16sning enligt FN-stadgan.

Redan i FN-stadgans forsta kapitel slds staternas plikt att I6sa sina tvister
med fredliga medel fast. I artikel 1:1 ségs att ett av FNs andamdl ar att
”genom fredliga medel [ ] tillrattalagga eller 16sa internationella tvister
eller saklagen, som kunna leda till fredsbrott”. Och i artikel 2:3 sdgs:

Alla medlemmar skola I6sa sina internationella
tvister med fredliga medel pd sddant sitt, att in-
ternationell fred och sikerhet samt rittvisan icke
sattas i fara.

I den svenska kommentaren till stadgan tolkades stadgandet inte som att
det forelag en skyldighet att 6sa alla tvister, men att fredliga medel var
det enda sitt pd vilket en tvist fick slitas.! Artikeln &beropades av
Sverige i anslutning till den ovan behandlade Catalina-affaren. Ut-
rikesminister Undén framholl infér generalforsamlingen 1952 att
Sovjetunionens beslut att utvidga sin territorialvattengrans till 12 mil
allvarligt skulle forsvéra trafiken i sdvél havet som i luftrummet, och
darmed inskrdnka svenska fiskares mojligheter att fiska. Sverige hade
tidigare foreslagit att frigan skulle hédnskjutas till internationella dom-
stolen, ndgot som Sovjetunionen avbojt. Undén hanvisade till artikel 2:3
och lokutionen att réttvisan inte skall sattas i fara vid internationell
tvistlosning. Han menade att enligt svensk uppfattning “dventyras
rattvisan i hogsta grad genom en ensidig &tgard av detta slag, som
inskrdnker de réttigheter svenska medborgare tidigare haft i fritt vatten

!, Kommentaren s 10.
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i Ostersjon.”? Utrikesministern pipekade ocksd att svdrigheten att f&
rittslig prévning av denna begrénsade friga enligt hans mening visade pa
hur ofullstdndig den internationella réattsordningen ar.

Staternas forpliktelse att endast anvdnda fredliga medel utvecklas
senare i FN-stadgan. Kapitel VI behandlar enligt sin rubrik fredlig
16sning av tvister. Kapitlet inleds med artikel 33 som &ldgger parterna
sjdlva ett ansvar for tvistens 16sning. Enligt den kommentar till FN-
stadgan som utarbetats av bl a Goodrich var det ocksa just for att betona
de tvistande staternas ansvar som artikeln sattes forst.?

Artikel 33 géller endast tvister som riskerar “att sitta uppratthallandet
av internationell fred och sidkerhet i fara”. I dessa tvister skall parterna
i forsta hand s6ka l6sa tvisten genom ”forhandlingar, undersdknings-
férfarande, medling, forlikningsforfarande, skiljedom, rattsligt avgérande,
anlitande av regionala organ eller avtal eller genom andra fredliga medel
efter eget val”. Artikeln ar séledes endast en exemplifiering. Alla medel
ar tilldtna sd lange de ar fredliga. Sikerhetsrddet kan enligt punkt 2 i
artikeln uppfordra parterna att 16sa en tvist med de medel som anges.

I artikel 34 regleras sidkerhetsridets ritt att utreda om en tvists fortbe-
stdnd ar dgnad att sitta “uppratthéllandet av internationell fred och
sakerhet i fara”. Ar den det skall sikerhetsridet agera och i férsta hand
uppmana parterna att l9sa tvisten med fredliga medel. Ett belysande
exempel 4r rdets agerande i borjan av krisen féranledd av Iraks invasion
i Kuwait. Redan samma dag som invasionen sammantriadde rddet och
fastslog att Irak begdtt ett brott mot internationell fred och sidkerhet.
Direfter uppmanades parterna att paborja “intensive negotiations” for
att fa slut pd det folkrittsstridiga tillstdndet.*

Behandlingen av Kuwaitkrisen 4r &dven intressant ur ett annat
perspektiv. I den svenska kommentaren till stadgan forutspdddes att
hotet om tvangsatgéarder enligt kapitel VII skulle motivera stater att 16sa
sina tvister, och att staternas instillning till forpliktelsen att anlita
fredliga medel skulle ha betydelse for sikerhetsrddets beddmning av om
tvdngsatgirder var behovliga.’

Att Irak inte skramdes av risken for tvdngsdtgarder star helt klart. Med
tanke pd att FN aldrig tidigare lyckats agera sd snabbt och s3 enat var

2, Utrikesfrdgor 1952 s 86.

®. Goodrich m fl Charter of the United Nations (1969) s 259.
4 SC Res 660 (1990).

5, Kommentaren s 27.
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det kanske inte heller sd konstigt. Forhoppningsvis kommer dock Kuwait-
krisens handlaggning att tjana som ett prejudikat for framtiden och
avskricka stater frdn alltfor grova overgrepp.® Denna forhoppning
bygger emellertid pa att de politiska beslutsfattarna upptréader rationellt,
vilket inte alltid 4r fallet.” Det torde diremot vara sikert att pastd att
Iraks flagranta viagran att efterkomma rddets uppmaning om for-
handlingar var en bidragande orsak till att tvdngsdtgarder infordes.

Den svenska regeringen virnar officiellt om folkrétten. I detta ligger
att Sverige foresprdkar att internationella tvister 16ses med fredliga
medel och att rittstvister 16ses av rattsliga instanser. Ett exempel dr den
i tidigare avsnitt behandlade Catalina-affaren dér Sverige inte ville vicka
frigan infor sikerhetsrddet d& man ville undvika politisering av en
rattsfrdga. Ett annat exempel ar gransdragningstvisten med Sovjetunio-
nen om vattnen Oster om Gotland. Sverige Onskade lédnge att tvisten
skulle slitas av internationella domstolen.® Vid bdda dessa tillfillen
vagrade Sovjetunionen konsekvent att begagna sig av internationella
domstolen. Den sovjetiska instédllningen kom emellertid sedermera att
dndras.’

Slutligen bor dven pépekas att deltagandet i FNs fredsbevarande
verksamhet hor till virnandet om fredlig 16sning av internationella
tvister. Ambassador Torsten Orn skriver att det frén svensk sida finns ett
”allmint politiskt intresse av att kunna medverka till en fredlig 16sning
av regionala konflikter genom att delta i fredsbevarande operationer.”*
Sveriges medverkan i dessa behandlas darfor i detta kapitel.

5, Detta forutsatt att staten ifriga inte dr en permanent medlem av sikerhetsridet. Atgirder mot
dem ir alltjamt omdjliga, och precis som forutspdddes i den svenska kommentaren till FN-stadgan
kan sikerhetssystemet fungera endast si linge tvAngstgirder inte riktas mot en stormakt.
Kommentaren s 25.

7. Exempel pé fall dir en stats agerande, i vart fall utifrin sett, inte kan anses som rationellt ges i
Clarke The Foreign Policy System: A Framework for Analysis s 46 ff. 1 Clarke/White (ed) Under-
standing Foreign Policy (1989).

8, Se t ex kabinettsekreterare Pierre Schoris anforande for Juridiska foreningen vid Stockholms
universitet 14/5-87. Utrikesfrdgor 1987 s 75.

°. Se t ex den sovjetiske presidenten Michail Gorbatjovs artikel som Gverlamnades till generalfor-
samlingen (A/42/574) och till sékerhetsrddet (5/19143). I artikeln sdgs bl a att internationella
domstolens ”binding jurisdiction must be acknowledged by all on mutually agreed terms”. Se édven
UN Doc A/44/585 2 okt 1989, dir den sovjetiska delegationen foresprékar att staterna, d medling,
forhandlingar och dylikt misslyckats, skall anvinda sig av "arbitration or judicial proceedings”.

10, Sverige och Forenta Nationemas fredsbevarande operationer. UD informerar 1991:1 s 16 f.
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7:1:2 Svensk instillning till fredlig 16sning av tvister.

Sverige har under l18ng tid foresprékat fredlig 16sning av internationella
tvister. I utrikesminister Undéns inledningsanférande infor generalfér-
samlingen prisades bildandet av internationella domstolen. Undén
uttryckte dven forhoppningen att reglerna om fredlig 16sning av tvister
skulle tillimpas av sikerhetsridet."

Den svenska instdllningen omsattes omedelbart i handling. Redan
under Sveriges forsta &r i generalférsamlingen 1946 lade man fram ett
resolutionsférslag om att Sydafrikas behandling av den indiska minorite-
ten i landet borde behandlas av internationella domstolen.'?

De svenska Overvdgandena infér anslutningen till den reviderade
generalakten om avgorande pa fredlig vag av internationella tvister ar
belysande for den svenska instillningen vid tiden kring FNs bildande.
Generalakten antogs 1949 och Sverige fick samma &r en forfrdgan om
tilltrade.

I propositionen sigs att i och med att Sverige tilltratt den fakultativa
klausulen i internationella domstolens stadga' skulle en anslutning till
generalakten inte medféra ndgon egentlig fordndring. Den enda
skillnaden skulle vara att intressetvister underkastades ett forlikningsfor-
farande, “en princip, som man frén svensk sida stidse sokt frimja”.'

Den enda invdndningen frdn svensk sida var stadgandena om
obligatorisk skiljedom i intressetvister. I propositionen ansdgs det
lampligast att ”i forhdllande till varje sarskilt land prova, huruvida
forutsattningar funnes for avslutande av obegrinsat skiljedomsavtal,
omfattande dven intressetvister.”"

Sverige anslot sig ocksd, med undantag for kapitel I1Is stadganden om
skiljedom.'® 1 departementschefens anférande uttalades ett starkt stod
for mekanismerna for fredlig 16sning. Han inledde med att citera FN-
stadgans artikel 1:1, 2:3 och 33 och fortsatte: ”Sverige har tidigare tagit

I, GAOR 1st session 2nd part 48th plenary meeting s 968 f.
12 Uppgiften tagen ur Eek Sveriges utrikespolitik och FN som intemationell organisation (1955) s 32 f.

8. Stadgan fér internationella domstolen artikel 36:2. Genom tilltride till denna klausul kan staterna
erkdnna domstolen som ”ipso facto och utan sarskild Overenskommelse” behorig i de flesta
rattstvister.

. Prop 1950:105 s 5.
3, Prop 1950:105 s S.
5, $O 1950:35.

138



verksam del i stravandena fér genomférande av principen om obligato-
risk domstolsprovning av rattstvister och for upprittande av en fast
domstol”."’

Négra &r senare var instédllningen till obligatorisk domstolsprévning
mdjligtvis mer realistisk. 1956 sédgs i en bilaga till en offentlig utredning
att om man frén skandinavisk sida 6nskade ta ett initiativ i frigan om
fredlig 16sning s borde detta begransas till att f4 den fakultativa
klausulen omvandlad till en obligatorisk. Men regeringen framhdll vidare
att dven ett sd begriansat forslag ”innebdar mdhinda en alltfor hog
mélsittning men kan i s fall pd lingre sikt méjligen vara dgnat att
bidraga till en fastare rittsordning emellan folken.”"

Numera féresprékas inte den obligatoriska domsritten langre, men
Sverige tillhor de stater som erként internationella domstolens obligato-
riska kompetens.” Viljan till domstolsprévning av rittstvister finns
emellertid kvar, illustrerad av exempelvis den ovan niamnda grins-
dragningstvisten med Sovjetunionen.

Det stir klart att Sverige foresprékar att internationella tvister 16ses
med fredliga medel. Talrika exempel vittnar om detta. Férutom dom-
stolslosningar stodjer Sverige dven forhandlingslosningar, skiljedo-
mar® och medling.”?

Vid férhandlingslésningar finns ingen plikt att 16sa tvisten pd ett
rattsenligt satt. I den svenska kommentaren till FN-stadgan sades att
sakerhetsradets forslagsritt enligt kapitel VI inte var bunden av den
internationella rdttens regler som om det gallde ett avgdrande i en

Y. Prop 1950:105 s 5.
8 SOU 1956:44 Bil 2 s 45.
1 UNTS vol 264 1957 s 223.

®_ Se t ex regeringens utrikespolitiska deklaration den 21 mars 1984 dir det angdende konflikten

i Kampuchea sags att dialogen "mellan de inblandade ldnderna i regionen méste konkretiseras
ytterligare fOr att skapa forutséttningar for en fredlig l16sning.” Utrikesfrdgor 1984 s 23.

M, Utrikesminister Sten Andersson ansg t ex att Israels och Egyptens val att 18ta Taba-frigan
avgoras med hjalp av internationell skiljedom framstod som ett gott foredome”. Utrikesfrdgor 1988
s 119.

2, Det finns ett flertal exempel p svenskar som utnyttjats for medlingsuppdrag; Folke Bernadotte,
Olof Palme och Jan Eliasson for att ta nigra. Den svenska regeringen har ocksd alltid stott detta
och t o m uttalat stolthet dver att svenskar valts.
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rittstvist. Enligt kommentaren var det namligen inte ”stridande mot
internationell ratt att foresld parterna i en tvist att frivilligt g& med p&
forandring i ett bestdende rittslige”.?

1955 tyckte professor Hilding Eek att han kunde sammanfatta Sveriges

agerande pd foljande sitt:

Ett faktum éir i varje fall, att den svenska politiken
inom FN kinnetecknas av en strdvan att stindigt
soka hiavda rattsliga - understundom mahinda
“legalistiska” - synpunkter pd problem, varmed
organisationen haft att ta befattning.2

Eeks bedémning ér relevant 4n i dag, nira fyrtio &r senare. Att Sverige
i vissa fall inte sjalv agerat i strikt enlighet med folkrattens regler eller
med egna uttalade principer behandlas p& andra stillen i avhandlingen.
Men det forringar inte det faktum att Sverige ofta tar fram juridiska
argument och inte forsitter en mojlighet att pétala brott mot folkrittens
regelsystem. Detta ligger helt i linje med Sveriges uppfattning att rétten
ar ett skydd for den lilla staten och att en djungelns lag skulle rdda om
inte ratten upprattholls. ”Vid sidan av den egna formégan ar det
folkriatten i FNs kollektiva sidkerhetssystem som &ar en alliansfri stats
framsta skydd”, framholls i 1988/89 &rs budgetproposition.?

Ett illustrativt exempel p& den svenska argumentationen ar utrikes-
minister Sten Anderssons uttalande i riksdagen i februari 1988, som svar
pé frégor om svensk Mellanosternpolitik. Utrikesministern Kritiserade
Israel i folkrattsliga termer. Han patalade att ockupation endast ir ett
tillfalligt tillstdnd, att palestinierna har en ritt till sjilvbestimmande och
att Israels agerande inte ar forenlig med principen om fredlig 16sning av
tvister. Sten Andersson avslutade med att ppeka att det 4r p g a ”Israels
vagran att respektera for oss grundliggande och oerhort viktiga
folkrittsliga principer -[ ]- som Sverige kritiserar Israel.”?

Vid statsvetenskapliga institutionen i Goteborg har Ulf Bjereld gjort
en studie av den svenska utrikespolitiska kritiken for perioden 1947-1989.
I studien gors en indelning av kritiken i sékerhetspolitisk, folkrattslig,

B, Kommentaren s 31.

*_ Sveriges utrikespolitik och FN som internationell organisation (1955) s 35.
=, Prop 1988/89:100 Bil 5 s 14.

% Utrikesfrdgor 1988 s 115.
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ideologisk/moralisk och riktad mot dvergrepp av de manskliga rattig-
heterna. Bjerelds studie visar att den folkrattsligt grundade kritiken
(minskliga rattigheter undantaget) under aren 1947-65 utgjorde 41 %,
perioden 1966-76 sjonk andelen drastiskt till 18 % och sedan ytterligare
under de borgerliga &ren 1976-82 till 15 %. Perioden 1982-89 innebar en
Okning av folkrittens andel till 22 %. Den drastiska siankningen efter
1965 forklarar Bjereld:

Folkrittens starka stillning under period I gir
knappast att frikoppla frin Osten Undéns engage-
mang for den internationella ritten. Under period
II och Olof Palmes forsta statsministerperiod ar det
i stillet kategorin ideologi-moral som dominerar.?’

Arbetet for de fredliga 16sningarna fortsatter. I 1991/92 3rs budgetpro-
position anses det angeldget att de gynnsamma politiska forutsatt-
ningarna utnyttjas “for att stirka FNs mdjligheter att 6verbrygga
motséttningar genom medling, skiljedom o.d. och att agera i konfliktfére-
byggande syfte.”?

Den svenska instdllningen framgick klart under Irakkriget. Sverige
véddjade konsekvent om att konflikten skulle 16sas med fredliga medel.
Efter antagandet av resolution 678 (1990) den 29 november 1990 tornade
risken for ett storkrig upp alltmer. Utrikesminister Sten Andersson
gjorde foljande kommentar:

Det ar av yttersta vikt och mera bradskande in
ndgonsin att alla mojligheter till en fredlig 16sning
av konflikten nu tas till vara pd grundval av FN:s

2, Internationell opinionsbildning och brobyggande insatser - Ett dilemmatiskt forhdllande? (1990) s 41.
% Prop 1991/92:100 Bit 5 s 12.
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resolutioner och i enlighet med folkrittens prin-
ciper.”

Det ar lite oklart vad utrikesministern menar med ”i enlighet med
folkrittens principer”. Skyldigheten att 16sa tvister med fredliga medel
aligger parterna, inte FN. Sakerhetsrddet har en stadgeenlig ritt att ta
till vald, vilket ocks& framhélls av regeringen.®

Parterna i konflikten var ursprungligen Irak och Kuwait, men i
november hade Kuwait i praktiken upphort att existera som en stat.
Vidjandena kan knappast ha varit riktade till kuwaitierna. Ett annat
alternativ skulle vara att USA och Irak var parter. Ett vidjande om en
fredlig 16sning skulle i s fall haft en legal grund. Detta var emellertid
inte regeringens uppfattning. Utrikesministern deklarerade klart efter de
allierades angrepp att ”[d]etta ar inte ett krig mellan Forenta Staterna
och Irak.”

Kvar stér dé endast alternativet att den FN-sanktionerade alliansen var
den andra parten. Med tanke p4 att Sverige godtog resolution 678 (1990)
och forklarade att de allierade handlade i enlighet med FN-stadgan torde
svensk uppfattning ha varit att aktionen var av den karaktiren att
alliansen rdknades som part.” De svenska vidjandena riktade till
sakerhetsradet tyder ocksa pa detta. I en direkt uppmaning till sikerhets-
rddet att verka for fredlig 16sning finns inte langre hanvisningen till
folkrattens principer kvar.” Detta kan tyda p8 att Sverige ville markera
att det var en politisk markering inte en juridisk uppmaning.

7:2 Medverkan i FNs fredsbevarande verksambhet.

Deltagande i den fredsbevarande verksamheten spelar en stor roll i den
svenska sikerhetspolitiken. Det forefaller ocksd naturligt f6r en stat som
virnar om fredlig 16sning av internationella tvister, att efter forméga
bidraga till att skapa forutsattningar for detta. Deltagandet i den

®, Pressmeddelande frdn utrikesdepartementet. 1990-11-30.
. Se t ex Ingvar Carlsson i AB "Sidan Tre” 1991-02-02.
3\, Pressmeddelande frdn utrikesdepartementet. 1991-01-17.
%, Pressmeddelande frdn utrikesdepartementet. 1991-01-17.
3, Pressmeddelande frdn utrikesdepartementet. 1991-01-15.
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fredsbevarande verksamheten speglar dven Sveriges instéllning att den
svenska sidkerheten ar beroende av sidkerheten globalt.

Styrkorna har ocksd visat sig vara bland det mest anvdndbara, och
framgdngsrika, FN haft att ta till i krissituationer. Sverige har mycket
aktivt deltagit i de fredsbevarande operationerna och den goda viljan
mirks inte minst genom den lag som stadgar att ingen far sdgas upp fran
sitt arbete p g a sitt deltagande i en fredsbevarande operation.** Ett
stort antal svenskar har burit de karakteristiska ljusbld hjdlmarna, nagot
som uppmarksammades i december 1988 d& FNs fredsbevarande styrkor
tilldelades Nobels fredspris. Den svenska beredskapen att bidra till FNs
fredsbevarande verksamhet bestar. I anslutning till Kuwaitkriget uttalade
Sverige sin villighet att delta ” i en av FN organiserad och begird
fredsbevarande styrka i Gulfomrddet”* och Sverige sinde dven personal
till det sonderfallande Jugoslavien.

7:2:1 De fredsbevarande styrkorna.

Redan kort efter FN-stadgans tillkomst 1945 blev motséttningarna mellan
stormakterna uppenbara och det kalla kriget stod for dorren. Det visade
sig darfor att det system som uppréttats for att bevara freden, framst
artiklarna 41-43 i FN-stadgan, inte skulle fungera p& onskat sitt. Av
nddvindighet tvingades staterna hitta andra metoder, om vilka enighet
kunde nds.*

Sverige har varit positivt instéllt till de fredsbevarande styrkorna, och
sledes accepterat ett forfarande som inte avsdgs vid organisationens
bildande och som inte heller finns reglerat i stadgan. Detta kan ses som
ett tecken p& Sveriges instéllning att syftet med organisationen méste
sattas fore en strikt bokstavstolkning. 1 ett regeringsanférande i
riksdagens utrikesdebatt i mars 1965 konstaterades att den fredsbevaran-
de verksamheten inte var reglerad i FN-stadgan. Men detta innebar,

¥, Lag (1939:727) om foérbud mot uppsigning eller avskedande av arbetstagare med anledning av
varnpliktstjanstgoring m. m. 1§.
%, Pressmeddelande frdn utrikesdepartementet 1990-09-10.

%, Se t ex Kourula Peace-Keeping and Regional Arrangements s 97, dir han séger att “The origin of
peacekeeping activities is the result of the fact that Article 43 of the Charter has been inoperative”.
I Cassese (ed) United Nations Peace-Keeping (1978).
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enligt svensk uppfattning, ”sjdlvfallet inte” att verksamheten skulle vara
oférenlig med stadgan™.”’

Den forsta fredsbevarande operationen i FNs regi var en observations-
grupp, the United Nations Truce Supervision Organization (UNTSO),
som upprittades i Palestina 1948. Den forsta fredsbevarande styrkan var
the United Nations Emergency Force (UNEF I). Denna styrka var
stationerad i Egypten-Israel frdn november 1956 till juni 1967. Fram till
i dag har fredsbevarande operationer genomforts vid ett tiotal tillfallen
och 1985 hade totalt 664 personer givit sina liv under utférande av FN-
tjanst.*® Det bor i sammanhanget noteras att insatsen i Korea inte anses
som en fredsbevarande operation. Omstiandigheterna i det fallet var

mycket speciella.*

7:2:2 Kort juridisk bakgrund.

Grunden for den juridiska osdkerheten p& omrédet ligger i att operatio-
nerna inte alls nimns i FN-stadgan. De ar en efterhandskonstruktion for
att f organisationen att ta sitt ansvar fér upprétthéllandet av internatio-
nell fred och sidkerhet utan att de omfattande atgirderna i kapitel VII
behover aktualiseras. Upprittandet av en fredsbevarande styrka bygger
helt pa frivillighet. Samtycke maéste ges badde frdn bidragande och
mottagande stater.

Den forsta fredsbevarande styrkan (UNEF I) uppréttades av general-
férsamlingen genom en resolution den 5 november 1956. I en tidigare
resolution ombads generalsekreteraren att utarbeta en plan for “the
setting up, with the consent of the nations concerned, of an emergency
international United Nations Force to secure and supervise the cessation
of hostilities”.** Efter att generalsekreteraren rapporterat till forsam-
lingen upprittades ”a United Nations Command for an emergency
international Force to secure and supervise the cessation of hostili-

ties” 41

¥ Utrikesfrdgor 1965 s 30.

%, The United Nations at Forty (1985) s 91.
¥, Se kapitel 9.

% GA Res 998 (ES-I).

% GA Res 1000 (ES-1).
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Frégan togs upp i forsamlingen i en "emergency session” enligt
Uniting for Peace resolutionen.*” Den legala grunden for forsamlingens
agerande var enligt internationella domstolen dess kompetens att ”foresla
atgarder for fredligt tillrattaldggande av varje sakldge” enligt artikel
14.® Den svenska instéllningen till férsamlingens kompetens uttrycktes
i samband med upprittandet av UNFICYP. Sverige ansag att generalfor-
samlingen kunde initiera fredsbevarande operationer. Forsamlingen
borde diremot inte besluta om mer omfattande &tgérder innan séker-
hetsridet 6vervigt frigan, men misslyckats med att nd en l6sning.*

Det har dock varit sikerhetsrddet som, med undantag for UNEF 1,
upprittat styrkorna. Undersokningen kommer dérfor fortsattningsvis att
koncentreras pé rddets kompetens.

De fredsbevarande styrkorna skall som huvudregel endast anvénda
vald i sjalvforsvar, men i vissa fall har ytterligare vdldsanviandning
auktoriserats.” D4 vald siledes inte 4r uteslutet i en fredsbevarande
operation maste faststillas om det ar frdga om tvdngsédtgarder enligt
kapitel VII, eller om det finns ndgon annan grund fér operationerna.
Bakom denna konflikt ligger problemet att ju mer som liggs pa
sikerhetsrddet, desto storre roll kan vetot spela dven i dessa fragor.*
Sverige har dnda sedan intrddet i FN accepterat vetorédtten och inte
deltagit i resolutioner som fordémt den. "Men nér det géller frivilliga
fredsaktioner - av den typ som t ex Cypernaktionen representerar - ter
det sig betankligt, att eventuellt en enda medlemsstat - 14t vara en
stormakt - skall kunna foérhindra organisationen frdn att komma en
medlemsstat till hjélp i en kritisk situation”, framholls i ett regeringsan-
forande 1965.

Igdngsittandet av en fredsbevarande operation har dock ansetts
omfattas av vetot. Faktum ar att detta ér ett omréde dér stormakterna
lyckats komma Overens trots vetoritten. Sovjetunionen var dock lange av

2 Se GA Res 997 (ES-I) p 6.

. Certain Expenses of the United Nations 1CJ Reports 1962 adv. op s 172. Domstolen diskuterar dven
artikel 11 som eventuell legal grund.

#_ Aktstycke. Ny serie 1:A:15. Generalforsamlingens 19:e ordinarie méte 1964-1965 s 94. Jfr artikel
12 i FN-stadgan.

%, 1 SC Res 161 (1961) auktoriserade ridet vildsanvindning i Kongo f6r att forhindra inbdrdeskrig
”if necessary, in the last resort”.

%, Vetot regleras i artikel 27:3 FN-stadgan. Storbritannien lade den 17 december 1973 ett forslag
om begransning av vetots anvandbarhet i frigor om fredsbevarande operationer (A/9144).

41, Utrikesfrdgor 1965 s 31.
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uppfattningen att operationerna stod i strid mot stadgan, men dndrade
sedermera instéllning.*

7:2:2:1 Den legala grunden for styrkornas upprittande.

Som ovan papekats ir det utmarkande for den fredsbevarande verksam-
heten att den grundas helt pa frivillighet. Men i FN-stadgan niamns
styrkorna inte alls och den legala grunden har varit omdebatterad. En
viktig frdga dr om styrkorna, trots frivilligheten, kan anses som tvangsét-
girder.

I ett rdgivande yttrande ansdg internationella domstolen inte att
UNEF och ONUC var att se som tvngstgirder.” Denna uppfattning
delas av Sverige. Regeringen har uttryckligen forklarat att den inte ser
fredsbevarande operationer som tvangsdtgarder och papekade i ett
regeringsanforande 1965 att man ror sig ”pa ett grainsomrdde mellan de
helt frivilliga aktioner for fredlig 16sning av tvister varom talas i stadgans
kapitel VI och tvdngsaktioner eller sanktioner som berdrs i kapitel
VIL>®

Slutsatsen att det inte ar friga om tvangsétgirder enligt kapitel VII
stoddes dven av generalsekreteraren U Thant. ”[t]here has been a tacit
transition from the concept of collective security, as set out in Chapter
VII of the United Nations Charter, to a more realistic idea of peace-
keeping”, skrev han.”! Internationella domstolen har dessutom uttalat
att sakerhetsrddet méste ha befogenhet att ingripa i en situation utan att
behdva ta till tvdngsatgirder enligt kapitel VIL.*

Stater anses heller inte kunna tvingas att delta i en fredsbevarande
operation. Uppfattningen st6ds uttryckligen av Sverige.”* Frdgan har
aldrig behovt stillas pé sin spets dé det hela tiden funnits stater beredda
att stdlla upp. Deltagarstaternas medverkan regleras genom avtal
ingdngna mellan regeringen och generalsekreteraren.™

®_Under Gorbatjovs tid vid makten borjade Sovjetunionen foresprdka en “more extensive use of
United Nations peace-keeping operations”. A/43/629 s 2.

¥, Certain Expenses of the United Nations 1CJ Reports adv. op 1962 s 166.

%0, Utrikesfrdgor 1965 s 30.

3!, U Thant Toward World Peace (1964) s 274.

32 Certain Expenses of the United Nations 1CJ Reports adv. op 1962 s 167.

3. Utrikesfrdgor 1965 s 30.

% Fér t ex Sveriges avtal rérande deltagande i UNEF I se UNTS, vol 271 1957 s 187.
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Den forhdrskande meningen ar att di det inte 4r friga om tvéngsét-
garder, m3ste mottagarstaten ldmna sitt samtycke. I ett uttalande i
november 1956, som i och for sig gillde generalférsamlingen, men som
far anses ge uttryck dven for siakerhetsrddets roll vid uppréttande av
fredsbevarande styrkor, sade generalsekreterare Dag Hammarskjold att
generalférsamlingen inte kunde “request the force to be stationed or
operate on the territory of a given country without the consent of the
Government of that country”.”® Den svenska regeringen har ocksa klart
uttalat att mottagarstatens samtycke ar en forutséttning fér operationens
igdngsittande.*

Det har diskuterats hur linge samtycket skall gilla. Problemet
aktualiserades framst dd generalsekreterare U Thant beslutade att pa
Egyptens begiran dra tillbaka UNEF I frdn Gaza och Sharm-el-Sheik
1967. Det forefaller dock rimligt att om upprittande kraver samtycke
méste mottagarstaten dven kunna begira en avveckling. Om FN skulle
tvinga sig kvar torde det hela overgd till att bli en tvangsatgird.
Behorighet enligt stadgan att besluta om detta har endast ett enigt
sikerhetsrdd, inte generalsekreteraren.’’” Vid nu pigdende operationer
har man 16st frigan genom att krava godkiannande av sikerhetsrddet var
sjatte manad. Generalsekreteraren inhdmtar dd mottagarstatens samtycke
till operationens forlingning.

%, UN Doc A/3302 6 November, punkt 9. Se dven Dag Hammarskjolds eftertridare U Thant i
Toward World Peace (1964) s 275, dir han séger att fredsbevarande operationer inte kommer i
konflikt med kapitel VII d& de ér fredliga och "operate only with the consent of the parties directly
concerned.”

%, Se t ex UN Doc A/3302/annex 7 dir Sverige i samband med uppréttandet av UNEF I uttryckligen
framforde att svenska styrkor inte skulle stationeras pa frimmande territorium utan mottagarstatens
samtycke. Se aven Utrikesfrdgor 1965 s 30 och Orn Firenta nationernas fredsbevarande operationer UD
informerar 1985:3 s 8.

. Generalsekreterarens roll i den fredsbevarande verksamheten ar att leda operationerna nir
styrkorna val upprittats. Denna kompetens féljer uttryckligen av artikel 98 i FN-stadgan. I artikeln
sdgs att generalsckreteraren skall fullgdra de uppgifter som lidggs honom av de Gvriga organen.
Sikerhetsridet kan sdledes &lagga honom ledningen av en operation, man kan ocksi tinka sig att
rdet Aldgger honom att uppritta en fredsbevarande styrka, men d ar den legala grunden alltsé att
soka i rddets kompetens, inte i generalsekreterarens. Dag Hammarskjold kommenterade detta
forhillande i en debatt 1960. Han framholl d& att ”it must be assumed that the Council would not
authorize the Secretary-General to intervene with armed troops in an internal conflict, when the
Council had not specifically adopted enforcement measures under Articles 41 and 42 of Chapter VII
of the Charter.” (SCOR 1960 887th mtg s 10).

%8, Uppgiften tagen ur Orn Férenta nationemas fredsbevarande operationer UD informerar 1985:3 s 11.
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Med undantag fér UNEF I, som upprittades av generalférsamlingen,
ar det sikerhetsrddet som upprittat styrkorna. Ett argument f6r radets
kompetens har varit FNs dndamadl att sikerstalla internationell fred och
sakerhet och i det syftet vidta “verksamma kollektiva &tgarder” for att
forebygga fredsbrott.” Argumentet torde baseras p& en uppfattning om
en allmén kompetens for rédet att agera for fredens bevarande, grundad
just i organisationens dndamél, och rddets primira ansvar for detta.
Internationella domstolen fastslog redan 1949 att:

Under international law, the Organization must be
deemed to have those powers which, though not
expressly provided in the Charter, are conferred
upon it by necessary implication as being essential
to the performance of its duties.®

Sédkerhetsrddet ar det organ som enligt artikel 24:1 har huvudansvaret for
uppratthéllandet av internationell fred och sikerhet. I artikel 24:2 stadgas
att ”[d]e sarskilda befogenheter, som tillerkinnas sikerhetsrddet for
fullgérande av dessa forpliktelser, finnas angivna i kapitlen VI, VII, VIII
och XII”. Det har dock, av bl a internationella domstolen,® framhallits
att denna héanvisning inte begransar rddets allmdnna kompetens enligt
artikel 24:1.

En fredsbevarande styrkas uppgift ar just att uppratthdlla internationell
fred och sdkerhet, och det ar darfor tilltalande att acceptera radets
primira kompetens pd omradet; om rédet har det huvudsakliga ansvaret
maste ocksd befogenheterna ligga hos detta organ.” Den FN-kommitté
som tillsattes 1965 fOr att se dver de fredsbevarande styrkorna uttryckte
klart att de foll under sikerhetsrddets ansvarsomrdde. Kommittén
framholl att ”[t]he Security Council will have ultimate authority over
peace-keeping operations as the organ primarily responsible for the
maintenance of international peace and security.”® I dag ir sikerhets-

%, Halderman hivdar att inskridande med FN-styrkor utgor "kollektiva Atgirder” i enlighet med
artikel 1:1. Han skriver vidare att ”[t]he most fundamental grant of power supporting the creation
of armed forces is contained in Article 1(1) of the Charter”. Legal Basis for United Nations Armed
Forces AJIL 1962 s 972.

%, Reparation Case ICJ Reports 1949 s 182.

¢!, Namibia Case 1CJ Reports 1971 para 110.

%2, Jfr de svenska 6vervigandena vid anslutningen till FN. Se kapitel S.

. A/9827 Art 1:2. I kommittén, som tillsattes genom GA Res 2006 (XIX), deltog dven Sverige.
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radets behorighet att uppritta de fredsbevarande styrkorna allmént
omfattad.* Oscar Schachter skriver att ”it seems safe to say there is no
longer any serious question as to the authority under the Charter for the
Security Council to establish and deploy a U.N. armed force for
peacekeeping missions”.%

Men frgan kvarstir om sikerhetsrddet har ndgot uttryckligt stod i FN-
stadgan for att upprétta styrkorna. Sverige ar bland de stater som vidjat
om riktlinjer fér operationerna.® Ett argument fér rddets kompetens ir
att den grundas pé kapitel VI.

Att kapitel VI skulle utgora legal grund motségs dock av uppfattningen
att kapitel VI ar begrinsat till enbart fredliga metoder, medan en
fredsbevarande operation inte utesluter anvindande av véld. Sverige har
ocksa pépekat att ivigsandandet av stora militdra férband, dven om det
sker frivilligt, knappast avsetts som dtgarder for fredlig 16sning av tvister
enligt kapitel VL.

En vanligare uppfattning ar att styrkorna skall anses som provisoriska
atgirder enligt artikel 40 i FN-stadgan. Anledningen till detta &r artikelns
stadgande att sikerhetsradet dger "uppfordra vederborande parter att
foga sig efter sddana provisoriska dtgirder, som rédet anser nédvandiga
eller 6nskviarda”. Att uppritta en fredsbevarande styrka skulle séledes
vara en provisorisk dtgéird, ndgot som bl a framforts av professor Rosalyn
Higgins.® Stod f6r uppfattningen kan ocksd hiamtas frén generalsekrete-
rare Dag Hammarskjold som 1960 uttalade att resolutionerna som
upprittade ONUC “may be considered as implicitly taken under Article
40 and, in that sense, as based on an implicit finding under Article
39.”69

Det ar virt att notera att artikel 40 ar placerad i kapitel VII. Alla

., Se t ex A/8676 (1972) dir USA erkiinner ridets kompetens, A/9144 (1973) dir Storbritannien gér
detsamma. Sverige var dock tidigare av uppfattningen att generalférsamlingen borde ha rétt att
”genom rekommendationer” inleda fredsbevarande operationer. Se anforande av ambassador
Sverker Astrém, Utrikesfrdgor 1965 s 116.

. Authorized Uses of Force by the United Nation and Regional Organizations s 82. I Damrosch/
Scheffer (ed) Law and Force in the New International Order (1991).

%, A/31/337. Annex s 21.
¢ Utrikesfrdgor 1965 s 30.

. Higgins The Development of Intemational Law through the Political Organs of the United Nations
(1963) s 235. Se aven t ex The Blue Helmets (1985) s 7 dar det ségs att "These operations can be
considered as based on Article 40 of the Charter”.

¥ SCOR 1960 920th meeting s 19.
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rddets beslut enligt artiklarna i detta kapitel blir emellertid inte
tvangsatgarder. Det framgér uttryckligen av artikeln att sdkerhetsradet
“4ger [ ] uppfordra” parterna att foga sig efter provisoriska atgirder.”
I den svenska kommentaren till stadgan sigs att sikerhetsrddets upp-
maningar enligt artikel 40 inte blir bindande f6r staterna men att om en
stat underldter att folja rekommendationerna, sd kan rdet intrida med
tvngsdtgirder.” Det kan sdledes vara en rimlig tolkning att se upp-
rittandet av en fredsbevarande styrka som en provisorisk &tgard enligt
artikel 40. Men ndgot uttryckligt stéd finns inte.

7:2:3 FN-styrkan pa Cypern.

Den fredsbevarande styrkan pa Cypern (UNFICYP) ér en operation dar
ett stort antal svenskar deltagit. Véldsanvindningen var inte utokad, som
i Kongo, styrkan var inte uppréttad av generalférsamlingen, som UNEF
I, och slutligen var det en rent fredsbevarande operation, inte en de facto
stridande FN-styrka, som i Korea. UNFICYP kommer darfor att
anvandas som fallstudie.

7:2:3:1 Historisk dterblick.

Cyperns historia som sjalvstandig stat ar kort. Efter att ha tillhort bdde
det bysantiska och det ottomanska riket kom Cypern 1878 under brittisk
administration. Under det forsta varldskriget annekterade Storbritannien
6n och 1925 blev Cypern en kronkoloni. Efter det andra vérldskriget
borjade spanningarna mellan de tvd befolkningsgrupperna, grek- och
turkcyprioter att stiga.”? Starka krav pd sjilvstindighet framférdes.
Oroligheterna tilltog, och 1956 inférdes undantagstillstdnd. Storbritan-
nien sag sig efter hand tvunget att ge upp sina ansprék pé on till formé&n
for en sjalvstandig cypriotisk stat. Cypern fick sitt oberoende 1960 med
arkebiskop Makarios som president och Dr Fazil Kiigiik som vice-

™. Se dven Akehurst A Modem Introduction to Intemational Law (1987) s 228 not 6.
"' Kommentaren s 41.

2, Vid befolkningsrikningen 1960 fanns det 442521 grekcyprioter, 104350 turkcyprioter, 20995
britter, 3628 armenier, 2708 maroniter och 3453 6vriga. Uppgiften tagen ur Higgins United Nations
Peace-keeping 1V (1981) s 83.

150



president. Efter mycket omfattande oroligheter tillsattes i mars 1964
UNFICYP med den cypriotiska regeringens samtycke for att forsoka
dterstélla ordningen.

7:2:3:2 UNFICYP 1964 - 1974.

Styrkans ursprungliga mandat finns fastlagt i sikerhetsrddets enhalligt
antagna resolution 186 (1964) frdn den 4 mars 1964. I resolutionen
konstaterade rédet att situationen pd Cypern kunde komma att hota
internationell fred och sékerhet och dessutom forvarras om inte &tgarder
vidtogs. Radet rekommenderade darfor “with the consent of the
Government of Cyprus” upprittandet av en fredsbevarande styrka.
Generalsekreteraren gavs i uppgift att tillsammans med berorda
regeringar utarbeta styrkans nirmare utformning och storlek.

Styrkans uppgift skulle vara att forhindra ett &terupptagande av
stridigheterna samt att bidra till uppritthdllande av lag och ordning.
Slutligen stadgades att mandatet skulle 16pa pd tre manader och att de
deltagande staterna samt Cypern skulle dela pé kostnaderna. Frivilliga
bidrag forklarades dven Onskvirda.

Den 25 april 1964 antogs Regulations for the UN Force in Cyprus.” 1
dessa reglerades truppens status och upptridande. Diremot sades
ingenting om styrkans véldsanvindning. Riktlinjer for staternas mojlig-
heter att ta till vald &terfinns emellertid i en ”Note” frn generalsekrete-
raren, dir det ségs att ”[t]he use of armed force is permissable only in
self-defence”.”™

Sverige var en av de stater som tillfrigades angdende mojligheten att
bistd med trupp. Den svenska regeringen forklarade att Sverige var villigt
att stélla upp. Ett uttryckligt krav frdn svensk sida var dock att inte vara
det enda neutrala land som deltog.” Den 17 april underrittade Sverige
generalsekreteraren om sin villighet att deltaga. Sverige skulle pé frivillig
basis uppritta en bataljon for deltagande i den fredsbevarande operatio-
nen pd Cypern. I svaret till generalsekreteraren konstaterade den svenska
regeringen vidare med tillfredsstillelse att styrkan hela tiden skulle vara
“under the exclusive command and control of the United Nations and

™. ST/SGB/UNFICYP/1, 25 April 1964,
™. Note by the Secretary General (S/5653).
. Se Utrikesfrdgor 1964 s 72.
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that it is an impartial, objective body which has no responsibility for
political solutions and, indeed, which will not try to influence them one
way or another.”™

UNFICYPs mandat forlangdes successivt och i Stockholm godtogs
regelmissigt generalsekreterarens forfrdgningar om forldngning av
Sveriges medverkan. I det inledande skedet sommaren 1964 uttryckte
Sverige dock sin besvikelse éver de nirmast berdrda staternas bristande
samarbete med FN, och skulle t o0 m se sig nddgat att gora en formell
reservation mot fortsatt deltagande om det inte forbéttrades. I ett
pressmeddelande den 18 augusti sades att Sveriges instéllning till fortsatt
medverkan i FN-aktionen p& Cypern ”sjilvfallet” maste ”pdverkas av
parternas villighet att stodja FN:s anstringningar.””’

Sverige fortsatte dock, som sagt, att delta i operationen. Fram till
nedskidrningarna av truppstyrkan i slutet av 1960-talet och boérjan pa
1970-talet hade Sverige konstant mellan 650 och 1000 man stationerade
p& Cypern.” Efter truppnedskirningarna inneholl den totala styrkan i
maj 1974 2 341 man varav Sverige bidrog med 265.”

7:2:3:3 UNFICYP 1974-

Under sommaren 1974 blossade oroligheterna efter en tids lugn upp
igen. Den 15 juli genomfordes en statskupp mot drkebiskop Makarios
och den 20 juli kom Turkiets militdra intervention. I Sverige reagerade
regeringen starkt pd handelserna, och menade att stora anstrdngningar
maste till for att garantera Cyperns fortsatta sjdlvstdndighet och
territoriella integritet.** Den reducerade FN-styrkan, som fortfarande
agerade enligt det ursprungliga mandatet, hade ingen mdjlighet att
forhindra ndgon av dessa handlingar. Daremot lyckades styrkan att i viss
utstrackning begrénsa stridigheterna och skydda civilbefolkningen, vilket
lovordades av generalsekreteraren.®

™, /5661, 17 April 1964, Letter from Representative of Sweden to Secretary-General.
7. Utrikesfrigor 1964 s 77.

™. Higgins United Nations Peace-keeping IV (1981) s 160 ff.

™, Som mest var styrkan pd dver 6000 man i borjan p& 1960-talet.

8. Utrikesfrdgor 1974 s 163.

8. SCOR 1974 1782nd mtg s 2.
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I anledning av den fériandrade situationen antog sikerhetsrddet en
resolution den 20 juli 1974 i vilken rddet kriavde att den utlindska
militdra interventionen upphorde.® Utan att g3 till formell omrostning
gav sakerhetsrddet dessutom generalsekreteraren befogenhet att utéka
FN-styrkan. Han forklarade sjilv att det var uppenbart att UNFICYPs
dévarande styrka inte var tillracklig for att sdkerstélla vapenvilan. I
enlighet med resolution 186 (1964) tinkte generalsekreteraren darfor
som ett forsta steg “ask the troop-contributing countries urgently to
reinforce their contingents which are already serving with UNFICYP.”®

I Stockholm férklarade sig regeringen villig att bidra med ytterligare
trupp. Den svenska regeringen utgick frdn att styrkans narvaro fort-
farande accepterades av de berorda parterna och att mandatet frdn 1964
skulle fortsitta att gélla. Vidare papekades dterigen vikten av att
parterna i konflikten samarbetade med FN for att mojliggora for styrkan
att 16sa sin uppgift.® De 6vriga deltagande staterna stillde ocksd extra
personal till forfogande. I december hade styrkan Okats till 4 335 man,
varav Sverige bidrog med totalt 609 man.®

Niar Turkiet sdkerstdllt kontrollen Gver norra delen av 6n flyttade
storre delen av den turkcypriotiska befolkningen dit. Féljaktligen fick
UNFICYP betydligt mindre att gora i soder. Generalsekreteraren sokte
darfér astadkomma reduktioner bland trupperna. Sverige godtog
reduktionerna, men motsatte sig bestdmt alla tankar pd en avveckling.®
I maj 1979 hade den totala styrkan pd Cypern reducerats till 2 506 man,
varav Sverige bidrog med 441.%

FN styrkans uppgifter har sedan dess varit att upprétthélla lugnet langs
den grins som delar 6n och att skydda civilbefolkningen i granszonen.*®

Den svenska instillningen till operationen har varit genomgaende
positiv. Men Sverige har ocksd papekat vikten av att den fredsbevarande
verksamheten forenas med medling. Om inte en medlingslosning soks
kan den fredsbevarande verksamheten, enligt svensk uppfattning, i
langden inte fortsitta.

8 SC Res 353 (1974) 20 juli.

8 SCOR 1974 1782nd mtg s 2.

8, Utrikesfrdgor 1974 s 163 f.

8, §/11568, 6 Dec, 1974. Report of Secretary-General para. 34.
%, Se t ex Utrikesfrdgor 1975 s 187.

8, 8/13369, 31 May 1979. Punkt 3.

8, 5/13369, 31 May 1979. Punkt 9.
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Den positiva installningen till UNFICYP mirks inte minst av det stora
antalet svenskar som faktiskt deltagit. Utrikesminister Andersson
framholl i ett s<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>