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Till statsradet och chefen for
Forsvarsdepartementet

Regeringen beslutade den 12 november 2015 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att analysera férutsittningarna enligt regerings-
formen for Sverige att, under férutsittning att nédvindiga politiska
beslut fattas, med militira resurser agera gemensamt med annan
stat f6r att mota ett vipnat angrepp mot nigon av staterna samt for
att hindra krinkningar av ndgon av staternas territorium i fred och
under krig mellan frimmande stater (dir. 2015:111).

Till sirskild utredare férordnades frén och med den 12 novem-
ber 2015 justitieridet Henrik Jermsten.

Som sakkunniga férordnades frin och med den 18 januari 2016
kanslirdden Kerstin Bynander och Anja Glavinic Jones samt ritts-
sakkunnige Samuel Rudvall. Som expert férordnades frdn och med
samma datum &versten Anders Lofberg.

Som sekreterare anstilldes frdn och med den 14 december 2015
hovrittsassessorn Réka Godri-Mirtis.

Utredningen har antagit namnet Forutsittningsutredningen
(F5 2015:04).

Hirmed 6verlimnas betinkandet Férutsittningar enligt regerings-
formen for fordjupat forsvarssamarbete (SOU 2016:64).

Stockholm i september 2016

Henrik Jermsten

/Réka Godri-Martis
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Sammanfattning

Utredningens uppdrag ir att analysera forutsittningarna enligt
regeringsformen f6r Sverige att, under férutsittning att noédvindiga
politiska beslut fattas, med militira resurser agera gemensamt med
en annan stat for att méta ett vipnat angrepp mot nigon av staterna
samt for att hindra krinkningar av ndgon av staternas territorium i
fred och under krig mellan frimmande stater.

Regeringsformen innehiller inga bestimmelser som specifikt tar
sikte pd frdgan om det finns férutsittningar for ett férdjupat inter-
nationellt férsvarssamarbete som sidant.

Frigan om vilka férutsittningar enligt regeringsformen som giller
vad betriffar regeringens och riksdagens mojligheter 1 dessa hin-
seenden fir dirmed besvaras med utgingspunkt i dels regerings-
formens bestimmelser som mer specifikt ror krig och krigsfara och
da sirskilt reglerna kring insittande av rikets forsvar och av vipnade
styrkor, dels de bestimmelser 1 regeringsformen som giller generellt
och som behandlar bl.a. ingdendet av internationella 6verenskommel-
ser och eventuella begrinsningar vad giller det materiella innehéllet 1
sddana avtal.

Regeringsformen innehéller, vad giller férsvarsrelaterade frigor,
huvudsakligen kompetensférdelningsregler. Det finns bestimmelser
om vem som fir fatta beslut om att sitta in rikets férsvarsmakt eller
sinda svenska vipnade styrkor till andra linder samt om befogen-
heten att avge krigsforklaring m.m. Militira myndigheters uppgifter
och befogenheter regleras diremot inte 1 grundlagen.

Bestimmelserna innebir bl.a. att riksdagens godkinnande krivs
1 samtliga fall for insittande av férsvarsmakten utom vid vipnat an-
grepp mot Sverige och f6r att hindra krinkning av landets territorium,
d& regeringen ensam kan fatta beslut. Om riksdagen skulle godkinna
ett avtal mellan Sverige och en annan stat eller organisation som
innebir en forpliktelse f6r Sverige att under vissa forutsittningar sitta
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in eller sinda svenska vipnade styrkor till ett annat land skulle dock
regeringen kunna besluta om insittande eller sindande 1 det enskilda
fallet.

Enligt regeringsformen ir det regeringen som ingdr overens-
kommelser med andra stater och mellanfolkliga organisationer. Riks-
dagens godkinnande krivs dock i vissa fall, t.ex. om 6éverenskom-
melsen har budgetira konsekvenser, forutsitter lagstiftning eller
annars ir av storre vikt. Om utlindsk makt, t.ex. militir personal,
ska agera pd svenskt territorium kan vidare gilla begrinsningar som
finns i regeringsformen rérande bl.a. dverldtelse av beslutanderitt.
S&dan overlitelse beslutas av riksdagen. Innefattar uppgiften som
ska dverlitas myndighetsutévning giller krav pa sirskilt beslutstor-
farande.

Avsaknaden av grundlagsbestimmelser som tar direkt sikte pd
forutsittningar f6r ett gemensamt agerande med militira resurser
med ett annat land kan inte anses innebira att det saknas férutsitt-
ningar for ett sidant agerande. Utgdngspunkten miste 1 stillet vara
att regeringsformen inte ligger ndgra hinder i vigen for forsvars-
samarbeten s8 linge de konstitutionella regler som har relevans for
frigan 1akttas vid beslutsfattandet.

Regleringen 1 regeringsformen kriver att frigor om kompetens-
fordelningen mellan riksdagen och regeringen vid ingdendet av inter-
nationella avtal, om behovet av 6verlitelse av beslutanderitt och om
forfattningsstdd m.m. dvervigs och iakttas 1 varje enskilt fall.
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1 Utredningens uppdrag
och arbete

1.1 Direktiven

Regeringen beslutade utredningens direktiv den 12 november 2015
(Dir. 2015:111). Direktiven bifogas betinkandet som bilaga.

I direktiven erinras, med hinvisning till den s.k. inriktnings-
propositionen (prop. 2014/15:109, s. 23 f.), om att regeringen ser
stora mojligheter till ett in mer férdjupat nordiskt samarbete. Det
uttalas vidare att det, mot bakgrund av solidaritetsforklaringen och
Sveriges samarbete pd forsvarsomridet med bla. Finland, finns anled-
ning att utreda forutsittningarna enligt regeringsformen for vissa
former av fordjupat forsvarssamarbete med annat land.

Det framhills dven att det, utifrdn ett svenskt perspektiv, inte
finns nigra andra principiella begrinsningar for ett férdjupat for-
svarssamarbete dn att det inte innebdr omsesidiga forsvarsforplik-
telser.

Utredningens uppgift ir att analysera férutsittningarna enligt
regeringsformen fér Sverige att, under férutsittning att nodvindiga
politiska beslut fattas, med militira resurser agera gemensamt med
en annan stat for att mota ett vipnat angrepp mot nigon av staterna
samt for att hindra krinkningar av ndgon av staternas territorium i
fred och under krig mellan frimmande stater.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 september 2016.

1.2 Allmanna utgangspunkter och avgransningar

Utifrin utredningens uppdrag enligt direktiven ska alltsd regleringen
1 regeringsformen prévas mot ett visst handlande, nimligen gemen-
samt agerande med militira resurser tillsammans med en annan stat.
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Analysen ska omfatta méjligheter till gemensamt agerande i olika
situationer, dels nir ndgon av de samarbetande staterna utsitts for
ett vipnat angrepp frdn en tredje aktdr, dels nir ndgon av staternas
territorium utsitts for krinkningar i fred eller under krig mellan
frimmande stater. Begreppet agerande fir anses avse sddana gemen-
samma insatser som forutsitter nigon typ av handlande med mili-
tira resurser i hindelse av krig eller territoriell krinkning. Renodlade
materielsamarbeten eller gemensamma 6vningar faller siledes utan-
for.

Det framgir uttryckligen av direktiven att uppdraget ir begrin-
sat till att analysera férutsittningarna enligt regeringsformen for
ett férsvarssamarbete med en annan stat. Det ingdr inte 1 uppdraget
att limna ndgra forfattningsforslag. Vidare ir det inte en uppgift for
utredningen att analysera forutsittningarna fér forsvarssamarbeten
enligt annan tillimplig lagstiftning. Inte heller har utredningen getts
1 uppdrag att analysera eller ligga fram forslag rérande frigor av
mer operativ natur, som t.ex. hur eventuella styrkor ska bemannas,
finansieras eller under vilket befil de ska stillas. Utredningen tar
t.ex. inte stillning till férutsittningarna att anvinda totalférsvars-
pliktig personal inom ramen for férdjupade férsvarssamarbeten med
andra stater.

1.3 Betankandets disposition

Betinkandet inleds med ett kapitel om det svenska totalférsvaret.
Dir behandlas sirskilt Forsvarsmakten och dess organisation, upp-
gifter och befogenheter, m.m. I det dirpd féljande kapitlet limnas
en kortfattad redogorelse foér Sveriges internationella forsvars-
samarbeten. Sedan foljer ett kapitel dir vissa grundliggande folk-
rittsliga frigestillningar behandlas. I det dirpd f6ljande kapitlet finns
en presentation av innebdrden av sidana generella regler i regerings-
formen som har relevans for de frigestillningar som ir aktuella nu.
Betinkandets deskriptiva del avslutas med ett kapitel om regerings-
formens bestimmelser om rikets styrelse vid krig och krigsfara,
rikets forsvar samt insittande av vipnade styrkor.

Utredningens analys och slutsatser presenteras i betinkandets
avslutande kapitel.

12
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Som har framgdtt ligger det utanfér uppdraget att undersoka
operativa forutsittningar for ett militirt samarbete med ett annat
land. For att genomféra den i direktiven efterfrigade analysen har
emellertid utredningen bedomt att det dr nédvindigt att anknyta de
strikt konstitutionella frgestillningarna till de militirtekniska reali-
teter som har betydelse f6r hur ett gemensamt militirt samarbete
skulle kunna utformas. Det avslutande kapitlet inleds dirfér med
ett kapitel dir nigra exempel ges pd hur gemensamma ageranden
med militira resurser rent praktiskt skulle kunna utformas.

1.4 Utredningens arbete

Utredningen, som har antagit namnet Forutsittningsutredningen,
har bedrivit sitt arbete 1 nira samarbete med experterna. Utredningen
har hillit fem endagssammantriden med expertgruppen. Inhimtande
av relevanta upplysningar frdn Forsvarsmakten har skett genom ut-
redningens expert.

Utredningen har samritt med Utredningen om 6versyn av materiel-
och logistikférsorjningen (F62015:01), 2015 4rs personalforsorj-
ningsutredning (F6 2015:02), Utredningen om forskning och utveck-
ling p& forsvarsomrddet (F62015:03), Afghanistanutredningen
(UD 2015:02) och Utredningen om Sveriges forsvars- och sikerhets-
politiska samarbeten (UD 2015:03).
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2 TotalfOrsvaret

2.1 Allmant om totalforsvaret

I 1§ lagen (1992:1403) om totalférsvar och hojd beredskap defini-
eras totalférsvar som den verksamhet som behovs for att forbereda
Sverige for krig. Totalférsvaret bestdr av militir verksamhet (mili-
tirt forsvar) och civil verksamhet (civilt férsvar).

For att stirka landets forsvarsférmdga kan beredskapen hojas.
Hojd beredskap ir antingen skirpt beredskap eller hogsta bered-
skap. Under hogsta beredskap ir totalférsvar all samhillsverksam-
het som d3 ska bedrivas (1 §).

Totalforsvarsresurserna ska utformas s att de dven kan anvin-
das vid internationella fredsfrimjande och humanitira insatser och
stirka samhillets f6rmdga att forebygga och hantera svira péfrest-
ningar pd sambhillet (2 §). Det ansvar statliga myndigheter har i
fredstida krissituationer och under héjd beredskap anges bl.a. 1 for-
ordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga
myndigheters dtgirder vid hojd beredskap och férordningen
(2015:1053) om totalférsvar och hojd beredskap.

Om Sverige ir i krig rdder hogsta beredskap. Om Sverige ir 1
krigsfara eller om det rdder sidana utomordentliga férhdllanden
som ir orsakade av att det dr krig utanfér Sveriges grinser eller av
att Sverige har varit 1 krig eller krigsfara, fir regeringen besluta om
skirpt eller hogsta beredskap (3 § lagen om totalférsvar och hojd
beredskap). Ett sddant beslut fir avse en viss del av landet eller en
viss verksamhet (4 §).

Vid hojd beredskap kan delar av eller hela totalférsvaret mobili-
seras. Om regeringen beslutar om héjd beredskap enligt 3 § lagen
om totalférsvar och hojd beredskap maste krigsférbanden snabbt
kunna mobiliseras. Mobiliseringen genomférs med stéd av lagen
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(1994:1809) om totalférsvarsplikt samt bestimmelser 1 andra lagar
och férordningar som blir tillimpliga vid beslut om héjd beredskap.

Regeringen beslutade den 10 december 2015 att Forsvarsmakten,
Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap (MSB) och &vriga
berérda civila myndigheter ska dteruppta en sammanhingande pla-
nering for totalférsvaret.

Den 10 juni 2016 limnade Forsvarsmakten och MSB sin upp-
dragsredovisning till regeringen om en sammanhingande planering
for att utveckla och stirka totalforsvaret. Med mélbilden ar 2020
foreslds en inriktning och aktiviteter fér hur formdgan ska 6ka in-
for och under hojd beredskap (Férsvarsmaktens och Myndigheten
for samhillsskydd och beredskaps redovisning av regeringsuppdrag
om gemensamma grunder for en sammanhingande planering for
totalférsvaret och rapporten Sverige kommer att méta utmaning-
arna, FM2016-13584:3, MSB 2016-25).

Regeringen beslutade samtidigt att myndigheter som har ett sir-
skilt ansvar infér och vid héjd beredskap enligt férordningen om
krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters tgirder vid
héjd beredskap ska &teruppta planeringen f6r sin beredskap inom
ramen for det civila forsvaret. MSB limnade den 10 juni 2016 en
forsta redovisning av hur planeringsarbetet fortskrider och vilka resul-
tat som har uppnétts vad avser civilt férsvar.

2.2 Det militara forsvaret
2.2.1 Allmant om Forsvarsmaktens uppgifter

Det militira férsvaret dr en uppgift f6r Forsvarsmakten. Forsvars-
makten ir en myndighet under regeringen. Overbefilhavaren ir myn-
dighetens chef och generaldirektoren ir stillforetridande myndig-
hetschef.

Malet foér det militira forsvaret r att enskilt och tillsammans
med andra, inom och utom landet, férsvara Sverige och frimja
Sveriges sikerhet (prop. 2014/15:109 s. 11 och 52, 2014/15:F6U11).

Vissa regler avseende rikets forsvarsmakt terfinns 1 regerings-
formen. Av 15 kap. 13 § forsta stycket RF foljer att regeringen fir
sitta in rikets forsvarsmakt i enlighet med internationell ritt f6r att
mota ett vipnat angrepp mot riket eller f6r att hindra en krinkning
av rikets territorium. Av andra stycket foljer att regeringen fir upp-
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dra &t forsvarsmakten att anvinda vald i enlighet med internationell
ritt fér att hindra krinkning av rikets territorium i fred eller under
krig mellan frimmande stater.

Forsvarsmaktens ansvarsomriden, verksamhetsuppgifter och éver-
gripande organisation regleras i férordningen (2007:1266) med in-
struktion fér Forsvarsmakten. Forsvarsmakten ska enligt 1 § upp-
ritthdlla och utveckla ett militirt forsvar som ytterst kan mota ett
vipnat angrepp. Grunden fér Forsvarsmaktens verksamhet ska vara
férmagan till vipnad strid.

Forsvarsmakten ska enligt instruktionen foérsvara Sverige och
frimja svensk sikerhet samt uppticka och avvisa krinkningar av
det svenska territoriet. Myndigheten ska kunna virna Sveriges suve-
rina rittigheter och svenska intressen samt kunna férebygga och
hantera konflikter och krig sdvil nationellt som internationellt. For-
svarsmakten ska kunna utféra dessa uppgifter sjilvstindigt eller i
samverkan med andra myndigheter, linder och organisationer. For-
svarsmakten ska vidare, med myndighetens befintliga f6rmiga och
resurser, kunna limna stdd till civil verksamhet (2 §).

Forsvarsmakten ska enligt 3 § instruktionen bedriva omvirlds-
bevakning och uppticka och identifiera yttre hot mot Sverige och
svenska intressen samt ta fram underlag f6r beslut om héjd bered-
skap. Forsvarsmakten ska kunna ge och ta emot militirt st6d. Krigs-
forbanden ska vara tillgingliga f6r verksamhet 1 fred. Forsvarsmakten
ska med myndighetens tillgingliga resurser kunna pibdrja operativ
verksamhet omedelbart efter beslut. Férsvarsmakten ska enligt tredje
stycket 1 samma bestimmelse ha en aktuell operativ planering for
sina uppgifter. Planeringen ska omfatta alla resurser som ir nod-
vindiga for att genomfora Forsvarsmaktens verksamhet. Forsvars-
makten ska fortldpande limna upplysningar till berérda myndig-
heter om férhdllanden i den operativa planeringen som har betydelse
for deras verksamhet.

Enligt 3 a § instruktionen ska Forsvarsmakten kunna delta 1 s3-
vil kortvariga som ldngvariga internationella militira insatser och ta
fram underlag for beslut om s3dana insatser. Férsvarsmakten ska
kunna stédja och genomféra insatser for sikerhetssektorreform och
bidra till uppbyggnaden av andra linders férsvarsférmga samt med
myndighetens befintliga férmdga och resurser bidra till stéd for
humanitir verksamhet.
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Foérsvarsmaktens operativa f6rméga utgors frimst av dess krigs-
forband. Forsvarsmakten ska vid hojd beredskap kunna krigsorgani-
sera, mobilisera och anvinda alla krigsférband fér att moéta ett mili-
tirt hot mot Sverige och svenska intressen. Krigsférband ska kunna
krigsorganiseras dven om héjd beredskap inte rdder (2 a §).

2.2.2 Narmare om uppgiften att havda Sveriges
territoriella integritet

Forsvarsmaktens uppgift att hivda Sveriges territoriella integritet
regleras nirmare 1 férordningen (1982:756) om Forsvarsmaktens
ingripanden vid krinkningar av Sveriges territorium under fred och
neutralitet, m.m. (IKFN-férordningen) och tilltridesférordningen
(1992:118). De bada férordningarna giller enbart under fredstid och
vid krig mellan utlindska stater.

I tilltridesférordningen regleras forutsittningarna for utlindska
statsfartygs, statsluftfartygs och militira fordons tilleride till svenskt
territorium. I 3-11 §§ finns bestimmelser om férhdllandena under
normal fredstid. Férordningen innehiller ocksd sirskilda bestim-
melser for intride av krigférande staters statsfartyg och statsluft-
fartyg nir Sverige dr neutralt vid krig mellan utlindska stater (12—
26 §§). For att bestimmelserna vid neutralitet ska dga tillimpning
krivs beslut av regeringen (1 § andra stycket).

I IKFN-férordningen regleras bl.a. hur Férsvarsmakten ska agera
om en utlindsk stat krinker svenskt territorium eller om bestim-
melserna 1 tilltridesférordningen eller andra forfattningar som reg-
lerar hur utlindska subjekt ska upptrida pd svenskt territorium ver-
trids. Forsvarsmakten dliggs genom 3 § IKFN-férordningen skyl-
dighet att

1. uppticka och avvisa krinkningar av svenskt territorium och 1
samarbete med civila myndigheter ingripa vid andra 6vertridelser
av tilltridesférordningen,

2. skydda svenska fartyg och luftfartyg inom svenskt territorium
samt pd eller over fritt hav,

3. medverka vid tillsynen av sddana vattenomriden som anges i
5 § 5 skyddslagen (2010:305) och som har beslutats vara skydds-
objekt enligt samma lag,
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4. medverka vid kontroll av sjéfarten och luftfarten inom svenskt
territorium,

5. medverka vid tillsynen av utlindskt fiske inom svenskt terri-
torium och Sveriges ekonomiska zon, och

6. 1 6vrigt vid behov bitrida civila myndigheter vid ingripanden mot
fartyg eller luftfartyg 1 den utstrickning som anges 1 férord-
ningen.

IKFN-férordningen ir, liksom tilltridesférordningen, uppdelad i
tvd delar. Den forsta delen innehéller bestimmelser som giller under
fredstid (9-35 §§). Den andra delen (36-68 §§) reglerar foérhillan-
dena nir Sverige dr neutralt under en vipnad konflikt mellan frim-
mande stater och borjar tillimpas férst om regeringen férordnar
om det (1§).

Regleringen av Férsvarsmaktens befogenheter att anvinda vapen-
makt f6r att hindra krinkningar beskrivs nirmare nedan 1 kapitlet
om Férsvarsmaktens maktbefogenheter.

2.2.3 Narmare om uppgiften att lamna stod
till det civila samhallet

Till Férsvarsmaktens uppgifter hoér som framkommit ovan att med
myndighetens befintliga férmga och resurser limna stod till det
civila samhillet 1 olika krissituationer.

Enligt 6 kap. 7 § lagen (2003:778) om skydd mot olyckor ir
Forsvarsmakten, tillsammans med andra statliga myndigheter och
kommuner, skyldig att delta 1 riddningsinsatser eller i sanering efter
utslipp av radioaktiva imnen om det finns limpliga resurser och
om deltagandet inte allvarligt hindrar den vanliga verksamheten.

Dirutover finns generella och subsidiira regler 1 férordningen
(2002:375) om Forsvarsmaktens stod till civil verksamhet. Forsvars-
makten ska vid livshotande situationer dir omedelbar transport ir
avgorande f6r behandlingen av skadade eller sjuka personer, utféra
transporter med helikopter pd begiran av sjukvirdshuvudman genom
flygriddningscentralen (3 §). Forsvarsmakten far vidare pd begiran
limna stéd till Polismyndigheten, Sikerhetspolisen, Kustbevak-
ningen, Tullverket, andra statliga myndigheter samt kommuner och
landsting (4 §). Forsvarsmakten fir pd begiran dven limna stod till
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enskilda om det ir friga om en verksamhet som ir av intresse for
samhillet eller om Férsvarsmaktens medverkan kan inordnas som
ett led i den utbildning som bedrivs vid myndigheten (5 §). En férut-
sittning for att Forsvarsmakten ska f3 limna stdd enligt bestim-
melserna i férordningen ir att den har resurser som ir limpliga for
uppgiften och det inte allvarligt hindrar dess ordinarie verksamhet
eller dess medverkan enligt lagen om skydd mot olyckor (6 §).

I lagen (2006:343) om Forsvarsmaktens stdd till polisen vid
terrorismbekimpning finns bestimmelser om Forsvarsmaktens stod
till Polismyndigheten och Sikerhetspolisen vid terrorismbekimp-
ning 1 form av insatser som kan innebira anvindning av vild eller
tving mot enskilda.

2.2.4  Forsvarsmaktens inriktning och krigsforband

Foérsvarsmaktens inriktning féljer av riksdagens beslut med anled-
ning av regeringens forslag om mal {6r det militira férsvaret och
inriktningen av krigsforbanden (prop. 2014/15:109, 2014/15:F6U11)
samt av regeringens beslut om inriktning for Forsvarsmaktens verk-
samhet under perioden 2016-2020 (Regeringsbeslut den 25 juni 2015,
F52015/00953/MFI, Inriktning fér Forsvarsmaktens verksamhet
for dren 2016 till och med 2020).

Malet for det militira forsvaret dr att enskilt och tillsammans
med andra, inom och utom landet, férsvara Sverige och frimja var
sikerhet. Detta ska ske genom att

¢ hivda Sveriges suverinitet, virna suverina rittigheter och natio-
nella intressen,

o forebygga och hantera konflikter och krig,

¢ skydda Sveriges handlingsfrihet vid politisk, militir eller annan
patryckning och om det krivs forsvara Sverige mot incidenter
och vipnat angrepp samt

e skydda samhillet och dess funktionalitet i form av stéd till civila

myndigheter.

Det enskilt viktigaste under férsvarsinriktningsperioden 2016-2020
anges vara att 6ka den operativa férmigan 1 krigsférbanden och att
sikerstilla den samlade férmdgan i totalforsvaret. En ny inriktning
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av det militira forsvaret anses nédvindig dir forsvaret gir frén ett
insatsforsvar till ett férsvar som tydligare inriktas mot den natio-
nella férsvarsdimensionen.

Forsvarets krigsforband ska 1 férsta hand utformas for att kunna
méta ett vipnat angrepp. Atgirderna miste utformas i ett storre
Ostersjo-, europeiskt och globalt sammanhang. Alla delar av For-
svarsmaktens organisation och all anstilld personal som har upp-
gifter vid hojd beredskap ska enligt beslutet krigsorganiseras och
krigsplaceras. Férsvarsmaktens stridskrafter ska indelas 1 arméstrids-
krafter, marinstridskrafter, flygstridskrafter och férsvarsmaktsgemen-
samma stridskrafter.

Krigstérbandens krigsduglighet ska enligt beslutet virderas utifrin
deras huvuduppgifter och kravet att kunna mobilisera inom en vecka
efter beslut om héjd beredskap.

Krigstorbanden ska bestd av stdende férband, kontraktsférband
och hemvirnstorband. I Forsvarsmakten ska det ocks3 finnas en for-
bandsreserv och en personalreserv.

Stdende forband ir krigsférband som ir organiserade, utrustade,
personellt uppfyllda och samévade f6r att 6ver tiden losa sina upp-
gifter inklusive krav pa beredskap for intagande av hojd beredskap
och krav pa tillginglighet f6r att 16sa uppgifter 1 fredstid. De stiende
forbanden sikerstiller att det i fredstid finns krigsférband som med
kort tid kan verka 1 Sverige, 1 niromridet och utanfér niromradet.
Dirfér bor de stdende férbanden 1 huvudsak bestd av kontinuerligt
tjinstgorande personal. Marinstridskrafterna och flygstridskrafterna
utgors till dvervigande del av stiende férband. Behovet av armé-
stridskrafter med hog tillginglighet 1 fredstid dr begrinsat. De stiende
forbanden idr kostsamma jimfért med andra férband. Det innebir
att endast en mindre del av arméstridskrafterna bér vara stiende
forband. Inom de férsvarsmaktsgemensamma férbanden bor andelen
stiende respektive kontraktsforband motsvara behoven av stéd hos
ovriga stridskrafter och Forsvarsmaktens ledning.

Kontraktsférbanden utformas, utbildas och utrustas fér opera-
tioner 1 hindelse av hojd beredskap 1 Sverige och niromridet. Per-
sonal 1 kontraktsférbanden bor i hog utstrickning vara tidvis tjinst-
gorande. Endast ett begrinsat antal befattningar som stiller sirskilda
krav pd bla. utbildning bemannas med kontinuerligt tjinstgérande
gruppbefil, soldater och sjémin.
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I de fall tillrickligt antal anstilld personal inte finns bor tidigare
virnpliktiga samt tidigare anstilld personal som avslutat sin anstill-
ning 1 Férsvarsmakten krigsplaceras f6r att fylla upp krigsférbanden.
Krigsplacerad men icke anstilld personal medfér vissa begrins-
ningar i1 férbandens anvindbarhet utan mobilisering. Denna perso-
nal bor dirfér frimst placeras 1 kontraktsforband. Kontraktsférband
med totalférsvarspliktig personal kan aktiveras i fredstid genom
inkallelse till repetitionsutbildning.

Totalforsvarspliktig personal besitter vissa befattningar f6r grupp-
befil, soldater och sjomin i kontraktsférbanden. En dndamailsenlig
grundutbildning, med mojlighet att krigsplacera all personal som
fullfsljt utbildningen, och ett utvecklat och fungerande repetitions-
utbildningssystem med bla. regelbundna krigsférbandsévningar ir
avgorande for att kontraktsférbanden ska uppnd en rimlig krigs-
duglighet och dirmed ir anvindbara. Med en hog andel tidvis tjinst-
gorande personal och totalférsvarspliktig personal har kontrakts-
forbanden normalt en ligre tillginglighet i fredstid in de stdende
férbanden, men ir samtidigt mindre kostsamma. Tillginglighet 1
fredstid for deltagande 1 operationer eller 6vningsverksamhet kriver
dirfor att kontraktsforbanden aktiveras. Kontraktstérbanden kan
aktiveras efter beslut av Férsvarsmakten och mobiliseras fér intag-
ande av hojd beredskap genom beslut av regeringen.

Hemvirnsférbanden ska vid intagande av hojd beredskap kunna
verka med huvuddelen av férbandens styrka inom ett dygn. Efter
beslut av regeringen eller Forsvarsmakten om aktivering bér hem-
virnsforbanden dven 1 fredstid snabbt kunna 16sa 8lagda uppgifter
inklusive stod till samhillet vid kris. Delar av hemvirnsférbanden
ska kunna vara tillgingliga dven utan sirskilt beslut om aktivering,
t.ex. for vissa bevakningsuppgifter eller stéd till samhillet. Hem-
virnsférbanden bemannas av officerare, specialistofficerare, grupp-
befil och soldater med hemvirnsavtal.

Tidigare virnpliktsutbildad personal och militirt utbildad tidi-
gare anstilld personal, som inte tas i ansprik i krigsférbanden, krigs-
placeras i tio 8r, efter senaste tjinstgoring, 1 en personalreserv med
stdd av lagen om totalférsvarsplikt.

For att 6ka uthilligheten och férbandsvolymen vid en allvarligt
forsimrad omvirldsutveckling som innebir hot mot Sverige finns
en forbandsreserv. Férbandsreserven bor tre r efter beslut och med
tillférda medel kunna 16sa nationella férsvarsuppgifter. Vid beslut
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om istdndsittande krivs tillimpning av lagen om totalférsvarsplikt.
Planering for istdndsittande av férbandsreserven pdbérjas forst efter
sirskilt beslut. Overtalig organisationsbestimmande materiel, sisom
stridsfordon, krigsplaceras och férrddsstills 1 mén av tillgdng. Mate-
rielen ges grundliggande underhll utan att vidareutvecklas. Sirskilda
politiska beslut krivs for utbildning, dvning och beredskap samt for
komplettering och nyanskaffning av materiel.

2.2.5 Forsvarsmakten och den moderna krigféringen

Under de senaste decennierna har krigsféringen forindrats genom
att nya vapen och strategier utvecklats. Den allt snabbare teknik-
utvecklingen och den ékade tillgingligheten av ny teknik innebir
enligt Forsvarsmakten att karaktiren av vipnade konflikter héller
pa att forindras.

Trenden dr att dven icke-statliga aktorer 1 allt storre utstrick-
ning kommer 1 dtnjutande av modern teknik (Férsvarsmaktens
Rapport, FM2013-276:1 s. 26). Det liggs allt storre vikt vid det som
kallas icke-linjir eller hybridkrigforing, som férenklat uttryckt inne-
bir att samordnat anvinda militira och icke-militira medel for att
uppnd sikerhetspolitiska syften. De medel som kan komma att
nyttjas inkluderar, men ir inte begrinsade till, bl.a. ekonomiska och
diplomatiska pdtryckningar, operationer med specialforband, péver-
kansoperationer, subversiv verksamhet och cyberoperationer (For-
svarsmakten, Inriktning, FM2015-1597:2 s. 3).

De miljoer som utnyttjas for angrepp pa och konfrontation med
motstdndaren, operationsmiljer, omfattar numera, utéver de tidi-
gare arenorna (mark, sj6, luft och rymd) dven informations- och
cybermiljon. Férsvarsmakten bedémer att framtida konflikter kom-
mer att utspela sig 1 olika operationsmiljoer i olika kombinationer
och att det kommer att rida ett dmsesidigt beroende mellan miljéerna
(Férsvarsmaktens Rapport, FM2013-276:1 s. 25).

Mojligheterna att verka p& avstind bidrar till att angrepp kan
genomforas dolt, vilket férsvirar f6r forsvaret att fatta beslut om
och att vidta motdtgirder. Cyberattacker och sabotage mot infra-
struktur och ledningsfunktioner kan utféras under en lingre period
utan att syftet med angreppen kan klargoéras. Den tekniska utveck-
lingen innebir dven att det ir mojligt fér en angripare att sld till
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med korta forvarningstider, vilket medfér krav pd beredskap for
sidana situationer (Inslag i modern krigféring, FOI Memo 5090,
2014, 5. 10).

Enligt Forsvarsmakten ska i den fortsatta stridskraftsutveck-
lingen beaktas att framtida konflikter kommer att uppstd allt mer
plotsligt och 1 operationsmiljder som dr komplexa och svirkon-
trollerade. En hégintensiv strid kommer att karakteriseras av cyber-
attacker, 1nga stridsavstind, fjirrstridsmedel mot kritisk infrastruk-
tur samt littrorliga forband. Det kan bli aktuellt f6r en motstdndare
att kontrollera mindre delar av svenskt territorium om det dr forut-
sittningsskapande fér motstindarens 6vriga operationer. En konflikt
1 niromridet kan dven vara l3gintensiv och utdragen, men ind3
inkludera hogteknologiska férband och cyberattacker (Férsvars-
maktens Rapport, FM2013-276:1 s. 38 f.).

Forsvarsmaktens analys av militirstrategiska optioner for forsva-
rets anvindning vid ett militirt angrepp mot landet innebir att for-
svaret, for att kunna méta utmaningar pa det framtida stridsfiltet,
behover vidareutveckla befintliga férmagor och utveckla nya, militir-
strategiskt viktiga férmdgor. De nya omrdden som bér utvecklas
enligt Férsvarsmaktens analys omfattar offensiv cyberférmiga, rymd-
baserade férmdgor, obemannade system, skydd mot ballsitiska robotar
och kryssningsrobotar samt fjirrstridsmedel. Analysen pekar sam-
udigt pa ett 6kat beroende av internationellt samarbete (a.a.s. 58 £.).

2.2.6  Forsvarsmaktens maktbefogenheter

Vilds- och tvingsanvindning f6r att méta ett vipnat angrepp
och hindra territoriella krinkningar

Enligt 15 kap. 13 § RF far alltsd regeringen sitta in rikets férsvars-
makt 1 enlighet med internationell ritt for att mota ett vipnat an-
grepp mot riket eller for att hindra en krinkning av rikets terri-
torium.

Nigon nirmare svensk forfattningsreglering av Foérsvarsmaktens
valds- och tvingsanvindning under vipnad konflikt finns inte. Ett
insittande av rikets forsvarsmakt médste dock vara i enlighet med
internationell ritt. Vad som avses ir framforallt den internationella
ritt som anger foérutsittningarna for staters ritt att gi 1 krig, fram-
forallt regleringen 1 FN-stadgan om alla staters ritt till sjilvférsvar
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vid vipnat angrepp (jus ad bellum). I enlighet med den internatio-
nella ritten har stater vidare ritt att agera med vapenmakt for att
hindra krinkningar av den territoriella integriteten. Dirutver méste
agerandet under en vipnad konflikt dven félja den internationella
ritt som giller i krig och som kommer till uttryck i den internatio-
nella humanitirritten inklusive krigets lagar (jus in bello) (se prop.
1973:90 s. 373 och prop. 2009/10:80 s. 205 och 300).

I IKFN-férordningen finns nirmare reglering av forsvarsmaktens
valds- och tvingsanvindning for att hindra territoriella krinkningar.

Forsvarsmakten har med stéd av 28 § andra stycket tilltrides-
férordningen och 69 § IKFN-férordningen meddelat foreskrifter
om verkstillighet av tilltrides- och IKFN-férordningarna (FFS
2013:3). Foérsvarsmakten har dven meddelat tillimpningstoreskrifter
vad avser ingripanden. Dessa regler dterfinns 1 Handbok IKFN,
2016. Handboken syftar till att ge stéd f6r militira chefer vid hand-
liggning av tilltridesirenden, vid ingripanden vid brott mot till-
tridesbestimmelserna, vid skydd av svenska fartyg och luftfartyg
och 1 évrigt vid hivdande av Sveriges suverinitet och territoriella
integritet.

Ingripande med vapenmakt enligt IKFN-férordningen ska enligt
huvudregeln 1 7 § ske férst efter foregiende varning. Om utlindska
statsfartyg begdr vdldshandlingar mot mil inom svenskt territorium,
frdn svenskt territorium mot mél utanfor territoriet eller mot svenska
fartyg eller luftfartyg pd eller over fritt hav, fir vapenmakt utan
foregdende varning tillgripas (14 §). I 15 § foreskrivs att en utlindsk
ubdt som pétriffas i undervattenslige inom svenskt inre vatten ska
hindras frin att bedriva fortsatt verksamhet dir och att vapenmakt
far tillgripas utan foregdende varning. Om det behovs, fir sidana
vapen anvindas som medfér risk for att ubdten sinks eller gors
mandveroduglig pd nigot annat sitt. Om ubdten intar évervattens-
lige, ska den identifieras och for vidare dtgirder féras till en ankar-
plats.

En ubdt 1 undervattenslige eller ett ytfartyg som pitriffas inom
svenskt inre vatten utan att ha ritt att vara dir ska prejas och for
vidare &tgirder foras till en ankarplats. Om det ir nédvindigt fir
vapenmakt tillgripas (16 §).

Om utlindsk militir personal under omstindigheter som tyder
pd fientlig avsikt 6verskrider grinsen till svenskt territorium eller
landsitts inom territoriet frin fartyg eller luftfartyg, ska vapenmakt
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utan foregdende varning tillgripas (9 §). Detsamma giller utlindska
statsfartyg, statsluftfartyg och oidentifierade luftfartyg samt krig-
forande stats statsfartyg som 6verskrider den svenska territorial-
grinsen under omstindigheter som tyder pd fientlig avsikt (13, 23
och 37 8§§). I férordningen finns foreskrifter om ingripanden nir
utlindskt statsfartyg, statsluftfartyg eller civilt luftfartyg har till-
tritt svenskt territorium pd grund av néd (21, 26, 53 och 67 §§).
Bestimmelser rorande forutsittningar f6r frihetsberévanden finns i
10 och 12 §§. Om utlindsk militir personal utan att det finns om-
stindigheter som tyder pd fientlig avsikt antriffas inom svenskt
territorium och misstanke foreligger om att de saknar ritt att resa
in i eller vistas i riket, ska personalen omhindertas och avvipnas.
Forhéllandet ska anmilas till Polismyndigheten. Om Polismyndig-
heten begir det, ska personalen héllas kvar i avvaktan p8 vidare 3t-
girder (10 §). Detsamma giller om ett utlindskt militirt fordon pi-
triffas inom svenskt territorium utan att ha ritt att vara dir om den
personal som medféljer fordonet saknar ritt att resa in 1 eller vistas
iriket (12 §).

Den folkrittsliga proportionalitetsprincipen vid militir valds-
anvindning 3terspeglas 1 16 § Forsvarsmaktens foreskrifter om verk-
stillighet av tilltrades- och IKFN-férordningarna (FFS 2013:3) dir
det foreskrivs att om vapenmakt tillgrips, ska den anpassas till vad
som bedéms nédvindigt f6r att férhindra att 6vertridelsen genom-
fors och avbrytas da det avsedda syftet har uppnétts.

Nir det giller vildsanvindning 1 vipnade konflikter finns detal-
jerade regler for stridsmedel och stridsmetoder inom ramen {6r den
internationella humaniira ritten. Av sedvaneritt féljer vidare nir
och hur maktutévning fér att hindra territoriella krinkningar far
utovas.

Vilds- och tvingsanvindning under internationella militira
insatser

Enligt 15 kap. 16 § RF fir regeringen sinda svenska vipnade styrkor
till andra linder eller 1 6vrigt sitta in sddana styrkor for att fullgéra
en internationell férpliktelse som har godkints av riksdagen. Svenska
vipnade styrkor fir 1 ¢vrigt sindas till andra linder eller sittas in
om det ir medgivet i lag som anger foérutsittningarna for dtgirden,
eller riksdagen medger det i ett sdrskilt fall.
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Fredsinsatsutredningen hade i uppdrag att analysera regleringen
kring anvindningen av vld och tving av Forsvarsmaktens personal
i internationella freds- och sikerhetsfrimjande insatser. Utred-
ningen konstaterade (SOU 2011:76 s. 138) att det inte finns nigon
svensk forfattningsreglering av svensk vipnad styrkas vilds- och
tvingsanvindning under internationella militira insatser. Utredningen
gjorde foljande bedémning av vad det nationella mandatet bestdr 1
nir Sverige deltar 1 en internationell militir insats (s. 179).

Det nationella mandatet utgors av riksdagens medgivande till och rege-
ringens beslut infér insatsen, inklusive de nationella begrinsningar
("caveats”) som kan vara foreskrivna for svensk personals anvindning
av vald- och tvingsitgirder under insatsen. De dokument genom vilka
riksdagens medgivande soks och limnas (proposition, utskottsbetink-
ande och riksdagsskrivelse) ir 1 sig inga styrdokument 1 férhillande till
Forsvarsmakten, utan det dr efter riksdagens beslut regeringen som
ansvarar f6r styrningen av myndigheten. Det nationella mandatet ut-
gors dirfor frimst av regeringens olika beslut med anledning av del-
tagandet.

Forsvarsmaktens maktbefogenheter i 6vriga fall

Militir personal som har uppgifter som giller bevakning eller ord-
ningshdllning fir enligt 29 § polislagen (1984:387), 1 den man andra
medel ir otillrickliga och det med hinsyn till omstindigheterna ir
forsvarligt, anvinda vald for att genomféra en tjinstedtgird om han
eller hon mots med vald eller hot om vild. Detsamma giller om
ndgon, som ska hiktas, anhillas eller annars med laga st6d berévas
friheten, avvisas eller avligsnas frin ett visst omrdde eller utrymme,
bli kroppsvisiterad eller liknande, férsoker undkomma eller annars
gor motstind vid verkstillandet. Militir personal som innehar bevak-
nings- eller ordningshillningsuppgifter far slutligen, om den méts
av motstdnd, bruka vild vid vissa tvingsdtgirder, nimligen avvis-
ande eller avligsnande, kroppsvisitation, kroppsbesiktning eller annan
liknande 4tgird, beslag eller annat omhindertagande av egendom
samt sddan husrannsakan som avses 1 rittegingsbalken.

En personalkategori som fullgor direkta polisuppgifter dr militir-
polisen. Militirpolis — som har fatt viss grundliggande polisutbild-
ning och 1 vilken dven krigsplacerade polismin ingdr — ir dock att
anse som polispersonal och har 1 princip fullstindiga polisiira be-
fogenheter inom ramen f6r sin uppgift att uppritthdlla allmin ord-
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ning och sikerhet inom férsvarsmakten (se férordningen [1980:123]
med reglemente f6r militirpolisen). Betriffande militirpolisen giller
sdlunda 1 tillimpliga delar samtliga bestimmelser 1 polislagen och
inte endast befogenheten att anvinda vald i vissa fall.

I skyddslagen (2010:305) finns bestimmelser om vissa dtgirder
till forstirke skydd fér byggnader, andra anliggningar, omriden
och andra objekt mot sabotage, terroristbrott, spioneri och réjande
1 andra fall av hemliga uppgifter som ror totalférsvaret samt grovt
rin. Lagen innehdller bestimmelser om byggnader som kan beslu-
tas vara skyddsobjekt (4-5 §§). Andra byggnader, anliggningar, lok
och jirnvigsvagnar samt omriden in sidana som nimns i 4 och
5 §§ kan beslutas vara skyddsobjekt, om de ir av betydelse fér total-
forsvaret och Sverige befinner sig 1 krig eller krigsfara eller det rader
andra utomordentliga férhillanden som ir foranledda av krig (6 §).
For bevakning av ett skyddsobjekt fir polismin, militir personal
eller annan sirskilt utsedd personal anlitas. Den som bevakar ett
skyddsobjekt och som inte ir polisman benimns skyddsvakt (9 §).
Lagen innehéller bestimmelser om skyddsvakters ritt att anvinda
vald och tving. Enligt 11 § fr den som bevakar ett skyddsobjekt
besluta om kroppsvisitation och undersékning av fordon, fartyg
och luftfartyg, om det behévs for att bevakningsuppgiften ska kunna
fullgoras eller f6r att soka efter foremal som kan tas i beslag enligt
lagen. I 12 § finns bestimmelser om mojlighet att avvisa, avligsna
och tillfilligt omhinderta en person inom eller invid skyddsobjektet.
En skyddsvakt har inom skyddsobjektet och i dess nirhet samma
befogenhet som en polisman att gripa den som det finns skil att
anhilla foér spioneri, sabotage, terroristbrott, grovt rin eller for-
beredelse till ett sddant brott samt att ta i beslag féremal som per-
sonen fér med sig (13 §). Den som bevakar ett skyddsobjekt fir ta
foremal 1 beslag, som skiligen kan antas ha betydelse {6r utredning
av brott mot lagen eller vara férverkade (14 §). I 15 § finns bestim-
melser om kroppsvisitation.

I lagen (2006:343) om Forsvarsmaktens stéd till polisen vid
terroristbekimpning finns regler om militir hjilp vid polisinsatser.
Den som tillhér Forsvarsmaktens personal och som uppfyller de
krav som foreskrivs av regeringen eller den myndighet regeringen
bestimmer i friga om tjinstestillning och kvalifikationer i dvrigt
ges genom 5§ samma befogenheter som en polisman har enligt
polislagen nir han eller hon deltar 1 en stédinsats som sker med
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stdd av lagen. Han eller hon har ocksi vid en stédinsats samma
befogenhet som en polisman att gripa personer enligt 24 kap. 7§
forsta stycket rittegdngsbalken. Vid utévandet av dessa befogen-
heter giller enligt bestimmelsen vad som foreskrivs 1 8 § polislagen
om behov och proportionalitet.

Nigot om militir vildsutdvning mot svensk befolkning

Bestimmelsen i regeringsformen om insittande av rikets forsvars-
makt for att mota vipnat angrepp mot landet frin andra stater
hindrar 1 och fér sig inte regeringen frin att i samband med inrikes
krissituationer disponera éver Forsvarsmakten pd samma sitt som
den kan meddela direktiv till f6rvaltningsmyndigheter i allminhet
(jfr 12 kap. 1 § RF).

I Sverige har det emellertid linge betraktats som en allmin
grundsats att vipnad trupp inte fir sittas in mot den egna befolk-
ningen eller andra civila (se t.ex. prop.1995/96:12 s.51 och
SOU 2001:98 s. 129). Militir personal ska siledes som utgdngspunkt
inte ges uppgifter som utanfor det traditionella militira verksam-
hetsomrddet rymmer utdvning av vild eller tving mot enskilda. Det
faller alltsd pd polisvisendet ensamt att trygga landets inre sikerhet,
medan Forsvarsmakten svarar f6r skydd mot militira angrepp och
krinkningar utifrin.

Mot bakgrund av de omfattande terroristattacker pd olika hall i
virlden som dgde rum i1 borjan av 2000-talet har lagstiftaren emeller-
tid funnit skil att nyansera den tidigare restriktiva synen pd for-
svarsmaktens méjligheter att limna stéd till polisiir verksamhet.
Genom lagen om Forsvarsmaktens stod till polisen vid terrorism-
bekimpning ges polisen mojlighet att, under vissa nirmare angivna
foérutsittningar och som huvudregel efter regeringens medgivande,
begira stdd frin Forsvarsmakten vid terrorismbekimpning med in-
satser som kan innebira anvindning av vild eller tving mot enskilda.

29

Totalforsvaret



Totalforsvaret SOU 2016:64

2.2.7 Nagra centrala civila myndigheter med ansvar for
forsvarsangeldagenheter

Forsvarets radioanstalt (FRA) dr en civil myndighet under regeringen,
som, tillsammans med Férsvarsmakten, frimst svarar fér den svenska
forsvarsunderrittelseverksamheten enligt lagen (2000:130) och for-
ordningen (2000:131) om férsvarsunderrittelseverksamhet. Fore-
skrifter om verksamheten finns ocksd i férordningen (2007:937)
med instruktion fér Férsvarets radioanstalt.

I 1§ instruktionen anges att FRA har tll uppgift att bedriva
signalspaning 1 férsvarsunderrittelseverksamhet. Sidan signalspaning
far enligt 1§ lagen (2008:717) om signalspaning 1 férsvarsunder-
rittelseverksamhet ske i syfte att kartligga bl.a. yttre militira hot
mot Sverige eller konflikter utomlands med konsekvenser mot inter-
nationell sikerhet. FRA har enligt instruktionen till uppgift att
stodja Forsvarsmakten pd olika sitt, bl.a. genom att utveckla meto-
dik och utbilda personal inom signalspaningsomradet (3 a §), stédja
deltagandet 1 internationella insatser med kompetens, personal och
materiel (3 b §) och vidmakthilla samt utveckla signalreferensbiblio-
tek for Férsvarsmaktens behov (3 ¢ §).

Forsvarets materielverk, FMV, ir ocksd en civil myndighet. FMV
ska pd uppdrag av Forsvarsmakten vidmakthilla, destruera varor samt
upphandla byggentreprenader, varor och tjinster. Huvuduppgiften
brukar delas in 1 tre delar

1. vidmakthillande, som innebir att se till att Foérsvarsmaktens
forband har tillgdng till den utrustning de behover 1 alla bered-
skapsnivéer,

2. stdd 1 tidiga faser av Forsvarsmaktens strategi- och inriktnings-
arbete nir det giller materiel- och logistiklosningar, och

3. upphandling av materiel och tjinster.

Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI) har till uppgift att bedriva
forskning, metod- och teknikutveckling samt utredningsarbete for
totalférsvaret och till stéd f6r nedrustning, ickespridning och inter-
nationell sikerhet. Myndigheten far dven i 6vrigt bedriva forskning,
metod- och teknikutveckling samt utredningsarbete och har dven
till uppgift att bedriva forsvarsunderrittelseverksamhet genom ana-
lyser av information som inhimtats frén offentliga informations-
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killor eller som limnats av uppdragsgivare (1 och 2 §§ férordningen
[2007:861] med instruktion for Totalforsvarets forskningsinstitut).

2.3 Totalforsvarsplikten

Enligt 1 kap. 2 § lagen (1994:1809) om totalforsvarsplikt giller total-
forsvarsplikt for varje svensk medborgare frn borjan av det kalender-
&r nir han eller hon fyller sexton &r till slutet av det kalenderdr nir
han eller hon fyller sjuttio ar. Totalférsvarsplikten giller ocksd under
motsvarande tid f6r var och en som utan att vara svensk med-
borgare ir bosatt 1 Sverige. Totalférsvarsplikten innebir en skyldig-
het for den totalforsvarspliktige bl.a. att tjinstgora inom totalfor-
svaret 1 den omfattning som hans eller hennes kroppskrafter och
hilsotillstind tilldter (1 kap. 3 § forsta stycket 2).

En totalforsvarspliktig ir dock endast skyldig att genomgd
monstring eller fullgéra virnplikt eller civilplikt om regeringen med
hinsyn ull att det behovs f6r Sveriges forsvarsberedskap har be-
slutat det (3 a§). I december 2014 beslutade regeringen med stod
av denna bestimmelse att totalforsvarspliktiga som, efter att ha full-
gjort grundutbildning for virnplike eller annan motsvarande militir
utbildning eller tjinstgéring 1 Forsvarsmakten, krigsplacerats 1 ett
krigstorband ska vara skyldiga att fullgéra repetitionsutbildning
(F62014/2039/MFI).

Tjinstgoring fullgors enligt 1 kap. 3 § tredje stycket som virn-
plike, civilplikt eller allmin tjansteplikt. Virnplikten och civilplik-
ten omfattar enligt 1 kap. 4 § grundutbildning, repetitionsutbild-
ning, beredskapstjinstgoring och krigstjinstgoring.

Virnplikten ska enligt 1 kap. 5 § fullgéras hos Foérsvarsmakten
och ska alltid inledas med grundutbildning, om inte den totalférsvars-
pliktige redan har fullgjort annan motsvarande militir utbildning
eller tjinstgoring. Civilplikten ska enligt 1 kap. 6 § fullgéras i de
verksamheter inom totalférsvaret som regeringen foreskriver och
fir inte omfatta annan verksamhet som ir férenad med egentliga
stridsuppgifter dn ordnings- eller bevakningsuppgifter.

Grundutbildningen ska enligt 5kap. 3§ ge de kunskaper och
firdigheter som krigsuppgiften kriver medan syftet med repetitions-
utbildningen ir att vidmakthalla och utveckla skickligheten fér krigs-
uppgiften. Utbildning inom ramen fér internationellt militirt sam-
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arbete kan ingd i1 grundutbildning och repetitionsutbildning under
forutsittning att den ger eller vidmakthaller och utvecklar sddana
kunskaper och firdigheter som krigsuppgiften kriver. I grundutbild-
ningen och repetitionsutbildningen ingdr dven uppgifter som syftar
till att uppritthlla Sveriges férsvarsberedskap.

Krigsuppgiften ir styrande fér vad som fir ingd 1 de totalfor-
svarspliktigas utbildning, dvs. vilken utbildning och évning de med
stdd av totalforsvarsplikten dr skyldiga att delta 1. For totalforsvars-
pliktiga som inte ir anstillda av Férsvarsmakten giller att samtycke
krivs for deltagande i utbildning inom ramen fér internationellt
militirt samarbete (2 § lagen [1994:588] om utbildning inom ramen
for internationellt militirt samarbete). Bestimmelsen tar sikte pd
utbildning eller 6vning utomlands som inte har betydelse fér den
totalforsvarspliktiges krigsuppgift. Samtycke krivs dock inte i friga
om sidan utbildning som enligt 5 kap. 3 § lagen om totalférsvars-
plikt ingdr 1 grundutbildning eller repetitionsutbildning. Nir ett
deltagande ir av betydelse for en totalférsvarspliktigs férmaga att
fullgora krigsuppgiften krivs inte samtycke frén den totalférsvars-
pliktige (prop. 2001/02:11 s. 32).

Totalforsvarspliktiga som har krigsplacerats ir enligt lagen om
totalforsvarsplikt skyldiga att fullgéra krigstjinstgoring under hojd
beredskap och beredskapstjinstgéring om det 1 annat fall behévs
for Sveriges forsvarsberedskap (4 kap. 7 och 8 §§).

2.4 Det civila forsvaret

Det civila férsvaret omfattar all den civila verksamhet som ingir i
totalforsvaret. Dir ingdr alla de beredskapsforberedelser som stat-
liga civila myndigheter, kommuner och landsting samt enskilda,
foretag, frivilligorganisationer m.fl. vidtar 1 fredstid och all den civila
verksamhet som behovs under krigstorhdllanden f6r att stédja For-
svarsmakten, skydda och ridda liv och egendom, trygga en livs-
nddvindig forsorjning och uppritthilla viktiga samhillsfunktioner
(prop. 1996/97:4 5. 297). Det civila forsvaret ir sdledes inte en orga-
nisation.

Det civila férsvaret utgdrs av verksamhet som ansvariga aktorer
genomfor 1 syfte att gora det mojligt for samhillet att hantera situa-
tioner di beredskapen hojs. Det avser skydd av civilbefolkningen,
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sikerstillande av samhillsviktiga funktioner och 6évriga samhillets
stdd till Foérsvarsmakten.

Genom 16§ férordningen (2015:1052) om krisberedskap och
bevakningsansvariga myndigheters dtgirder vid hojd beredskap liggs
bevakningsansvariga myndigheter ett ansvar att

1. planera for att kunna anpassa verksamheten infér en férindrad
sikerhetspolitisk situation,

2. genomféra den omvirldsbevakning och de risk- och sdrbarhets-
analyser samt de utvecklingsinsatser som krivs for att myndig-
heten ska klara sina uppgifter vid hojd beredskap,

3. ta ut, utbilda och 6va berérd personal f6r myndighetens verk-
samhet vid hojd beredskap om dessa aktiviteter inte kan anstd
till en skirpt sikerhetspolitisk situation, och

4. av medel anvisade f6r h6jd beredskap anskaffa de férnédenheter
och den utrustning som myndigheten behéver for att klara sina
uppgifter vid hojd beredskap om denna anskaffning inte kan anstd
till en skirpt sikerhetspolitisk situation.

Myndigheter som 3liggs ansvar och skyldigheter enligt bestimmel-
sen dr bl.a. Polismyndigheten, Sikerhetspolisen, Tullverket, Kust-
bevakningen och Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap.

Malet for det civila forsvaret dr att virna civilbefolkningen, siker-
stilla de viktigaste samhillsfunktionerna och bidra till Forsvars-
maktens férmdga vid ett vipnat angrepp eller krig i vir omvirld
(prop. 2014/15:109 s. 12). De tre delarna 1 mélet ir omsesidigt for-
stirkande. Av sirskild betydelse ir att planeringen fér nirvarande
fokuserar pd den del som handlar om att bidra till Férsvarsmaktens
formaga.

I bl.a. lagen (2006:544) om kommuners och landstings &tgirder
infor och vid extraordinira hindelser i fredstid och hojd beredskap
och férordningen (2006:637) om kommuners och landstings dtgir-
der infér och vid extraordinira hindelser i fredstid och héjd bered-
skap finns bestimmelser om vilka dtgirder kommuner och lands-
ting ska vidta vid hojd beredskap.

Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB) har an-
svar for bla. frigor som ror civilt férsvar (1§ forordningen
[2008:1002] med instruktion fér Myndigheten fér samhillsskydd
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och beredskap). Myndigheten ska bl.a. féretrida det civila férsvaret
pd central nivd i frigor som har betydelse f6r avvigningen mellan
civila och militira behov av samhillets resurser. Myndigheten ska
iven se till att nodvindiga &tgirder vidtas inom befolkningsskyddet
(13 §). MSB har séledes en samordnings- och planeringsfunktion pd
central nivd inom det civila forsvaret (se dven 7 § férordningen om
krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters dtgirder vid

héjd beredskap).
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3 Sveriges forsvarssamarbeten

3.1 Allmant om forsvarssamarbeten

Staters samarbeten pd forsvarsomrddet kan ske pd olika sitt och i
varierande omfattning. Samarbetet kan rora en eller flera typer av
aktiviteter, vara mer eller mindre omfattande inom de valda sam-
arbetsomrddena och involvera linder 1 flera olika konstellationer.
Exempel pd omriden som férsvarssamarbeten kan avse ir informa-
tionsutbyte, materielsamarbeten, samarbeten om utbildning, évningar
och férmégeutveckling samt mer operativa samarbeten som innebir
att de samarbetande staterna stodjer varandra eller 1 dvrigt agerar
gemensamt med varandra 1 internationella krishanteringsopera-
tioner eller 1 hindelse av vipnade konflikter eller territoriella krink-
ningar. De mer operativa forsvarsvarssamarbetena kan innefatta i
forvig gjorda omsesidiga forsvarstorpliktelser eller begrinsas till for-
beredelser f6r att mojliggdra sddant samarbete.

S&vitt avser de nuvarande utgdngspunkterna fér svenska for-
svarssamarbeten giller bl.a. foljande. Regeringen betonar 1 inrikt-
ningspropositionen att sikerhet byggs solidariskt tillsammans med
andra och hot mot fred och sikerhet avvirjs 1 gemenskap och sam-
verkan med andra linder och organisationer (prop. 2014/15:109
s. 20).

Den svenska solidaritetstorklaringen intar en central position i
Sveriges sidkerhetspolitik. Den innebir att Sverige inte kommer att
forhalla sig passivt om en katastrof eller ett angrepp skulle drabba
en annan medlemsstat i EU eller ett nordiskt land, att Sverige f6r-
vintar sig att dessa linder agerar pd samma sitt om Sverige drabbas
och att Sverige dirfor ska kunna sivil ge som ta emot civilt och
militirt stéd (a. prop. s. 21).

Av artikel 42.7 1 EU-férdraget f6ljer att 6vriga medlemsstater ir
skyldiga att ge stod och bistind med alla till buds stdende medel i
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enlighet med artikel 51 1 FN-stadgan om en medlemsstat utsitts
for ett vipnat angrepp pi sitt territorium. Av fordragstexten
framgdr att detta inte ska pdverka den sirskilda karaktiren hos vissa
medlemsstaters sikerhets- och férsvarspolitik. Vidare ska dtagandena
och samarbetet pd detta omride vara férenligt med &tagandena
inom Nato, som fér de stater som ir medlemmar 1 denna utgér
grunden for deras kollektiva forsvar. Klausulen medfér inte ndgon
skyldighet fér medlemsstaterna att limna just militir assistans.

I det foljande redogors for ndgra av Sveriges nuvarande grins-
overskridande samarbeten pd forsvarsomridet. Redogorelsen gor
inte ansprdk pd att vara fullstindig, utan ir endast avsedd att utgéra
en bakgrund till den fortsatta framstillningen.

3.2 Nordiskt samarbete
3.2.1 Inledning

I februari 2009 presenterade den tidigare norske utrikesministern
Thorvald Stoltenberg pd uppdrag av de nordiska utrikesministrarna
en rapport om en férdjupning av det nordiska samarbetet pd det
utrikes- och sikerhetspolitiska omridet (Nordisk samarbeid om uten-
riks- og sikkerhetspolitikk, Forslag overlevert de nordiske utenriks-
ministere pd ekstraordinert nordisk utenriksministermete, den
9 februari 2009). Den s4 kallade Stoltenbergrapporten innehéll tretton
konkreta forslag. Forslagen omfattade bland annat samarbete kring
luftrumsévervakning pd Island, ett kompetensnitverk mot digitala
angrepp, fordjupat militirt samarbete samt en nordisk solidaritets-
forklaring.

De nordiska staterna har i juni 2009 avgett en nordisk solidari-
tetstorklaring som slir fast att det, pd grundval av gemensamma
intressen och geografisk nirhet, ir naturligt for de nordiska linderna
att samarbeta f6r att mota utrikes- och sikerhetspolitiska utmaningar i
en anda av solidaritet.

I april 2011 antogs en forstirkt nordisk solidaritetsférklaring
som, utdver att bekrifta samarbete 1 solidarisk anda fér att mota ut-
rikes- och sikerhetspolitiska utmaningar, identifierade ett antal poten-
tiella risker, bland annat naturkatastrofer, katastrofer orsakade av
minniskor, it-angrepp och terroristangrepp. Om ett nordiskt land
skulle drabbas av nigon av dessa hindelser har 6vriga linder utlovat
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att, pd begiran av landet ifriga, bidra med relevanta medel. Den
forstirkta nordiska solidaritetsférklaringen anger nir och pd vilket
sitt solidariteten aktiveras.

I inriktningspropositionen (prop. 2014/15:109 s. 23) anger reger-
ingen bl.a. att den ser stora mojligheter till ett in mer férdjupat
nordiskt samarbete och att det inom forsvarsomridet, utifrin ett
svenskt perspektiv, egentligen inte finns andra principiella begrins-
ningar in att samarbetet inte innebir omsesidiga foérsvarstorplik-
telser. Regeringen anger vidare att ett lingtgdende samarbete med
ett eller flera nordiska linder ir avgorande f6r att mojliggora effek-
tivare resursanvindning och 6kad militir f6rmaga.

3.2.2 Nordefco

De nordiska linderna samarbetar sedan 2009 inom organisationen
Nordefco (Nordic Defence Cooperation). Det huvudsakliga syftet
och mélsittningen med organisationen ir att stirka de nordiska
lindernas nationella forsvar, utforska gemensamma synergier och
underlitta effektiva gemensamma l6sningar (Memorandum of Under-
standing on Nordic Defence Cooperation, undertecknat den 5 nov-
ember 2009 1 Helsingfors). Nordefco ticker bdde politiskt och mili-
tirt samarbete.

Samarbetet dr strukturerat kring fem huvudomriden: férmigor,
materiel, personal/utbildning, trining/évning och operationer. Inom
ramen for Nordefco sker regelbundna méten pd férsvarsminister-,
statssekreterar- och tjinstemannanivi. Dirutéver férekommer regel-
bundna moéten pd myndighetsnivd mellan de nordiska férsvars-
makterna och materielverken. Principer for samarbetet ir transpa-
rens och ett flexibelt arbetssitt, dir linderna sjilva viljer vilka om-
riden de vill samverka inom och i vilken utstrickning.

I december 2013 undertecknade férsvarsministrarna i de nor-
diska staterna ett dokument dir en politisk vision fér det nordiska
forsvarssamarbetet fram till &r 2020 formuleras (Nordic Defence
Cooperation 2020). Visionen ir att r 2020 ha uppnitt en forstirke
politisk och militir dialog pd det sikerhets- och férsvarspolitiska
omridet och att aktivt soka nya samarbetsméjligheter. Aven sam-
arbetet kring utbildning, trining och évning har l8nga traditioner i
Norden. Bland annat kan nimnas olika former av vinférbands- och
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divisionsutbyten, interregional samverkan och utbildnings- och
ovningsverksamhet infér fredsfrimjande insatser, bdde pa férbands-
och individnivd (skr. 2012/13:112 5. 17).

Sedan tillkomsten av Nordefco har samarbetet pd dessa omri-
den forstirkts ytterligare. Inom ramen f6r s.k. Crossborder Training
dger ofta dterkommande flygdvningar rum mellan Norge, Sverige,
Finland och Danmark, framférallt 1 luftrummet 6ver Nordkalotten.
Crossborder Training innebir att de nordiska linderna har mojlig-
het att 6va gemensamt i varandras luftrum utan att behova soka
tillstdnd f6r varje enskild 6vning (Férsvarsmaktens évningar m.m.
med medlemmar av Nordefco under 2012-2014, F62011/1518/MFI)
och inkluderar s&vil utbildnings- och triningsmoment p4 nivin en-
staka flygplan som komplexa évningar 1 stérre sammansatta flyg-
forband (skr. 2012/13:112 s. 18).

Exempel pd samarbetsomriden som for nirvarande ir aktuella
inom Nordefco ir etablering av siker kommunikation, samarbete
avseende taktisk lufttransport, utbyte av luftligesinformation, alter-
nativ basering pd flygomridet, férenkling av tilltride ull respektive
lands territorium, samverkan avseende deltagande i internationella
operationer samt nordisk samverkan fér utveckling av avancerade
och komplexa multinationella évningar.

3.2.3 Bilaterala forsvarssamarbeten i Norden
Samarbetet med Finland

I inriktningspropositionen (prop. 2014/15:109 s. 24) anges att sam-
arbetet med Finland redan i1 dag ir omfattande och inkluderar ett
betydande &vningssamarbete. Forsvarssamarbetet mellan Finland
och Sverige bor enligt regeringen dven omfatta operativ planering
och forberedelser for ett gemensamt anvindande av civila och mili-
tira resurser 1 olika scenarier. Exempel pd detta kan vara hivdandet
av respektive lands territoriella integritet eller utévande av ritten
till sjilviorsvar enligt artikel 51 1 FN:s stadga. Sidan planering bor
vara ett komplement till, men skilt frin, respektive lands nationella
planering. Samarbetet innebir en méjlighet till gemensamt agerande,
men inte ndgra utfistelser.
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Den svenska respektive finska forsvarsmakten har 1 enlighet med
givna uppdrag undersékt mojligheter till samarbete inom samtliga
stridskrafter.

De svenska och finska férsvarsmakterna redovisade uppdraget
den 30 januari 2015 1 en rapport om foérdjupat forsvarssamarbete
mellan Finland och Sverige (Final Reports on Deepened Defence
Cooperation between Finland and Sweden). I rapporten konsta-
teras att ett fordjupat samarbete pd 1ng sikt skulle ha positiv effekt
pa respektive lands foérsvar. Forsvarsmakterna identifierar 1 rappor-
ten sex fokusomriden for det fortsatta samarbetet: marinen, flyg-
vapnet, armén, siker kommunikation, logistik och materiel samt
gemensamma forband. I rapporten limnas forslag till upprittandet
av en svensk-finsk marin stridsgrupp (Swedish-Finnish Naval Task
Force), en 6kad grad av interoperabilitet mellan det svenska och
det finlindska flygvapnet med forméga till gemensamma opera-
tioner, gemensamt utnyttjande av flygbaser och gemensam strids-
ledningsférmiga samt ett gemensamt svensk-finlindskt ramverk pd
brigadniva.

Den 22 maj 2015 undertecknades ett gemensamt uttalande av
lindernas respektive ansvariga statssekreterare om fortsatt intensi-
fiering av férsvarssamarbetet mellan de bida linderna (Joint State-
ment Regarding Deepened Defence Cooperation between Finland
and Sweden). Uttalandet redogér fér den process som féregick den
gemensamma slutrapporten frin férsvarsmakterna om potentiella
fordjupningsomriden och utmynnar i en gemensam viljeférklaring
frdn bida linderna att fortsitta férdjupningen av det bilaterala sam-
arbetet. I uttalandet uppmanas férsvarsmakterna att piborja imple-
mentering av de rekommendationer som kan tas vidare under nu-
varande lagstiftning i respektive land. Uttalandet belyser ett antal
omriden som inledningsvis bor prioriteras. Dessa innefattar upp-
rittandet av sikra kommunikationsvigar, alternativa landningsbaser,
samarbete inom luftévervakning, utvecklingen av den gemensamma
marina stridsgruppen samt fortsatt samarbete pd dvningsomridet
och gemensamt anvindning av marin infrastruktur.

Implementeringen av samarbetet fortgdr. Hir kan t.ex. nimnas
fortsatt vidareutveckling av den gemensamma 6vningsverksamheten
inom armé- marin- och flygstridskrafter fér 6kad interoperabilitet
och méjlighet att verka gemensamt, utveckling av vinskapsférband,
utveckling av den gemensamma marina stridsgruppen samt férhand-
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ling om avtal for alternativ basering av marina enheter. I en kom-
pletterande rapport frdn Finlands och Sveriges forsvarsmakt fore-
slds dven utdkat samarbete inom bl.a. ledning, materiel och logistik.

Frigor rérande utbyte av luftligesbild samt alternativ basering
pd flygomradet har biring pd det bilaterala samarbetet med Finland
och hanteras f.n. inom ramen fér Nordefco. Aven frigor avseende
tilltride till respektive lands territorium hanteras till del inom ramen
for Nordefco dir ett vergripande MoU ir under framtagande.

Samarbetet med Danmark

Danmarks och Sveriges forsvarsministrar undertecknade den 14 janu-
ari 2016 en 6verenskommelse om ett f6rdjupat samarbete pd forsvars-
omridet.

De omriden som stdr i fokus i avtalet dr bl. a. upprittande av
siker kommunikation pd olika nivder, 6kat informationsutbyte inom
luft- och sjo6vervakning, alternativ basering av marina enheter i
respektive lands hamnar, alternativ basering pd flygomridet samt
skapande av forenklade forutsittningar for 6kat tilltride till varandras
territorium under fredstida férhillanden. Samférstdndsavtalet om-
fattar inte nigon overféring av suverinitet, tillsynsutévning eller
utdvande av annan jurisdiktion inom varandras territorium.

Enligt 6verenskommelsen kommer férsvarsmakterna 1 Sverige
och Danmark att fi i uppdrag att nirmare undersoka férutsittningar
for konkret samverkan med avtalet som bas.

Som nidmnts ovan hanteras samarbete avseende utbyte av luft-
ligesbild samt alternativ basering pa flygomridet liksom frigor av-
seende tilltride till respektive lands territorium inom ramen for
Nordefco.

3.3 Europeiska unionen

Som medlem 1 EU ir Sverige en del av den gemensamma sikerhets-
och férsvarspolitiken (GSFP). Inom ramen f6r GSFP bedrivs fort-
l6pande arbete med att tillforsikra EU en operativ kapacitet som
stoder sig pd sdvil civila som militira resurser som unionen kan
anvinda vid krishantering utanfér unionen. Den operativa kapaciteten
tillhandahills av EU:s medlemsstater. GSFP innefattar ocksd den
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gradvisa utformningen av en gemensam forsvarspolitik fér EU. Det
langsiktiga malet dr att skapa en gemensam europeisk forsvars-
kapacitet, nigot som forutsitter att Europeiska ridet enhilligt be-
slutar om det.

Den gemensamma forsvarspolitiken pdverkar dock inte den sir-
skilda karaktiren hos vissa medlemsstaters sikerhets- och férsvars-
politik. Den gemensamma férsvarspolitiken ska respektera och vara
forenlig med de dtaganden inom Nato som de medlemsstater som
ir medlemmar i denna organisation gjort.

Det militira samarbetet inom GSFP omfattar i dag humanitira
insatser, riddningsinsatser, fredsbevarande och fredsframtvingande
uppgifter i omvirlden. EU har inga egna militira resurser, utan in-
satserna genomfors med militira och civila resurser som medlems-
staterna pd frivillig grund stiller till unionens férfogande vid varje
enskilt tillfille. For att genomféra en EU-insats krivs att alla med-
lemsstater stir bakom beslutet och att insatsen sker 1 enlighet med
principerna i FN-stadgan. Varje medlemsstat beslutar frdn fall till
fall om, och 1 si fall hur, den vill delta i insatsen.

3.4 Ovriga forsvarssamarbeten
34.1 Nato

Nato har sirskild betydelse for stabilitet och sikerhet 1 vrt nir-
omride. Uppritthillandet av fértroendet for de kollektiva sikerhets-
garantierna ir av stor vike.

Sverige har sedan flera &r ett omfattande och vil utvecklat sam-
arbete med Nato inom det Euroatlantiska partnerskapsridet (EAPR),
Partnerskap for fred (PFF) och de insatser som Sverige deltar 1.
Nato har i dag formaliserade partnerskap med 41 linder i Europa,
Nordafrika, Mellanéstern och Asien. Dessa linder ingdr i tre regio-
nala partnerskapsformat, PFF, Medelhavsdialogen (MD) och Istanbul-
initiativet (ICI).

Samarbetet med Nato inom ramen {6r PFF har pdgdtt sedan 1994.
PFF ir ett praktiskt inriktat samarbetsprogram mellan Nato och
icke-Nato-linder i Europa, Centralasien och sédra Kaukasien. PFF
har blivit sirskilt viktigt som ett instrument for de deltagande linderna
att samordna, férbereda och ¢va sina styrkor infér internationella
krishanteringsinsatser. PFF har dven ett sikerhetsfrimjande syfte och
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ir en viktig komponent fér svenskt deltagande i internationella
krishanteringsinsatser.

Sverige ingdr dven i Natos Interoperabilitetsplattform, dir fokus
ligger pd militirt samarbete och interoperabilitet genom redan exi-
sterande instrument och program. Sverige deltar exempelvis 1 Svningar,
planerings- och éversynprocessen (Planning and Review Process —
PARP) samt Natos certifieringsmekanism. Partnerlinderna férutsitts
utveckla sina samarbeten pd individuell basis, efter behov och for-
maéga.

EAPR inrittades 1997 som den politiska ramen {6r PFF-sam-
arbetet och ir ett forum foér informationsutbyte och sikerhetspoli-
tisk dialog mellan Nato och dess partnerlinder. Inom ramen fér
PFF-samarbetet deltar Sverige bl.a. 1 att utveckla procedurer for ett
effektivt utnyttjande av civila resurser i en krissituation.

Sverige deltar i Natos Enhanced Opportunity Programme som
tar sikte pd ett utvecklat och férdjupat samarbete med Nato, bide
avseende militirt samarbete och férsvars- och sikerhetspolitisk dia-
log.

Sverige har dven undertecknat ett samférstdndsavtal med Nato
om virdlandsstéd (Host Nation Support). Avtalet syftar till att
sikerstilla att virdlandet kan limna effektivt stod f6r militdr verk-
samhet pd sitt territorium i samband med évningar, krishanterings-
eller andra insatser. Virdlandsstédsavtalet som sidant ger inte Nato
ritt att verka pd svenskt territorium. Avtalet bygger pd frivillighet
mellan parterna, vilket innebir att det blir tillimpligt endast i de fall
Sverige forst fattar ett nationellt beslut om att bjuda in Nato for att
genomfora verksamhet i nigot avseende. Det betyder att Sverige
avgor nir Natoledd verksamhet far iga rum pd svenskt territorium.
Virdlandsstodsavtalet dr ett ramavtal vilket innebir att ett sirskilt
genomforandeavtal kommer att behéva ingds infér varje enskild
aktivitet inom ramen fér de begrinsningar som anges 1 avtalet
(prop. 2015/16:152 s. 24).

Sverige deltar f6r nirvarande med soldater i tvd krishanterings-
insatser under Natos ledning: Kosovo Force (KFOR) i1 Kosovo och
Resolute Support Mission (RSM) i Afghanistan.
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3.4.2  Ovriga bilaterala samarbeten

Sverige har, utéver de nordiska samarbetena, bilaterala samarbeten
dven med andra europeiska och utomeuropeiska linder, bl.a. kan
nimnas USA, Storbritannien, Tyskland och Polen.

Bland de utomnordiska bilaterala relationer som Sverige har pd
forsvarsomridet intar USA en sirstillning. Sveriges bilaterala sam-
arbete med USA anses vara av stor betydelse, sirskilt mot bak-
grund av USA:s militira férmdga och det tekniska kunnandet samt
landets viktiga roll i internationella operationer och i Nato.

Sverige har ett antal 6verenskommelser med USA om samarbete
pd minga olika omriden med regelbundna kontakter mellan svenska
och amerikanska myndigheter. Samarbetsprojekt iterfinns inom
samtliga stridskrafter. I juni 2016 undertecknade Sveriges och USA:s
férsvarsministrar en gemensam avsiktsforklaring (Statement of Intent)
om att ytterligare fordjupa samarbetet inom férsvarsomridet.

Utdver samarbetet med de nordiska linderna och USA ir Stor-
britannien, Frankrike och Tyskland Sveriges nirmaste samarbets-
linder pa férsvarsomrddet. Sommaren 2016 undertecknades ett sam-
arbetsprogram mellan Sverige och Storbritannien i syfte att ytter-
ligare foérdjupa och konkretisera det bilaterala férsvarssamarbetet.
Sverige och Polen har sedan 1994 ett samarbetsavtal som frimst rér
informationsutbyte, forsvarsmateriel och forskning (Overenskom-
melse med Polen om samarbete och informationsutbyte rérande
vissa forsvarsfrigor, SO 1994:24). T september 2015 undertecknades
ett ramavtal med Polen om samarbete pa forsvarsomradet. Det nya
ramavtalet ger en bredare grund for att stirka lindernas relation
och samarbete p8 férsvarsomridet.

3.4.3 Materielsamarbeten

Det svenska forsvarsindustri- och foérsvarsforskningssamarbetet
med utlandet ir mycket omfattande. Svenska myndigheter (fram-
forallt FMV och FOI) och svensk industri deltar 1 dag 1 en rad multi-
laterala fora och bilaterala samarbeten pd materiel- och forsknings-
omridet.

Férutom att delta 1 EDA:s olika forsknings- och materielrela-
terade projekt ingdr Sverige 1 det si kallade sexnationssamarbetet
LOI/FA (Letter of Intent/Framework Agreement) mellan de sex
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stora europeiska forsvarsindustrilinderna (Frankrike, Italien, Spanien,
Storbritannien, Sverige och Tyskland) som undertecknades 1998
respektive 2000. Avtalet syftar till att underlitta rationalisering,
omstrukturering och drift av den europeiska férsvarsindustrin och
berér i allt visentligt utbudssidan, dvs. de levererande staterna (skr.
2008/09:114 s. 33).

Inom férsvarsforskningen anses de bilaterala relationerna med
USA och Storbritannien vara viktigast (Andersson, Den svenska
forsvarsindustrins sikerhetspolitiska roll f6r Sverige igdr och 1 dag,
Rapport till Kommittén om 6versyn av exportkontrollen av krigs-
materiel, UD 2012:01, april 2013, s. 4).
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4 Folkrattsliga utgangspunkter

4.1 Inledning

Folkritten dr den rittsordning som reglerar forhillandet mellan stater
i fredstid och 1 krig. I detta kapitel limnas en kortfattad redogéorelse
for de folkrittsliga regler som berdr vipnade konflikter mellan tv3
eller flera stater. Kapitlet inleds med en oversiktlig beskrivning av
regelverket kring staters territorium och suverinitet.

4.2 Folkrattens omfattning, kallor och delamnen

Folkritten giller primirt férhillandet mellan stater, och 1 viss mén
mellan internationella organisationer. Folkrittens adressater forplik-
tas genom det folkrittsliga regelsystemet att handla pd visst sitt i
forhallande till varandra.

Vad giller folkrittens killor, brukar man skilja pd sedvaneritt
och traktatritt. Sedvaneritten binder alla stater och internationella
organ oberoende av deras anslutning till vissa konventioner. Den
uppkommer om staters gemensamma handlingssitt, dvs. deras stats-
praxis, utvecklar sig till en sedvana som staterna betraktar som juri-
disk bindande. Sedvaneritten kompletteras av internationella verens-
kommelser mellan nationer, dvs. traktater. Traktater binder till skill-
nad frin sedvaneritt endast de stater som har anslutit sig till ritts-
akten 1 friga.

Folkritten kan, utifrdn det mellanstatliga tillstdnd som den reg-
lerar, delas in 1 tre huvuddelar: fredens folkritt, konfliktpreven-
tionens folkritt och krigets folkritt.

Folkrittens olika delar presenteras 1 Folkrittskommitténs slut-
betinkande, Folkritt 1 vipnad konflikt — svensk tolkning och tillimp-
ning (SOU 2010:72 s. 82) pa f6ljande sitt.
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Fredens folkritt innefattar bl.a. de minskliga rittigheterna, Férenta
nationernas (...) stadga och de regler som anger grunden for det insti-
tutionaliserade samarbetet mellan stater, havsritt, internationell milj6-
ritt, rymdritt, traktatritt, diplomatisk ritt samt de minga mellanstat-
liga avtalen som berér ekonomi, handel, telekommunikationer, transpor-
ter, post m.m.

Konfliktpreventionens folkritt, som ocksé kan sigas tillhéra fredens
folkritt, omfattar regler som syftar till att motverka uppkomsten och
paverka genomférandet av en vipnad konflikt. Hit hér FN-stadgans
regler om fredlig 16sning av tvister (art. 2.3) och véldstérbudet (art. 2.4)
samt de dir till kopplade aggressions- och interventionsférbuden. Aven
avtal om rustningsbegrinsningar och nedrustning samt demilitariseringar
och neutraliseringar hor hit.

Till krigets folkritt, som brukar kallas “krigets lagar” hér primirt tre
regelkomplex som reglerar férhillanden under vipnade konflikter: den
humanitira ritten, neutralitetsritten och ockupationsritten. Dessa reg-
ler blir tillimpliga under en vipnad konflikt, oavsett hur konflikten har
uppkommit. De minskliga ratt1gheterna ir (...) tlllamphga under en
vipnad konflikt, om stater inte gjort inskrinkningar 1 dessa pd lag-
enligt vis eller den humanitira ritten har féretride i egenskap av lex
specialis.

4.3 Statsterritoriet

En stats territorium bestdr av land-, sj6- och luftterritorium. En stat
rider ensamt 6ver det land-, sj6- och luftomride som ingdr i statens
territorium (territoriell suverinitet). Det innebir bl.a. att staten har
maktbefogenheter inom det egna territoriet (jurisdiktion) och att
den har ritt att slippa all inblandning utifrdn (icke-intervention).

Landterritoriet omfattar fastland, 6ar och skir samt de dirunder
befintliga lagren av jordskorpan si linge de kan utnyttjas av min-
niskan. Landgrinser bestims 1 allminhet genom avtal mellan grann-
linder. Sverige har grinsavtal med sina grannar (Bring m.fl., Sverige
och folkritten, 5 uppl., 2014, s. 71).

Aven luften ovanfér land- och sjoterritoriet tillhér staten i friga.
Det finns inga exakta grinser fér hur lingt upp suveriniteten
stricker sig. Satellitbanor omfattas inte, medan vanliga flygplan
flyger inom det territoriella luftrummet. Ritten f6r civil luftfart att
flyga 6ver andra linder regleras genom traktat. Nigon generell ritt
for statsluftfartyg, dvs. militira stridsflygplan, militira transportflyg-
plan och andra luftfartyg som igs eller brukas av en stat och nyttjas
1 icke-kommersiellt syfte, att flyga igenom andra linders luftrum
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finns inte. Stater brukar vara synnerligen restriktiva med att tillita
frimmande militira flygplan i sina luftrum. Fér svenskt vidkom-
mande giller enligt tilltridesférordningen (1992:118) att tillstdnd for
tilltride krivs och att detta enligt huvudregeln meddelas av reger-
ingen.

En kuststats sjoterritorium bestdr av inre vatten och territorial-
hav. Dessutom har en kuststat ritt att ha vissa funktionella zoner
sdsom en angrinsande zon och en ekonomisk zon. Bredden av en
kuststats havsomriden beriknas frdn baslinjerna. Baslinjerna kan
vara antingen normala eller rita. De senare anvinds nir kusten ir
mycket oregelbunden eller nir det finns en rad 6ar utmed kusten.
Baslinjerna dras genom att punkter utmed lagvattenlinjens yttersta
strickning f6rbinds med varandra. Det havsomrdde som ligger innan-
for baslinjerna benimns inre vatten. Inre vatten ir en integrerad del
av kuststaten som den atnjuter full territoriell suverinitet dver, pa
samma sitt som over landomriden. Suveriniteten baseras pd sed-
vaneritt och grundas pd den hivdvunna folkrittsliga principen att
inre vatten ir juridiskt jimstillt med land (SOU 2015:10 s. 54). Andra
staters fartyg har ingen generell ritt att passera genom en kuststats
inre vatten och folkritten erkinner inte ndgon ritt till tlltride for
utlindska fartyg till kuststatens hamnar. Normalt utser dock kust-
staten ett antal av sina hamnar till internationella hamnar, som anses
Oppna f6r internationell handelstrafik.

Enligt Havsrittskonventionens artikel 2 omfattar en kuststats
suverinitet, utéver dess landterritorium och inre vatten, iven dess
territorialhav, luftrummet 6ver detta samt territorialhavets botten
och dess underlag. Bredden av territorialhavet kan enligt artikel 3
vara hogst tolv nautiska mil frén baslinjen. Trots att territorialhavet
rittsligt anses utgora en del av kuststatens territorium och stir
under dess suverinitet dtnjuter alla andra staters fartyg ritt till
oskadlig genomfart av territorialhavet (artikel 17). Med genomfart
avses bdde att passera territorialhavet utan att inl6pa till inre vatten
och att inldpa till eller g8 till havs frdn inre vatten (artikel 18). Genom-
farten anses oskadlig om den inte stoér kuststatens lugn, ordning
eller sikerhet (artikel 19). I artikel 19 upptas verksamheter 1 kust-
statens territorialhav som ska anses stora kuststatens lugn, ordning
eller sikerhet, sdsom hot om eller anvindning av folkrittsstridigt
vald mot kuststaten, vapenévningar och dtgirder som syftar till att
insamla information till skada f6r kuststatens forsvar eller sikerhet.
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I territorialhavet ska undervattensbdtar framféras 1 dvervattenslige
och fora flagg (artikel 20). Kuststaten far vidta nédvindiga dtgirder
for att hindra sddan genomfart som inte ir oskadlig (artikel 25).
Ritten till oskadlig genomfart giller inte luftrummet ovanfor terri-
torialhavet. Flygplan miste ansoka om kuststatens tillstind for att
flyga 6ver territorialhavet.

Ritten for utlindska fartyg till oskadlig genomfart i1 svenskt
territorialhav finns reglerad i tilltridesférordningen. Férordningen,
som upphor att gilla om Sverige kommer 1 krig, behandlar stats-
fartygs (fartyg som dgs eller brukas av en stat i icke-kommersiellt
syfte) tilltride till svenskt territorialhav. Sidana fartyg har enligt
3 § tilltride ull svenskt territorialhav férutsatt att deras genomfart
inte skadar lugnet, ordningen eller sikerheten i Sverige. Genom-
farten ska vara oavbruten och skyndsam. Om utlindska fartyg eller
luftfartyg overtrider tilltridestérordningens foreskrifter ska forsvars-
makten vidta dtgirder 1 enlighet med IKFN-férordningen. Nigon
generell ritt till tilltride till svenska inre vatten finns inte utan sam-
tycke krivs 1 det enskilda fallet.

En kuststat kan inritta en s3 kallad angrinsande zon utanfér sitt
territorialhav 1 ett omrdde ut till hogst 24 nautiska mil riknat frén
baslinjerna. En angrinsande zon ger kuststaten rittigheter men inga
formella skyldigheter. Dess primira syfte dr att ge kuststaten ritt
att skydda sitt territorium, inklusive sitt territorialhav, genom att
utéva nédvindig kontroll inom zonen fér att férhindra och bestraffa
overtridelser av dess lagar och andra férfattningar rérande tullar,
skatter, invandring eller hilsoskydd (artikel 33). Sverige har 1 nuliget
inte ndgon angrinsande zon, men Havsgrinsutredningen har lim-
nat bl.a. férslag om inrittande av en sddan (SOU 2015:10 s. 259 ff.).
Forslaget bereds f6r nirvarande inom Regeringskansliet.
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4.4 Valdsférbudet och dess undantag,
samt icke-interventionsprincipen

4.4.1 Allmint om valdsforbudet

Férenta nationernas stadga innefattar ett férbud mot internationell
vildsanvindning (artikel 2.4):

Alla medlemmar skola i sina internationella férbindelser avhilla sig
frin hot om eller bruk av vild, vare sig riktat mot nigon annan stats
territoriella integritet eller politiska oberoende, eller pd annat sitt oféren-
ligt med Forenta Nationernas dndamal.

Vad som avses med bruk av eller hot om vild utvecklas inte 1 FN-
stadgan utan faststills 1 allmin folkritt. Begreppet vald har en vidare
innebord in begreppen vipnat angrepp och aggression. Aven in-
direkt vald, som att stddja en regeringsfientlig vipnad grupp, ir att
anse som vald (Bring m.fl., Sverige och folkritten, 5 uppl., 2014,
s. 176). Internationell vildsanvindning kan ind3 betraktas som lag-
lig under vissa férutsittningar.

For det forsta har en stat som blivit utsatt fér ett vipnat an-
grepp ritt att under vissa forutsittningar anvinda vald 1 sjilvior-
svar. Ritten till sjilviorsvar kommer till uttryck 1 FN-stadgans arti-
kel 51:

Ingen bestimmelse 1 denna stadga inskrinker den naturliga ritten till
individuellt eller kollektivt sjilviorsvar 1 hindelse av ett vipnat angrepp
mot ndgon medlem av Forenta Nationerna, intill dess att sikerhets-
ridet vidtagit nodiga dtgirder for uppritthillande av internationell fred
och sikerhet. Atgirder vidtagna av medlemmar under utdvande av denna
ritt till sjilvférsvar skola omedelbart inberittas till sikerhetsridet och
skola ej i ndgot avseende inverka pd sikerhetsrddets ritt och skyldighet
enligt denna stadga att vid varje tillfille handla pd sitt, som radet anser
nodvindigt {6r att uppritthilla eller terstilla internationell fred och
sikerhet.

Folkritten medger vidare ett visst, rimligt utévande av vald for att
skydda statens grinser och territoriella integritet och for att avvisa
inkriktare och hindra olaga intrdng. Denna ritt foljer av allmin
folkritt och ir en etablerad sedvanerittslig princip. For svenskt
vidkommande anses bestimmelserna i IKFN-f6rordningen utgéra
en uttolkning av den tillimpliga folkritten dirvidlag (Bring m.fl.,
Folkritt i krig, kris och fredsoperationer, 4 uppl., 2010, s. 46 {.).
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Vidare kan en stat anvinda vild om FN:s sikerhetsrid, med stod
av bestimmelsen 1 artikel 42 1 FN-stadgan, beslutat att godkinna
eller auktorisera detsamma.

Den s.k. icke-interventionsprincipen har ett nira samband med
vildsforbudet. Principen innebir att ett land inte genom tving far
ligga sig 1 hur ett annat land styr sig. Principen skyddar en stats ritt
att utdva sin jurisdiktion inom folkrittens ramar. Intervention ir
alltsd ett ingripande med otillitna medel 1 en stats inre angeligen-
heter. Medan vald/aggression nistan alltid ir férbundet med vipnat
vald inryms inom begreppet intervention en mingd olika dtgirder,
som visserligen kan omfatta militira dtgirder men dven kan bestd
av pitryckningar av politisk, ekonomisk eller psykologisk art
(SOU 1984:56 5. 53).

Principen om icke-intervention brukar hinféras till tvd olika
artiklar 1 FN-stadgan. Den forsta dr den ovan berdrda artikel 2.4,
som betonar staternas politiska oberoende. Den andra ir artikel 2.7,
som innebir ett hinder f6r FN att ingripa i frigor som visentligen
faller inom en stats egen behérighet.

4.4.2 Narmare om ratten till sjalvforsvar

Genom artikel 51 1 FN-stadgan ges staterna ritt att vidta dtgirder i
sjilviorsvar samtidigt som sikerhetsrddet tillforsikrar viss kontroll
dver situationen.

For att ett individuellt eller kollektivt sjilvférsvar ska vara lag-
enligt krivs att ett antal rekvisit ir uppfyllda. Det ska for det forsta
foreligga ett vipnat angrepp. Vad som utgér ett vipnat angrepp och
som dirmed ger upphov till ritten tll sjilviorsvar regleras inte i
FN-stadgan utan éverlimnas till sedvana och praxis att avgéra. Som
framgdtt dr vipnat angrepp inte synonymt med bruk av vild i den
mening som anvinds i artikel 2.4 1 FN-stadgan. Vipnat angrepp
stdr f6r anvindandet av ett mer storskaligt vald och ligger nira
begreppet aggression, som ir den mest allvarliga formen av folk-
rittsstridigt vdld (Bring m.fl., Sverige och folkritten, 5 uppl., 2014,
s. 179). Enligt FN:s generalférsamlings definition av aggression, an-
tagen med konsensus 1974 (Resolution 3314 [XXIX]), utgérs
agression av “the use of armed force by a State against the
sovereignty, territorial integrity or political independence of another
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State, or in any other manner inconsistent with the Charter of the
United Nations, as set out in this Definition.” Som exempel pd
sddana handlingar som prima facie ska anses utgora aggression
anges bl.a. att en stats vipnade styrkor invaderar eller attackerar en
annan stat, bombaderar eller 1 6vrigt anvinder vapen mot en annan
stats territorium och attackerar en annan stats vipnade styrkor.

Aven vissa former av cyberangrepp anses numera kunna ge upp-
hov till ritt till sjalviorsvar under férutsittning att skalan och effek-
ten av angreppet nir upp till den nivd som allmint krivs for att
ndgot ska anses utgora ett vipnat angrepp. En omstindighet som
talar for att det ror sig om ett vipnat angrepp ir t.ex. att cyber-
attacken ger upphov till fysiska skador pd minniskor eller egen-
dom. Folkrittsliga frdgor anknutna till cyberkrigféring behandlas
bl.a. i the Tallinn Manual on the International Law Applicable to
Cyber Warfare.

Efter attackerna mot USA den 11 september 2001 har ritts-
utvecklingen kommit att innebira att dven vissa former av stor-
skaliga terroristangrepp frin icke-statliga aktérer kan ge upphov till
ritten till sjilvidrsvar mot stater som upplatit sitt territorium till
eller 1 6vrigt stodjer terroristerna pd ett sitt som gor att angreppet
kan hinféras till staten ifriga (se SOU 2003:32 s. 211 f. och Bring
m.fl., Sverige och folkritten, 5 uppl., 2014, s. 181).

Ett angrepp behover inte vara fullbordat for att ritten ll sjilv-
forsvar ska intrida. Diremot dr det inte tillitet att ingripa fére-
byggande. Det ir siledes inte férbjudet att inleda en sjilvirsvars-
aktion nir angreppsoperationen har inletts (a.a. s. 182).

Sjilviorsvarsdtgirderna miste vara proportionerliga, nédvindiga
och riktade mot en stat som ir ansvarig for angreppet. Atgirderna
méste dessutom upphora om och nir sikerhetsridet vidtagit néd-
vindiga 8tgirder.

Artikeln talar om enskilda staters ritt att forsvara sig samtidigt
som den ger stater ritt till kollektivt sjilvf6rsvar. For att ritten till
kollektivt sjilvforsvar ska intrida ska den direkt angripna staten ha
forklarat sig vara utsatt f6r ett vipnat angrepp och begirt hjilp.
Ritten att pd begiran av en angripen stat ge militir assistans giller
pd samma sitt som om det hade varit den egna staten som var fore-
mél f6r en attack.
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4.4.3 Vald auktoriserat av sakerhetsradet

Artikel 42 1 FN-stadgan ger som nimnts sikerhetsrddet ritt att
besluta om vidtagande av militira dtgirder. Genom ett sidant be-
slut mojliggors for stater att anvinda vild som enligt artikel 2.4
annars hade betraktats som folkrittsstridigt.

For att sikerhetsrdet ska kunna besluta om att auktorisera an-
vindningen av vild enligt artikel 42 méste tvd forutsittningar vara
uppfyllda. For det forsta ska sikerhetsridet ha faststillt existensen
av ett hot mot internationell fred. Hot mot freden i ett enskilt land
genom t.ex. inbordeskrig omfattas siledes inte. For det andra méste
de mojligheter till icke militira aktioner som erbjuds genom arti-
kel 41 1 stadgan ha bedémts som otillrickliga.

Tanken med artikeln har frin borjan varit att sikerhetsrddet
sjilvt skulle vidta de militira dtgirder som man beslutat enligt arti-
keln, vilket skulle ske genom att sluta avtal med den angripna staten.
Har inte ett sddant avtal ingdtts, vilket hitintills aldrig har skett,
kan ndgon folkrittslig férpliktelse f6r staten att efterkomma siker-
hetsrddets beslut om vildsanvindning inte anses uppkomma. Genom
artikel 42 kan alltsd sikerhetsrddet skapa en ritt, diremot inte en
forpliktelse, f6r medlemsstaterna att vidta militira dtgirder.

4.5 Krigets lagar
4.5.1 Neutralitetsratt

Relationen mellan neutrala stater och krigférande stater regleras,
utdver 1 fredens- och konfliktpreventionens folkritt, sirskilt av
neutralitetsrittens regler. Neutralitetsritten syftar bl.a. till att for-
hindra att neutrala stater dras eller tvingas in i vipnade konflikter
mellan andra stater.

Neutralitetsrittens regler dterfinns frimst i Haagkonventionerna V
och XIIT frin 1907. Enligt Haag-konventionerna forutsitter neu-
traliteten dels militir opartiskhet, dels uppritthillande av den terri-
toriella okrinkbarheten. Haagkonventionen XIII reglerar neutralitet 1
sjokrig medan de grundliggande reglerna for neutralitet under land-
krig finns 1 Haagkonventionen V.

Neutrala stater dr férbjudna att limna nigot som helst stod till
nigon av de krigforande parterna. Neutrala stater dr ocksd skyldiga
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att uppritthélla sin neutralitet. De krigférande ska respektera neu-
tralt territorium och de fir inte foreta nigra krigshandlingar pd
sddant omréde. I gengild ir en neutral stat f6rpliktigad att vara mili-
tirt opartisk i forhillande till de krigforande liksom att forhindra
att nigon av de stridande parterna drar nytta av statens territorium,
dvs. den neutrala staten ir skyldig att hivda sitt territorium
(SOU 2010:22 5. 31).

Som neutrala stater betecknas stater som stir utanfér en inter-
nationell vipnad konflikt och som iakttar neutralitetsrittens regler.
Stater som forbundit sig att f6r all framtid vara neutrala 1 hindelse
av en vipnad konflikt mellan stater betecknas som permanenta neu-
trala stater. Exempel pd permanent neutrala stater ir Schweiz och
Osterrike.

Stater som inte deltar i den vipnade konflikten, men som inte ir
neutrala till konflikten, betecknas ofta icke-krigférande stater. Icke-
krigforande stater deltar inte sjilva 1 krigforingen, men limnar van-
ligen ekonomiskt eller militirt understdd till en eller flera av de
krigforande staterna. Icke-krigférande stater dr inte bundna av neu-
tralitetsritten, och deras relation med de krigférande staterna reg-
leras frimst av fredens- och konfliktpreventionens folkritt.

4.5.2 Ockupationsratt

Ockupationsritten syftar till att undvika att det uppstdr ett makt-
och ansvarsvakuum pa nigot territorium. Ockupation uppstdr nir
territoriet befinner sig under den fientliga arméns herravilde (Haag-
konventionen IV, artikel 42). Den lagliga maktens befogenheter 6ver-
gr under ockupationen till ockupationsmakten. Den inhemska reger-
ingen kan sdledes inte utdva ndgon sjilvstindig och effektiv makt.
Ockupationsmakten 6vertar bla. ansvaret for den civilbefolkning
som stannar kvar 1 omrddet. Ockupation ir ett temporirt tillstind
som inte fir medféra ndgon férindring varken for det ockuperade
territoriets statstillhorighet eller f6r civilbefolkningens statsrittsliga
stillning. Ett permanent dvertagande av territorium frdn motparten
kallas annexion.

Folkrittsliga regler om ockupation finns i artikel 42-56 1 Haag-
konvention IV och artikel 47-78 i Genévekonventionen IV. Genom
bestimmelserna 1 Genévekonventionen aliggs ockupationsmakten

53



Folkrattsliga utgdngspunkter SOU 2016:64

ett antal skyldigheter mot civilbefolkningen i det ockuperade omr3-
det. Ockupationen innebir bl.a. att civilbefolkningen och enskilda
civila inom omrddet ska tillerkinnas stillning som skyddade perso-
ner. I sidan egenskap ska civila dtnjuta skydd mot tving och depor-
tering (artikel 49) samt respekt till person, ira, familjerittigheter,
religionsutdvning och seder och bruk (artikel 27). Enligt bestim-
melserna 1 Haagkonventionen IV ir det férbjudet bl.a. att tvinga
befolkningen i ockuperat omride att limna upplysningar om den
andre krigsférandes armé eller forsvarsmedel och att avligga trohets-
ed till den fientliga makten (artikel 44 och 45). Utdver bestimmel-
ser om civilbefolkningens stillning inneh8ller Haagkonventionen dven
andra bestimmelser, som t.ex. regler om uttagande av skatt och krigs-
gird p& ockuperat omride och forvaltning av egendom pi sidant
omride (artikel 48-51, 55 och 56).

4.5.3 Humanitar ratt

Den humanitira rittens syfte ir att begrinsa det lidande som krig
och vipnade konflikter orsakar f6r sdvil stridande som civila, sam-
tidigt som den beaktar militira behov av rorelse- och handlingsfri-
het for att kunna férsitta fiendesoldater ur stridbart skick och vinna
over en fiende.

Den humanitira ritten regleras sdvil 1 sedvaneritt som traktat-
ratt.

Den humanitira ritten har traditionellt delats in 1 tvd regel-
komplex. Den ena delen, de s.k. Genévereglerna, syftar tll att skydda
personer som inte deltar 1 striderna. Ett antal personkategorier, bl.a.
sdrade och sjuka kombattanter, sjukvirds- och sjilavirdspersonal,
humanitir hjilppersonal, personal i fredsinsatser, journalister,
skeppsbrutna, krigstdngar och civila, &tnjuter ett sirskilt skydd
enligt dessa regler. Aven vissa objekt, bl.a. kulturegendom och den
naturliga miljon, har ett sirskilt skydd under konventionerna. Dessa
bestimmelser finns primirt 1 de fyra Genévekonventionerna och 1i
dessas tvi tilliggsprotokoll frin 1977.

Den andra delen av den humanitira ritten har kommit att kallas
for Haagreglerna. Dessa foérbjuder eller reglerar anvindningen av
vissa vapen samt anger tilldtna stridsmetoder. Bestimmelser finns
bl.a. 1 1907 &rs Haagkonventioner, 1925 4rs protokoll rérande for-
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bud mot anvindande 1 krig av kvivande, giftiga eller liknade gaser
och bakteriologiska stridsmedel (1925 &rs Geneveprotokoll), 1993 ars
konvention om férbud mot utveckling, produktion, innehav och
anvindning av kemiska vapen (C-vapenkonventionen) och 1997 4rs
konvention om férbud mot anti-personella minor (Ottawakonven-
tionen). Utdver detta finns bl.a. 1954 irs konvention om skydd fér
kulturférem3l 1 hindelse av vipnad konflikt (kulturkonventionen)
samt krigféringsreglerna 1 tilliggsprotokoll I och II till Geneéve-
konventionerna. Tilliggsprotokoll I har ansetts vara den férsta trak-
tat som kombinerade skyddsreglerna frin Geneéve med krigforings-
reglerna frin Haag och vidareutvecklade dessa.

Den humanitira ritten dger tillimplighet i varje forklarat krig
mellan stater och vid vipnade konflikter. Den tillimpas frin inled-
ningen av de vipnade fientligheterna (vdldsanvindningen) tills dess
att de faktiska fientligheterna upphort och ett fredstillstind mellan
staterna dter foreligger. Vid icke-internationella vipnade konflikter
fortsitter den humanitira ritten att vara tillimplig intill dess att en
fredsuppgorelse nitts.

4.6 Manskliga rattigheter

De minskliga rittigheterna utgér ocksd en del av folkritten. Minsk-
liga rittigheter reglerar 1 forsta hand forhillandet mellan stats-
makten och enskilda individer. De utgor en begrinsning av statens
makt 6ver individen och slar fast vissa rittigheter f6r individen och
vissa skyldigheter for staten gentemot den enskilde.

De minskliga rittigheterna giller f6r samtliga individer i fér-
hillande till staten och innebir att det ir staternas ansvar och skyl-
dighet att se till att de respekteras. Normverket syftar till att alla
minniskor ska f& méjlighet att leva ett drigligt liv. Bland rittig-
heterna finns t.ex. ritten till liv, frihet och personlig sikerhet, 3sikts-
och yttrandefrihet liksom ritten till tankefrihet, samvetsfrihet och
religionsfrihet. Enskilda ska vidare vara garanterade bl.a. en ritt till
en opartisk ritteging. Aven ritten att f3 résta och kunna kandidera
ull politiska val ingdr. De minskliga rittigheterna innebir vidare
férbud bl.a. mot tortyr och slaveri. Dirutéver innefattas ritten till
en tillfredsstillande levnadsstandard, en limplig bostad, bista moj-
liga hilsa, arbete samt till utbildning.
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Det internationella samarbetet vad giller de minskliga rittig-
heterna har utvecklats framforallt efter andra virldskriget med ut-
gdngspunkt i FN:s allminna forklaring om minskliga rittigheter,
som antogs av generalférsamlingen &r 1948. Dir slds bl.a. fast att de
utpekade rittigheterna giller f6r var och en utan 4tskillnad av ndgot
slag, sdsom pd grund av ras, hudfirg, kon, sprik, religion, politisk
eller annan uppfattning, nationellt eller socialt ursprung, egendom,
bord eller stillning 1 6vrigt.

Centrala FN-konventioner om minskliga rittigheter ir bl.a. folk-
mordskonventionen, 1965 irs konvention om avskaffande av alla
former av rasdiskriminering, 1966 ars internationella konventioner
om medborgerliga och politiska rittigheter respektive ekonomiska,
sociala och kulturella rittigheter, 1979 rs konvention om avskaft-
ande av all slags diskriminering av kvinnor, 1984 irs konvention
mot tortyr och annan grym, ominsklig eller férnedrande behand-
ling, 1989 &rs konvention om barnets rittigheter samt 2006 rs kon-
vention om rittigheter fér personer med funktionsnedsittning.
Dirutéver finns ett antal regionala instrument, sdsom den euro-
peiska konventionen om skydd fér de minskliga rittigheterna och
de grundliggande friheterna (Europakonventionen).

Vissa traktater inom omradet f6r de minskliga rittigheterna har
specifika bestimmelser som anger under vilka férutsittningar 3tag-
anden betriffande minskliga rittigheter kan inskrinkas under viss
tid. Dessa begrinsningar miste alltid st 1 proportion till de aktuella
hoten. Slentrianmissiga inskrinkningar ir aldrig tilldtna. De faktiska
omstindigheterna méste vara sidana att begrinsningar ir nddvin-
diga. Europakonventionens artikel 15.1 medger att inskrinkningar 1
konventionsforpliktelser kan ske under krig eller i annat allmint
nodlige som hotar nationens existens. En stat som utnyttjar denna
mojlighet méste enligt artikel 15.3 underritta Europarddets general-
sekreterare om de dtgirder som vidtas och om nir dtgirderna har
upphort att gilla. Inga inskrinkningar far dock goras avseende for-
budet mot tortyr, férbudet mot slaveri och tvingsarbete eller mot
det generella rittssikerhetskravet pd ”inget straff utan lag” eller ritten
till liv, utom nir det giller dodande genom lagliga handlingar.
Dédande genom &tgirder av militir eller polis ska enligt artikel 2.2
inte anses std 1 strid med konventionen om det p8 rimlig grund kan
bedémas som absolut nédvindigt for att férsvara ndgon mot olaglig
véldsgirning, verkstilla en laglig arrestering eller hindra nigon som
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ir lagligen berévad friheten att undkomma, eller for att i laglig
ordning stivja upplopp eller uppror.

De minskliga rittigheterna och den humanitira ritten tar delvis
sikte pd samma typ av rittigheter och skydd (t.ex. férbuden mot
tortyr, slaveri och diskriminering samt ritten till liv, frihet och per-
sonlig sikerhet). Som en f6ljd av detta har ett framvixande synsitt
under senare ir varit att betrakta de minskliga rittigheterna och
den humanitira ritten som parallellt tillimpliga under vipnade kon-
flikter utan att detta 1 huvudsak ansetts innefatta nigra ritts- eller
intressekollisioner (se prop. 2013/14:146 s. 43 1.).

Vissa bestimmelser 1 det humanitira regelverket kan forefalla
std 1 strid med minskliga rittigheter, t.ex. ritten till liv. I sddana fall
karaktiriseras férhdllandet mellan de minskliga rittigheterna och
den humanitira ritten normalt som lex generalis 1 férhdllande till
lex specialis.

Som framkommit ovan ir det méjligt for en stat att under en
vipnad konflikt vidta dtgirder som innebir tillfilliga inskrinkningar
1 vissa av de minskliga rittigheterna. Det ir emellertid inte néd-
vindigt att en stat under en vipnad konflikt beslutar om inskrink-
ningar 1 de minskliga rittigheterna for att de humanitirrittsliga
regler som utgdr lex specialis ska dga foretride.
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5 Generella bestammelser |
regeringsformen av betydelse
for forsvarssamarbeten

5.1 Grundlaggande fri- och rattigheter

Utgdngspunkten for all offentlig maktutdvning i Sverige ir att denna
ir lagbunden (1 kap. 1 § tredje stycket RF). Den enskilde ir vidare
gentemot det allminna tillforsikrad vissa grundliggande fri- och
rittigheter och skyddad mot intring i dessa frdn det allminnas sida
(2 kap. 1 § RF).

Regleringen 1 2 kap. RF kan sigas omfatta fyra grupper av fri-
och rittigheter. Styrkan hos rittigheterna ir varierande.

Den forsta gruppen avser de politiska friheterna. I denna grupp
ingdr de s.k. positiva opinionsfriheterna (1 §). Dessa ir yttrande-
friheten, informationsfriheten, motesfriheten, demonstrationsfri-
heten, foreningsfriheten och religionsfriheten. Yttrandefriheten och
informationsfriheten har vidare ett sirskilt starkt skydd genom den
detaljerade regleringen i tryckfrihetsférordningen och yttrande-
frihetsgrundlagen. I 2 kap. 2 och 3 §§ RF behandlas de s.k. negativa
opinionsfriheterna. Bestimmelsen 1 2 § innebir bla. att myndig-
heter inte fir tvinga enskilda att ge sin uppfattning till kinna, att
delta i en demonstration eller att tillhora en viss férening eller ett
trossamfund. Skyddet har inriktats pd frigor som ror den enskildes
dskddning 1 politiska, religiésa, kulturella eller andra sidana hin-
seenden. I 3 § uppstills ett forbud mot att det 1 allminna register
gors anteckningar om medborgare som enbart grundas p hans eller
hennes politiska 4skddning.

I en andra grupp finns bestimmelser som skyddar den enskildes
personliga frihet och sikerhet. Dessa s.k. kroppsliga fri- och rittig-
heter innebir férbud mot dédsstraff (4 §) och mot kroppsstraff,
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tortyr samt medicinsk paverkan i syfte att framtvinga eller hindra
yttranden (5 §). Vidare uppstills ett skydd mot kroppsvisitation och
andra pitvingade kroppsliga ingrepp, husrannsakan, undersékning
av brev och mot andra intrdng i fortroliga post- eller teleférbind-
elser samt mot hemlig avlyssning i olika avseenden (6 §). Till den
hir gruppen hér vidare ett férbud mot att medborgare landsférvisas,
hindras att resa in 1 riket och berdvas sitt medborgarskap annat dn i
sidant fall som ir angivet i regeringsformen (7 §). Varje medborgare
ir vidare skyddad mot frihetsberévanden samt har frihet att for-
flytta sig inom riket och att limna detta (8 §).

I den tredje gruppen av fri- och rittigheter uppstills vissa grund-
liggande rittssikerhetsgarantier. Det giller bl.a. ritten till prévning
av domstol eller domstolsliknande nimnd vid frihetsberévanden
(9§). Vidare finns ett forbud mot retroaktiv strafflag och retro-
aktiv lag om skatt eller statlig avgift (10 §). Tillfilliga domstolar ir
forbjudna, férhandling vid domstol ska vara offentlig och en ritte-
ging ska genomforas rittvist och inom skilig tid (11 §).

Den fjirde gruppen innehiller bestimmelser av varierande slag. I
12-13 §§ uppstills férbud mot diskriminerande normgivning med
hinsyn till bl.a. etniskt ursprung och kén. Ritten ull stridsdtgirder
pd arbetsmarknaden behandlas 1 14 §. Frigor som rér egendoms-
skyddet och allemansritten regleras 1 15 §. Att upphovsritten ska
vara skyddad anges 1 16 §. Niringsfrihet, yrkesfrihet och samers ritt
till renskotsel behandlas 1 17 §. Ritten till kostnadsfri utbildning
m.m. samt forskningens frihet ges grundlagsskydd genom 18 §.

Skyddet giller i princip enbart gentemot “det allminna”, dvs. 1
forsta hand domstolar, forvaltningsmyndigheter och andra som dgnar
sig 4t myndighetsutévning, men ocksd mot normgivande organ som
beslutar offentligrittsliga foreskrifter. Riksdagen som stiftare av
civillag omfattas diremot inte av begreppet. De grundlagsskyddade
fri- och rittigheterna kan inte heller 8beropas av medborgarna
gentemot varandra. I den min de alls dr tullimpliga pd andra in
fysiska personer giller fri- och rittighetsreglerna ocks for juridiska
personer.

Enligt 2 kap. 19 § far foreskrift inte meddelas 1 strid med Sveriges
dtaganden pd grund av den europeiska konventionen angdende skydd
for de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna
(Europakonventionen). Med stéd av denna bestimmelse har dom-
stolar och andra myndigheter mojlighet att med tillimpning av reg-
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lerna om lagprévning underldta att tillimpa en mot konventionen
stridande lag eller férordning, eftersom sidana foreskrifter anses
meddelade 1 strid med grundlag.

Nir det giller styrkan hos skyddet skiljer regeringsformen mellan
tvd slag av fri- och rittigheter. Vissa av de rittigheter som behand-
las 1 2 kap. RF ir absoluta i den meningen att de inte kan begrinsas
pd annat sitt dn genom indring av grundlag. Andra rittigheter kan
begrinsas genom regler i vanlig lag.

Till de absoluta fri- och rittigheterna hor religionsfriheten och
de negativa opinionsfriheterna. Dit riknas dven férbuden mot déds-
straff, kroppsstraff, tortyr, medicinsk pdverkan i syfte att fram-
tvinga eller hindra yttranden samt férbuden mot att medborgare
landsfoérvisas, hindras att resa in 1 riket eller berévas sitt med-
borgarskap. Detsamma giller férbuden mot retroaktiv strafflag,
retroaktiva skatter och statliga avgifter samt mot tillfilliga dom-
stolar. Vidare ir ritten till domstolsprévning eller prévning 1 en
domstolsliknande nimnd vid frihetsberévande samt ritten till en
rittvis rittegdng absoluta.

De fri- och rittigheter som kan begrinsas brukar delas in 1 tvd
nivder. Den forsta nivdn avser fri- och rittigheter som kan begrin-
sas genom lag under vissa forutsittningar och dir det kvalificerade
forfarande som anges 1 2 kap. 22 § kan bli ullimpligt. Hit hor ytt-
randefriheten, informationsfriheten, métesfriheten, demonstrations-
friheten, rorelsefriheten, skyddet mot frihetsberévanden, skyddet for
den kroppsliga och personliga integriteten samt kravet pd offentlighet
vid domstolstérhandling.

I materiellt hinseende uppstills f6r dessa rittigheter vissa krav
som mdste uppfyllas for att en begrinsning ska kunna godtas.
Andamilen med begrinsningen ska vara “godtagbara i ett demo-
kratiskt samhille” och inte gd utdver vad som dr "nédvindigt med
hinsyn till det indam3l som har féranlett den”. Begrinsningen far
inte heller ”stricka sig s& lingt att den utgdr ett hot mot den fria
3siktsbildningen sdsom en av folkstyrelsens grundvalar”. Vidare far
den inte géras “enbart pd grund av politisk, religios, kulturell eller
annan sddan &skddning” (21 §). I 23 och 24 §§ uppstills ytterligare
krav betriffande vissa angivna rittigheter.

Det kvalificerade férfarandet innebir att ett lagforslag om rittig-
hetsbegrinsningar ska vila 1 tolv minader om ligst tio riksdags-
ledaméter yrkar detta. Lagforslaget kan dock antas omedelbart om
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fem sjittedelar av de rostande riksdagsledaméterna dr for forslaget.
I 22 § andra stycket uppstills vissa undantag frn det kvalificerade
forfarandet. Av tredje stycket framgdr att det ir konstitutions-
utskottet som prévar om forfarandet ir tillimpligt pd ett visst lag-
forslag.

Den andra nivdn avser fri- och rittigheter som kan begrinsas
genom lag utan tillimpning av 20-22 §§. Dessa bestimmelser sak-
nar ofta en beskrivning av det nirmare innehllet 1 de aktuella
rittigheterna. Innebdrden bestims 1 stillet 1 stor utstrickning pd
lagniva. En viktig funktion hos grundlagsbestimmelserna ir hir att
reglera normgivningskompetensen. Effekten av dessa bestimmelser
blir att regler som medfor inskrinkningar eller som faststiller det
nirmare innehdllet i en rittighet méste beslutas genom lag.

Vissa fri- och rittigheter 1 2 kap. RF ir endast garanterade svenska
medborgare medan andra tillkommer sdvil svenska som utlindska
medborgare hir i riket och 4ter andra tillkommer bide svenska med-
borgare och utlinningar hir i riket men dir det ir mojligt att 1 lag
meddela andra bestimmelser for utlinningar.

De fri- och rittigheter for vilka sirskilda begrinsningar fir goras
genom lag fér andra idn svenska medborgare anges 1 2 kap. 25§
forsta stycket RF. Paragrafen anger alltsd de fri- och rittigheter
betriffande vilka utlinningar som befinner sig hir i landet kan be-
handlas annorlunda dn svenska medborgare under férutsittning att
det antas regler om detta i lag. I praktiken innebir regelverket att
utlinningar som befinner sig hir ges samma rittighetsskydd som
svenska medborgare, utom sdvitt avser skyddet mot &siktsregi-
strering, mot landsférvisning och f6r medborgarskapet samt for fri-
heten att forflytta sig inom riket och att limna detta.

Bestimmelsen 1 andra stycket innebir att sidana lagar enligt
forsta stycket som sirbehandlar dem som inte ir svenska med-
borgare kommer att omfattas av bestimmelserna 1 2 kap. 22 § RF
om det sirskilda férfarandet. Frén hinvisningen undantas 22 § andra
stycket andra meningen. Innebérden av hinvisningen ir att lagar
som diskriminerar utlinningar i1 friga om de 1 forsta stycket be-
handlade rittigheterna omfattas av reglerna om det sirskilda lag-
stiftningsférfarandet med ett enda undantag, nimligen lagar om
forlingning f6r hogst tva &r av tidsbegrinsande diskriminerande lagar.

I den ursprungliga utlinningsbestimmelsen anvindes uttrycket
“utlinning hir 1 riket”. Det var redan d& ett vidare begrepp in
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utlinningar med hemvist 1 Sverige. Med utlinning avsigs varje per-
son som inte ir svensk medborgare. Begreppet omfattar sdvil den
som ir utlindsk medborgare som den som ir statslos. I grundlagen
gors inte skillnad mellan utlinningar som ir bosatta hir och utlin-
ningar som ir tillfilliga besékare (jfr Petrén m.fl., Sveriges grund-
lagar och tillhérande forfattningar med forklaringar, 1980, s. 89).

Normalt torde regleringen férutsitta att utlinningen dven finns
1 Sverige, men det har antagits att vissa rittigheter kan 3tnjutas dven
av den som inte vistas hir. Som exempel har anforts att en ut-
linning kan tnjuta dsiktsfrihet genom att lata framféra en teater-
pjis eller ett musikstycke i Sverige, utan att han eller hon sjilv uppe-
hiller sig i landet (se SOU 2000:106 s. 123 med dir gjorda hinvis-
ningar). P4 motsvarande sitt torde gilla att en utlinning som iger
en tillgdng 1 Sverige, t.ex. en fastighet, sdvitt avser denna 4tnjuter
det grundlagsreglerade egendomsskyddet utan att sjilv visats hir 1
landet. Diremot har den svenska grundlagen inget att siga om ut-
linningars forhillanden utomlands (Jermsten, Om regeringsformens
regler om grundliggande fri- och rittigheter — svitt avser andra in
svenska medborgare hir 1 riket, Vinbok till Sten Heckscher, 2012,
s. 158).

I 10 kap. 7 § och 15 kap. 7 § RF finns foreskrifter som ror rittig-
hetsbegrinsande lagstiftning. Utdver dessa sirregler finns inga undan-
tag vad betriffar tillimpligheten av reglerna i 2 kap. RF utan dessa
giller fullt ut iven om landet skulle befinna sig 1 krig eller krigsfara.

5.2 Ingaende av internationella 6verenskommelser

5.2.1 Allmant om makten over utrikes-, forsvars-
och sdkerhetspolitiken

Regeringsformen vilar pd principen att utrikesirenden handliggs av
regeringen inom ramen for dess riksstyrelsefunktion, dvs. uppgif-
ten att — med ansvar infor riksdagen — styra riket (se 1 kap. 6 § RF).
Det ir enligt 10 kap. 1§ RF regeringen som ingdr 6verenskom-
melser med andra stater och mellanfolkliga organisationer. Denna
regeringens s.k. traktatritt ir siledes en konstitutionell kompetens
som har getts uttryckligt stéd i regeringsformen. Riksdagen har inte
mojlighet att genom egna initiativ ta éver denna funktion frin
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regeringen. Regeringen har inte heller mojlighet att utan stéd i
grundlag delegera uppgiften.

En internationell 6verenskommelse innebir en begrinsning av
de avtalsslutande staternas handlingsfrihet, deras suverinitet. Be-
slut pa utrikespolitikens omride kan ha stor betydelse for rikets
sikerhet och en stor del av utrikespolitiken handlar om just inter-
nationella 6verenskommelser. Historiskt sett har framférallt dessa
omstindigheter ansetts motivera att riksdagen ges insyn 1 och inflyt-
ande 6ver utrikespolitiska fragor. Riksdagen tillforsikras siledes en
vidstrickt insyn och ett starkt inflytande p& omridet.

Precis som inom andra politikomrdden styr riksdagen ¢ver den
politiska inriktningen, och dirigenom regeringens styrning, genom
att besluta om anslag till olika verksamheter, till anslagen foga olika
villkor (indamil, mal, anslagsposter, typ av anslag), besluta lagar
som anger grunden for viss verksamhet eller besluta om mal for
politikomridena. Riksdagens styrning av regeringens hantering av
forsvaret sker huvudsakligen genom att riksdagen anvisar anslag
samt anger inriktnings- och produktionsmail fér verksamheten.

I 10 kap. RF finns bestimmelser om de statsrittsliga inskrink-
ningar som finns 1 regeringens ritt att ingd internationella éverens-
kommelser. Med internationell 6verenskommelse avses 1 detta
sammanhang offentligrittsliga 6verenskommelser med andra folk-
rittsliga subjekt, foretridesvis stater men dven internationella orga-
nisationer, som innehiller forpliktelser for Sverige som stat. Over-
enskommelser av rent privatrittslig karaktir omfattas inte (Ds 2007:25
s.9f.och 15 1.).

Bestimmelserna 1 10 kap. RF kan delas in 1 fyra huvudomriden.
Dir regleras for det forsta vilken konstitutionell ordning som ska
gilla nir Sverige ingdr, siger upp, respektive dndrar internationella
overenskommelser (1-5 samt 9 §§). For det andra behandlas frigan
om o6verldtelse av svensk beslutanderitt till utlindska organ inom
ramen f{or samarbetet inom EU och 1 6évriga fall (6-8 §§). Det tredje
omridet handlar om informations-, underrittelse- och samrids-
skyldighet, bl.a. regeringens skyldigheter mot riksdagen och Utrikes-
nimnden i den allminna utrikespolitiken och i frigor rérande EU-
samarbetet samt statliga myndigheters underrittelseskyldighet mot
utrikesdepartementet i internationella frigor (10, 11 och 13 §§). I
kapitlet finns slutligen bestimmelser om Utrikesnimnden och om
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Sveriges dtaganden betriffande mellanfolkliga brottmalsdomstolar
(12 och 14 §8§).

I det nirmast f6ljande limnas en oversiktlig redogorelse av reg-
leringen 1 regeringsformen om hur internationella avtal ingds, sigs
upp och idndras. Redogérelsen bygger, nir inget annat anges, p
Eka m.fl.,, Regeringsformen med kommentarer, 2012, och Holmberg
m.fl., Grundlagarna, 2012.

5.2.2 Regeringens befogenhet

I 10 kap. 1§ RF behandlas behorigheten att for Sveriges rikning
ingd overenskommelser med andra stater eller mellanfolkliga orga-
nisationer. Enligt paragrafen ir behérigheten att ingd internatio-
nella 6verenskommelser férbehillen regeringen. I vissa fall krivs
dock att riksdagen dessférinnan har godkint dverenskommelsen
(se 10 kap. 3 §).

Vad som avses med begreppet “andra stater” framgir inte av
bestimmelsen. Vad som ir en stat regleras inte i regeringsformen
utan ir 1 férsta hand en folkrittslig och politisk friga.

Mellanfolkliga organisationer 1 regeringsformens mening ir bara
de organisationer som ir rittssubjekt enligt folkritten. S3 ir fallet
huvudsakligen med organisationer som dr sammanslutningar av
stater. Reglerna 1 10 kap. tillimpas inte pd 6verenskommelser med
andra typer av organisationer, t.ex. frivilliga hjilporganisationer,
eller utlindska eller internationella féretag. En kommuns samarbete
med en grannkommun pd andra sidan av en nationsgrins betraktas
inte som en dverenskommelse med en annan stat.

5.2.3 Riksdagens godkannande av internationella
6verenskommelser

I 10 kap. 3 och 4 §§ RF finns bestimmelser om riksdagens med-
verkan vid ingdende av internationella 6verenskommelser. Syftet dr
som framgitt att garantera riksdagen ett inflytande &ver viktigare
utrikespolitiska avgéranden.

Enligt 3 § forsta stycket krivs riksdagens godkinnande innan
regeringen ingdr en internationell éverenskommelse som forutsitter
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ndgon form av lagstiftningsitgird eller 1 dvrigt giller ett imne som
riksdagen ska besluta om.

Enligt andra stycket ska riksdagens godkinnande av 6verens-
kommelsen f6lja samma beslutsordning som ir foreskriven for be-
slutstypen i friga. Om en internationell verenskommelse exem-
pelvis foérutsitter en grundlagsindring, ska alltsd dven 6verenskom-
melsen godkinnas i grundlagsordning, dvs. genom tv4 beslut med
mellanliggande val tll riksdagen. Motsvarande giller andra fall dir
regeringsformen foreskriver sirskild form fér det riksdagsbeslut
som mdste foregd dverenskommelsen. Av sirskild vikt dr hirvidlag
de sirskilda beslutsordningar som ska tillimpas vid éverlitande av
beslutanderitt enligt 6-8 §§. Dessa ska alltsd tillimpas dven vid riks-
dagens godkinnande av en 6verenskommelse som innefattar sddant
overldtande.

Aven om en 6verenskommelse inte forutsitter lagstiftning eller
annat beslut inom riksdagens behérighetsomride, miste den ind3,
enligt tredje stycket, godkinnas av riksdagen innan regeringen fir
ingd den, om den ir av storre vikt”. Huruvida en mellanfolklig 6ver-
enskommelse ir av storre vikt avgdrs av regeringen under konsti-
tutionellt ansvar. I motiven till bestimmelsen uttalas att ett freds-
avtal alltid méste anses vara av sidan betydelse att det kriver riks-
dagens godkinnande (prop. 1973:90 s. 360). Overenskommelse om
vapenstillestdnd regleras sirskilt 1 15 kap. 15 § RF.

Regeringen kan avstd frin att inhimta riksdagens godkinnande
om rikets intresse kriver det. Med detta avses frimst fall dir reger-
ingen inte hinner héra riksdagen. I sidana fall ska regeringen 1 stillet
overligga med Utrikesnimnden innan éverenskommelsen ingds.

Bestimmelserna hindrar inte att regeringen ingdr preliminira
dverenskommelser utan att ha inhdmtat riksdagens godkinnande.

5.2.4  Foérvaltningsmyndigheters ritt att inga internationella
o6verenskommelser

I 10 kap. 2 § RF regleras regeringens mojlighet att ge en forvalt-
ningsmyndighet 1 uppdrag att ingd en internationell éverenskom-
melse. Overenskommelser som forutsitter riksdagens eller Utrikes-
nimndens medverkan (se 3 §) ir undantagna frin méjligheten till
delegation. Myndighetens behorighet maste grundas pi ett uttryck-
ligt bemyndigande frin regeringen. Bemyndigandet kan avse en viss
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friga, men det kan ocksd utformas generellt. Ett bemyndigande kan
ges 1 myndighetsinstruktion eller annan férordning, i reglerings-
brev eller genom ett sirskilt regeringsbeslut. Regeringsbeslut ska
normalt fattas redan innan férhandlingarna inleds och kan di om-
fatta bdde bemyndigande att férhandla och bemyndigande att ingd
en 6verenskommelse (Ds 2007:25 s. 15).

Delegation ir inte mojlig dd 6verenskommelsen forutsitter lag-
stiftningsdtgirder eller 1 6vrigt ror ett imne som riksdagen ska be-
sluta om. Delegation bor dock vara tilldten 1 de situationer d& riks-
dagen har stiftat en bemyndigandelag enligt bestimmelsen i 10 kap.
8 § RF, dvs. di riksdagen i lag bemyndigat regeringen eller ndgon
annan myndighet att i sirskilda fall besluta om en sddan 6verlitelse.
I och med bemyndigandet giller éverenskommelsen inte lingre ett
imne som riksdagen ska besluta om, varfér éverenskommelsen inte
lingre kriver riksdagens medverkan. En sak for sig ir att 6verens-
kommelsen som sidan kan vara ”av storre vikt”, eller av annan anled-
ning dndd kriva riksdagens eller Utrikesnimndens medverkan
(Ahman, Overlstelse av beslutanderitt, 2015, s. 111 f.).

5.2.5 Andra internationella forpliktelser samt uppsagning

Bestimmelserna 1 1-4 §§ forklaras 1 5§ vara tillimpliga dven pd
dtaganden 1 andra former av internationella férpliktelser for riket.
Genom bestimmelsen i1 denna paragraf gérs det klart att ett ensidigt
dtagande 1 konstitutionellt hinseende jimstills med en 6verens-
kommelse.

Att bestimmelserna i 1-4 §§ om internationella dtaganden ska
tillimpas ocksd pd uppsigning av forpliktelser innebir enligt for-
arbetena inte att en uppsigning nédvindigtvis ska behandlas i riks-
dagen eller Utrikesnimnden dirfor att den 6verenskommelse eller
forpliktelse som ska sigas upp, vid ingiendet behandlades dir
(prop. 1973:90 s.361). Uppsigningen ska bedémas sjilvstindigt.
Om den t.ex. férutsitter en lagindring, liksom om den ir av stdrre
vikt, ska den sdledes prévas av riksdagen.
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5.2.6  Framtida andringar i internationella dverenskommelser

I 10 kap. 9 § RF regleras forfarandet vid godkinnande i férvig av
indringar i inkorporerade konventioner.

Utgdngspunkten for en tillimpning av bestimmelsen ir att en
internationell 6verenskommelse avses bli svensk ritt genom inkorpo-
rering. Ska transformationsmetoden anvindas ir det diremot ute-
slutet att de svenska bestimmelserna ska kunna indras som en
direkt foljd av ett beslut om indring i konventionen utan att ett
sirskilt normgivningsbeslut fattas hir i landet i samband med varje
indring. Reglerna ir avsedda att anvindas med férsiktighet.

Det ir endast riksdagen som kan besluta om fortida inkorpo-
rering. Den internrittsliga foljden av ett sidant beslut ir att en ind-
ring 1 konventionen automatiskt inkorporeras samt att den omedel-
bart — utan nigot mellanliggande beslut — giller som svensk ritt.

Eftersom mojligheten att inférliva framtida dndringar innebir
ett visentligt avsteg frdn den konstitutionella principen att riks-
dagen ska ha full kontroll éver innehdllet 1 den svenska lagstift-
ningen, ska riksdagens beslut fattas 1 samma ordning som fére-
skrivs 1 10 kap. 6 § RF. Beslut om fértida inkorporering fir endast
avse konventionsindringar av begrinsad omfattning. Det ska vara
friga om avgrinsade idndringar vars allminna karaktir kan férutses
d& inkorporeringsbeslutet fattas.

5.3 Overlatelse av offentligrattsliga uppgifter
5.3.1 Inledning

Regeringsformen bygger pd férutsittningen att rittskipning och
forvaltning i Sverige ska fullgéras av svenska myndigheter. Frim-
mande staters myndigheter och organ kan alltsd inte utan vidare
utdva nigra maktbefogenheter pd svenskt territorium. Detta giller
dven om ett utlindskt organs maktutdvning riktar sig mot det egna
landets medborgare hir. Grundlagen hindrar emellertid inte att
kompetens 6verfors till utlindska organ, inte ens konstitutionella
befogenheter, dvs. beslutanderitt som direkt grundar sig pd reger-
ingsformen, ir undantagna den mojligheten. For sddan dverforing
anvinds 1 grundlagen termen 6verldtelse. Det dr dock inte friga om
overldtelse 1 bemirkelsen avhindande, utan grundlagen forutsitter
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att det som “dverldts” alltid kan tas tillbaka genom att kompeten-
sen 1 friga dtertas. Bestimmelserna som gor det mojligt att 1 vissa
fall overlita offentligrittsliga uppgifter till utlindska organ finns i
10 kap. 6-8 §§ RF. Dir regleras bl.a. vilken ordning som ska gilla
vid 6verldtelse av svensk beslutanderitt eller rittskipnings- och fér-
valtningsuppgift, inklusive sddan som innefattar myndighetsutév-
ning.

I det foljande limnas en 6versiktlig redogérelse fér de angivna
bestimmelserna. Redogorelsen bygger, nir inte annat anges, pd Eka
m.fl., Regeringsformen med kommentarer, 2012, och Holmberg m.fl.,
Grundlagarna, 2012.

5.3.2 Reglerna om 6verlatelse av offentligrattsliga uppgifter

Overlitelse av beslutanderitt inom EU-samarbetet regleras sirskilt
genom den s.k. EU-paragrafen, 10 kap. 6 § RF. Riksdagen fr enligt
denna &verldta offentligrittsliga uppgifter inom ramen fér samarbetet
i Europeiska unionen. Aven konstitutionella befogenheter kan
alltsd overlitas med stod av bestimmelsen. En begrinsning idr dock
att overldtelsen inte fir réra principerna for statsskicket. En annan
foérutsittning dr att samarbetsomrddet har ett fri- och rittighets-
skydd som motsvarar det som ges i regeringsformen och 1 Europa-
konventionen.

Overldtelse av konstitutionella befogenheter utanfér EU-sam-
arbetet regleras 1 10 kap. 7 § RF. I den bestimmelsens férsta stycke
anges att beslutanderitt som direkt grundar sig pd regeringsformen
och som avser meddelande av foreskrifter, anvindningen av statens
tillgdngar, rittskipnings- eller férvaltningsuppgifter eller ingdende
eller uppsigning av internationella 6verenskommelser eller forplik-
telser, 1 begrinsad omfattning fir overltas till en mellanfolklig
organisation for fredligt samarbete, till vilken Sverige ir eller ska bli
anslutet, eller till en mellanfolklig domstol. Att det dr 6verlitelse av
beslutanderitt som direkt grundar sig pd regeringsformen som
avses innebir att olika befogenheter, som visserligen p3 ett eller annat
sitt omtalas 1 regeringsformen men som inte himtar sitt omedelbara
stdd dir utan i normer av ligre valor, faller utanfér bestimmelsens
tillimpningsomride. Det forhllandet att ett visst organ ir namn-
givet 1 regeringsformen ir inte ensamt utslagsgivande for frigan om
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dess befogenheter direkt grundar sig pd regeringsformen, utan
avgorande ir i stillet 1 vilket sammanhang det nimns. Ett krav pd
att ett organ med konstitutionell befogenhet av det slag som avses i
bestimmelsen anges i omedelbart samband med sin befogenhet
stills 4 andra sidan inte upp. De befogenhetsomriden som omfattas
avser framforallt riksdagens och regeringens beslutanderitt, nimligen
normgivningsmakten, finansmakten och traktatmakten. Aven ritt-
skipnings- och férvaltningsuppgifter som grundar sig direkt pd
regeringsformen omfattas. Konstitutionella befogenheter som faller
utanfoér dessa omriden kan dver huvud taget inte 6verldtas. Detta
giller t.ex. Hogsta domstolens och Hogsta férvaltningsdomstolens
uppgift att vara hdgsta domstol respektive resningsinstans inom
sina kompetensomriden. Genom uttrycket 1 begrinsad omfattning
klargors att bestimmelsen inte medger att exempelvis sddana befog-
enheter som att stifta lag, besluta om skatter och andra pélagor eller
ingd dverenskommelse med frimmande makt 6verldts vare sig i sin
helhet eller 1 en utstrickning som pd ndgot sitt kan inverka p3 rikets
sjilvstindighet 1 stort. Vidare ligger 1 uttrycket att ett visst organs
beslutanderitt inte kan dverldtas helt och héllet.

Som framgdtt kan dverldtelse enligt bestimmelsen endast ske till
mellanfolklig organisation fér fredligt samarbete eller till en mellan-
folklig domstol. Kravet att organisationen ska ha till syfte att frimja
fredligt samarbete medfér att forsta stycket inte medger att besluts-
befogenhet 6verldts till en organisation med enbart militirt syfte.
Overlitelse av en konstitutionell befogenhet till internationell orga-
nisation med militirt syfte ansdgs vid inférandet av motsvarigheten
1 1809 &rs regeringsform till den nu aktuella bestimmelsen ute-
sluten (prop. 1964:140 s. 133). Frigan om o&verldtelse av besluts-
befogenhet till en organisation for savil fredligt som militirt sam-
arbete berérs inte 1 forarbetena till paragrafen. I SOU 1993:14 fram-
fordes synpunkten att militira inslag i en organisation inte torde
hindra en 6verldtelse, sd linge det fredliga samarbetet 4r organisa-
tionens huvudsakliga syfte (s. 139).

Enligt bestimmelsen kan konstitutionell befogenhet inte &ver-
latas till annan stat, jfr RF 10:8 (Holmberg m.fl., Grundlagarna, 2012,
5. 499).

Av paragrafens andra stycke foljer att mojligheten till 6verldtelse
inte far innefatta befogenhet att stifta, indra eller upphiva grundlag
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m.m. eller frigor om begrinsning av de i regeringsformen fastslagna
fri- och rittigheterna.

5.3.3  Overlatelse av rattskipnings- eller forvaltningsuppgifter
som inte direkt grundar sig pa regeringsformen

Forutsittningarna for 6verldtelse utanfér EU-samarbetet av rittskip-
nings- eller forvaltningsuppgifter som inte grundar sig direkt pd
regeringsformen regleras i 10 kap 8 § RF. Enligt den bestimmelsen
kan riksdagen genom beslut 6verldta sddana rittsskipnings- eller
forvaltningsuppgifter dven till bla. en frimmande stat. Innefattar
uppgiften myndighetsutdvning krivs emellertid riksdagsbeslut med
kvalificerad majoritet eller beslut i den ordning som giller for stiftande
av grundlag.

Kort historik

Ett forslag till bestimmelse som mojliggjorde dverlitelse av rittskip-
nings- eller férvaltningsuppgift till ett utlindskt organ lades fram
av Grundlagberedningen (SOU 1972:15 s. 185 ff.). Enligt bered-
ningen innebar de i forslaget till regeringsformen intagna bestim-
melserna om att rittskipning och forvaltning utférs av svenska
domstolar och férvaltningsmyndigheter att varken rittskipning eller
forvaltning kunde 6verlatas till utlindska eller mellanfolkliga organ
utan uttryckligt grundlagsstdd. Det alltmer 6kande internationella
samarbetet gjorde det emellertid enligt beredningen onskvirt att
kunna overfora rittskipnings- och forvaltningsuppgifter till icke
svenska organ 1 ndgot enklare form in vad som gillde f6r konsti-
tutionella befogenheter. Bestimmelsen hade utformats s att den i
storsta mojliga utstrickning skulle beakta de skiftande former 1 vilka
det internationella samarbetet di bedrevs eller kunde komma att
bedrivas (SOU 1972:15 s. 187). Beredningen framholl samtidigt att
de befogenhetsoverldtelser som kan innebira djupa ingrepp 1 ritts-
ordningen skulle falla utanfér tillimpningsomradet. Bestimmelsen,
som fram till 2011 utgjorde 10 kap. 5 § fjirde stycket, kom att {3
foljande lydelse:
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Rittskipnings- eller forvaltningsuppgift som ej enligt denna regerings-
form tillkommer riksdagen, regeringen eller annat 1 regermgsformen
angivet organ kan 6verldtas till annan stat, till mellanfolklig organisa-
tion eller till utlindsk eller internationell inrittning eller samfillighet,
om riksdagen forordnar om det genom ett beslut, varom minst tre
fjardedelar av de réstande forenar sig, eller genom beslut i den ordning
som giller for stiftande av grundlag.

I nigra lagstiftningsirenden under 1970-talet hade emellertid kon-
staterats att ddvarande 10 kap. 5§ RF gav upphov till vissa tolk-
ningssvarigheter. Mot bakgrund av detta tillsattes 1982 en utred-
ning med uppgift att géra en 6versyn av bestimmelserna. Lagstift-
ningsarbetet resulterade i vissa justeringar av paragrafen. Andring-
arna innebar bl.a. att mojligheterna att till icke-svenska organ dver-
l3ta offentligrittsliga uppgifter som inte direkt grundar sig pd
regeringsformen vidgades nigot genom att uttrycket “som ej enligt
denna regeringsform tillkommer riksdagen, regeringen eller annat i
regeringsformen angivet organ” indrades till "som ej direkt grun-
dar sig pd denna regeringsform”. Vidare begrinsades kravet pa sir-
skild beslutsordning till 6verldtelse av uppgifter som innefattar
myndighetsutévning. Riksdagen fick dven mgjlighet att 1 lag be-
myndiga regeringen eller annan myndighet att 1 sirskilda fall be-
sluta om sidan dverldtelse (prop. 1984/85:61).

I samband med 2010 rs grundlagsindringar flyttades bestim-
melsen till 10 kap. 8 § och fick sin nuvarande lydelse.

Bestimmelsens nuvarande lydelse

Bestimmelsen i 10 kap. 8 § RF har i dag foljande lydelse:

Rittskipnings- eller férvaltningsuppgifter som inte direkt grundar sig
p4 denna regeringsform kan, i andra fall in de som avses i 6 §, genom
beslut av riksdagen 6verlitas till en annan stat, till en mellanfolklig
organisation eller till en utlindsk eller internationell inrittning eller
samfillighet. Riksdagen fir i lag bemyndiga regeringen eller nigon annan
myndighet att 1 sirskilda fall besluta om en sidan verlatelse.

Innefattar uppgiften myndighetsutdvning, fattar riksdagen beslut om
dverldtelse eller bemyndigande i den ordning som anges 1 6 § andra
stycket.

72



SOU 2016:64 Generella bestimmelser i regeringsformen av betydelse for forsvarssamarbeten

Bestimmelsen ger sdledes riksdagen mojlighet att éverldta rittskip-
nings- eller forvaltningsuppgifter som inte direkt grundar sig pd
regeringsformen till icke-svenska organ. Stadgandet medger ocksd
att riksdagen i lag bemyndigar regeringen eller annan myndighet att
1 sirskilda fall besluta om sddan 6verlatelse.

Overlitelse kan ske till en annan stat, till en mellanfolklig orga-
nisation eller till en utlindsk eller internationell inrittning eller sam-
fillighet.

En forvaltningsuppgift ir en uppgift f6r den offentliga férvalt-
ningen. Offentlig férvaltning dr vad som &terstdr av offentlig verk-
samhet sedan man tagit undan vissa andra, mera littdefinierade
funktioner, sisom normgivning, beslut om budget och rittskip-
ning. Till férvaltningsverksamheten hor vissa centrala statsfunk-
tioner sisom forsvaret, utrikesrepresentationen och polisvisendet.
Den offentliga forvaltningen bestdr av faktisk och rittslig (beslut-
ande) verksamhet. Den rittsliga verksamheten bestér 1 att myndig-
heterna meddelar rittsliga direktiv antingen f6r faktisk férvaltnings-
verksamhet eller for enskilda personers handlande. En stor del av
den offentliga férvaltningen bestdr av rent faktisk verksamhet, som
t.ex. byggande och underhdll av infrastruktur, eller tillhandahall-
ande av undervisning och sjukvird. De tvingsmedel som anvinds
for att genomdriva myndigheternas beslut bestdr ocksa delvis av rent
faktiska dtgirder (Stromberg m.fl., Allmin férvaltningsritt, 26 uppl.,
2014, 5. 16 1.).

Begreppet rittsskipnings- eller forvaltningsuppgift fir anses ta
sikte pd all form av offentligrittsligt beslutande eller agerande.

For det fall det ror sig om rittskipnings- och forvaltnings-
uppgift som inte innefattar myndighetsutévning fattar riksdagen
beslut om &verldtelse med enkel majoritet. Enligt férarbetena avses
mera triviala uppgifter, som &ver huvud taget inte kan anses ha nigon
betydelse fér den svenska suveriniteten (prop. 1984/85:61 s. 16 1.).

Overlitelse av rittskipnings- och forvaltningsuppgift som inne-
fattar myndighetsutévning kriver diremot att riksdagsbeslutet fattas
1 sirskild ordning. Hinvisningen till 10 kap. 6 § andra stycket inne-
bir bl.a. att f6r beslut krivs att minst tre fjirdedelar av de réstande
och mer in hilften av riksdagens ledaméter rostar for det.

Myndighetsutévning mot enskild innefattar beslut eller faktiska
dtgirder som ytterst ir uttryck fér samhillets maktbefogenheter i
forhallande till medborgarna. Det behéver inte vara dtgirder som
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medfor forpliktelser f6r enskilda. Myndighetsutdvning kan ocksd
férekomma i form av gynnande beslut, t.ex. tillstdnd att driva en
verksambhet, befrielse frén en lagstadgad forpliktelse och beviljande
av en social fé6rman. Karakteristiskt dr emellertid att den enskilde
befinner sig i ett slags beroendeférhillande till det allminna. Ar det
frdga om ett férbud, foreliggande eller liknande, méste den enskilde
ritta sig efter beslutet, eftersom denne annars riskerar att tvings-
medel av nigot slag kommer att anvindas. Ror det sig om ett gynn-
ande beslut, kommer beroendeférhdllandet till uttryck pd s8 sitt att
den enskilde méste vinda sig till myndigheten for att 3 t.ex. en for-
man och att myndighetens tillimpning av de féreskrifter som giller
pd omrddet fir avgdrande betydelse (Hellners m.fl., Forvaltnings-
lagen med kommentarer, 3 uppl., 2010, s. 26). Utdver offentlig-
rittsligt beslutsfattande omfattar myndighetsutévning faktiskt hand-
lande som innebir tvingsmissiga ingripanden mot enskilda. Exempel-
vis omfattas operativa polisingripanden med vild och tving och for-
foljande som syftar till frihetsberévande av begreppet myndighets-
utdvning (se tex. prop. 1999/2000:64 s.841f. och 93f. och prop.
2007/08:83 s. 30).

Det ska understrykas att det framgdr av férarbetena att be-
greppet myndighetsutdvning, 1 den mening som anvinds 1 10 kap.
RF, inte dr begrinsat till endast myndighetsutévning mot enskild.
Begreppet myndighetsutdvning 1 bestimmelsen ska enligt den ut-
redning som lade fram férslaget avse “uppgifter, vilkas utévande pd
ett ingripande sitt pdverkar svenska — allminna eller enskilda —
intressen, och som dirfér ur suverinitetssynpunkt i princip bér
forbehallas svenska organ” samt att “tillimpningsomradet bér om-
fatta dverforing inte bara av beslutanderitt, som kan anvindas for
att dirigera svenska medborgares handlande, utan ocksd av befogen-
heter, som kan brukas i syfte att piverka den svenska offentliga
verksamheten” (SOU 1984:14 s. 93). Departementschefen delade
utredningens bedémning och férordade att en regel inférdes 1 enlighet
med utredningens férslag (prop. 1984/85:61 s. 16).

Ar det tveksamt om en uppgift innebir myndighetsutévning har
riksdagen alltid mojlighet att tillimpa den sirskilda beslutsord-
ningen (prop. 1984/85:61 s. 30).

Av forarbetena till bestimmelsen framgar inte nirmare vad som
avses med en 6verldtelse av rittskipnings- och foérvaltningsuppgif-
ter. Ordalydelsen skulle kunna indikera att vad som avses ir att
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kompetensen att utfora en svensk offentlig uppgift de facto 6ver-
limnas till en utlindsk myndighet. Tillimpningsomridet dr dock
betydligt bredare in s3, 1 vart fall vad betriffar myndighetsutévning.

I behandlingen av regeringens proposition avseende Amsterdam-
fordraget  (prop. 1997/98:58)  konstaterade  justitieutskottet
(1997/98:JuU15) att Schengensamarbetet 1 vissa delar innebir att
myndighetsutévning éverlimnas till frimmande stat och hinvisade
till utlindsk polis forféljande 6ver landgrins och utlindska myndig-
heters beslut om viseringar som ska gilla hir i landet.

Den sirskilda beslutsordningen kom sedermera att tillimpas vid
genomforande av  Schengenkonventionen 1 Sverige  (prop.
1999/2000:64). Enligt vad regeringen uttalade innebar konven-
tionens bestimmelser om grinséverskridande évervakning och for-
foljande att Schengenstaterna har 3tagit sig att ldta tjinstemin frén
andra Schengenstater utdva myndighet pd sitt territorium (a. prop.
5. 113). Aven om det siledes ansigs vara en annan stats myndighet
som skulle utdvas i Sverige, fann regeringen att dessa dtaganden
innebar 6verlimnande av myndighetsutévning till frimmande stats
myndigheter (a. prop. s.98). Aven beviljande av visering ansigs
vara ett beslut som innefattar myndighetsutévning, varfér regeringen
anslot sig till Lagrddets uppfattning att riksdagens beslut om 6ver-
l3telse av denna uppgift skulle fattas med iakttagande av bestim-
melserna 1 ddvarande motsvarighet till dagens 10 kap. 8 § andra
stycket RF (a. prop. s. 74). Lagridet konstaterade 1 sitt yttrande att
vissa foreslagna foreskrifter rérande grinséverskridande forfoljande
och forslaget till foreskrift om visering genom annan stats behériga
myndigheter innebar att myndighetsutdvning 6verldts till annan
stat och erinrade om att riksdagens beslut skulle fattas enligt den
sirskilda beslutsordningen (a. prop. bilaga 11).

Den sirskilda beslutsordningen har dven tillimpats med anled-
ning av éverenskommelsen mellan Finland och Sverige angdende de
s.k. suverinitetsholmarna 1 Torne, Mounio och Kénkimé ilvar
(lagen [1986:1283] om suverinitetsholmarna 1 Torne, Muonio och
Konkimi ilvar, se prop. 1986/87:38 och LU 1986/87:9). Overens-
kommelsen bygger pa principen att den territoriella rittsordningen
ska gilla pd suverinitetsholmarna med undantag for frigor med
fastighetsrittslig karaktir. Finsk fastighetsritt ska sdledes tillimpas
pd de finska suverinitetsholmarna 1 Sverige och svensk fastighets-
ritt pd de svenska suverinitetsholmarna i Finland. Genom &verens-
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kommelsen ges finska domstolar och myndigheter behorighet att
handligga mil och irenden rérande de suverinitetsholmar som
finns i Sverige 1 den man finsk ritt ska tillimpas.

Bestimmelsen har som framgitt tillimpats i samband med Sveriges
anslutning till Schengensamarbetet (prop. 1997/98:42 och prop.
1999/2000:64) samt vid Schweiz associering till Schengenregel-
verket (prop. 2005/06:194). Ett annat exempel pd reglering dir
regeringen bemyndigats att 6verldta beslutanderitt ir dverforande
av verkstillighet av brottspafoljd enligt 1 och 3 §§ lagen (1972:260)
om internationellt samarbete rérande verkstillighet av brottmélsdom.

Bestimmelsen har vidare tillimpats vid genomférandet av ram-
beslutet om tillimpning av principen om 6msesidigt erkinnande pd
botesstraff (prop. 2008/09:218 s. 29).

For att en overldtelse av forvaltningsuppgift som innefattar myn-
dighetsutdvning ska anses krivas har det siledes ansetts vara tillrick-
ligt att en dtgird som utgér myndighetsutdvning tilldts utfoéras av
annan stats behériga organ pd svenskt territorium. Att myndighets-
utdvningen avser utdvande av den utlindska statens myndighet dr
utan betydelse.

Av 10 kap. 8 § forsta stycket andra meningen RF f6ljer att sir-
skilt riksdagsbeslut inte krivs for varje specifik overldtelse. Riks-
dagen kan nimligen i lag bemyndiga regeringen eller nigon annan
myndighet att 1 sirskilda fall besluta om 6verldtelse av riteskip-
nings- eller férvaltningsuppgifter. For det fall sddan uppgift inne-
fattar myndighetsutévning ska lagen beslutas 1 den sirskilda ord-
ningen. I andra fall kan riksdagens beslut diremot fattas med enkel
majoritet.

Hinvisningen till 10 kap. 6 § andra stycket RF innebir ett krav
pd att den internationella 6verenskommelsen férst maste godkin-
nas av riksdagen innan beslut om befogenhetséverlitelse kan fattas.
Det finns dock ingenting som hindrar att godkinnandebeslutet och
overldtelsebeslutet fattas vid ett och samma tillfille (se 2001/02:KU18
s. 44 och 2008/09:UU8 s. 18).

76



6 Bestammelserna |
regeringsformen om rikets
styrelse vid krig och krigsfara,
rikets forsvar och insattande av
forsvarsmakten

6.1 Inledning

I regeringsformen och i riksdagsordningen (RO) finns allminna
regler som gor det mojligt f6r statsmakterna att snabbt vidta 4t-
girder och fatta beslut som ter sig nédvindiga i krisligen. Det finns
alltid en riksdag, eftersom varje val enligt 3 kap. 10 § forsta stycket
RF giller frin det att den nyvalda riksdagen har samlats tills den
ddrefter valda riksdagen samlas. Sammantride kan enligt 4 kap. 1§
RF vid behov hillas pd annan ort dn Stockholm. Riksdagen kan
sammantrida med kort varsel och talmannen kan kalla kammaren
till sammantride dven under en period di arbete i kammaren inte
pagdr (6 kap. 12 § forsta stycket RO). Behandlingstiden for ett av
regeringen vickt drende som mdste avgoras skyndsamt kan for-
kortas genom att riksdagen forkortar motionstiden (9 kap. 13 § RO).
Forslag kan ocksd vickas av utskott genom s.k. utskottsinitiativ
(9 kap. 16 § RO).

De nu berorda reglerna kan dock visa sig otillrickliga under krig
eller krigsfara. Det kan d3 stillas storre krav pa snabbhet och skydd
mot insyn. Delar av landet kan bli ockuperade och det kan bli oméj-
ligt for riksdagen att sammantrida. Regeringen kan ocksd drabbas
direkt av krigshindelser (SOU 2008:61 s. 27).

I minga andra linder (t.ex. Frankrike) finns mojlighet att inféra
s.k. undantagstillstdnd. I regeringsformen finns inte nigra bestim-
melser som ger statsmakterna motsvarande mojlighet.

77



Bestammelserna i regeringsformen... SOU 2016:64

I Sverige har man nimligen sedan ling tid ansett att den s.k.
konstitutionella nédritten, dvs. grundsatsen att statsmakterna, nir
samhillets bestind hotas, kan 3sidositta grundlag och ind3 gora
ansprik pd att handla rittsenligt, inte ir i 6verensstimmelse med
principen om maktutdvningens lagbundenhet. Lagstiftaren har dirfor
valt att redan 1 fredstid inféra regler som si lingt det ir mojligt
skapar en grund for legalt handlande dven i krigstid och krigsfara,
en slags konstitutionell krisberedskap.

Den konstitutionella beredskapen kommer ull uttryck genom
reglerna i 15 kap. RF om krig och krigsfara. Krig och krigsfara ir de
enda 1 grundlagen férutsedda nédligena. For civila krissituationer
finns inte ndgon motsvarande sirskild reglering. Nir krig och krigs-
fara inte rdder, giller alltsd de allminna bestimmelserna i regerings-
formen fullt ut. Utrymme f6r ndgot mellanlige finns alltsd i kon-
stitutionellt hinseende inte.

Den administrativa beredskapen ges genom s.k. beredskaps- eller
fullmaktslagar. Det dr lagar som blir tillimpliga vid krig. Sidana
lagar kan innehdlla bestimmelser genom vilka riksdagen bemyn-
digat regeringen att besluta om 4tgirder dir beslutet annars skulle
tillkomma riksdagen 1 dess egenskap av lagstiftande foérsamling.
Som exempel kan nimnas férfogandelagen (1978:262), ransonerings-
lagen (1978:268), lagen (1988:97) om férfarandet hos kommunerna,
férvaltningsmyndigheterna och domstolarna under krig eller krigs-
fara m.m., lagen (1992:1402) om undanforsel och férstoring och
lagen (1999:890) om férsikringsverksamhet under krig eller krigs-
fara m.m.

I det foljande limnas en kort historisk bakgrund till bestim-
melserna i 15 kap. RF. Direfter behandlas 6versiktligt nu gillande
bestimmelser 1 regeringsformen om krig och krigsfara. Bestimmel-
serna om rikets férsvar (15 kap. 13 §) och om insittande av vip-
nade styrkor (15 kap. 16 §) behandlas separat 1 kapitel 6.6. Avslut-
ningsvis berérs bestimmelserna om krigsférklaring och vapenstille-
stand.

Redogérelsen bygger, nir inget annat anges, pd Eka m.fl., Rege-
ringsformen med kommentarer, 2012, Holmberg m.fl., Grund-
lagarna, 2012 och SOU 2008:61 s. 41 ff.
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6.2 Konstitutionell beredskap

Huvuddelen av de bestimmelser som numera &terfinns i 15 kap. RF
tillkom genom antagandet av 1974 3rs regeringsform. Det ir erfaren-
heterna frén Norge under andra virldskriget som utgér bakgrunden
till regleringen. Den norska regeringen befann sig under den tyska
ockupationen 1 exil 1 Storbritannien. Genom Elverumsfullmakten
1940 bemyndigade riksdagen exilregeringen att vidta en rad dtgir-
der som enligt grundlag krivde stortingsbeslut, t.ex. att stifta och
upphiva lagar, piligga skatter och avgifter och sluta internationella
avtal. Nigot forfattningsstdd for fullmakten fanns inte. Den norska
Undersgékningskommissionen fann vid sin granskning efter kriget
att man med hinsyn till de omstindigheter som rddde méste bortse
frin fullmaktens icke helt regelmissiga tillkomst och tillerkinna
den full giltighet. Samtidigt pdpekade kommissionen att regeringen
dven utan fullmakt hade haft ritt att utéva samma myndighet med
stdd av konstitutionell nodritt (SOU 1972:18 s. 35).

Reglerna 1 nuvarande 15 kap. RF ir alltsd resultatet av den svenska
lagstiftarens strivan att, genom att redan i férvig forse konsti-
tutionen med nédvindiga bestimmelser for krissituationer, séka
uppnd en sd god konstitutionell beredskap som mojligt.

Vid tiden fér antagandet av 1974 ars regeringsform uppstod
flera extraordinira situationer som aktualiserat ageranden 1 den
konstitutionella nodrittens grinsomraden. 1972 intriffade en flyg-
planskapning pa Bulltofta. Aret efter skedde ett bankrin med gisslan-
tagande pd Norrmalmstorg i Stockholm och 1975 ockuperades den
visttyska ambassaden 1 Stockholm av sex visttyska terrorister som
dven tog gisslan. Regeringens agerande i dessa situationer foljde,
enligt vad konstitutionsutskottet uttalade i sin efterféljande gransk-
ning, inte gillande lag och grundlag. KU fann dock att med hinsyn
till situationens art och den korta tid som stod regeringen till for-
fogande, ingen anledning att anmirka mot regeringens agerande (se
SOU 2008:61 s. 81 f.). Det har dven férekommit andra slag av kriser
dir regeringen har tvingats fringd de normala reglerna for besluts-
fattande. Grundstdtningen av den sovjetiska ubdten U-137 ir 1981 ir
ett exempel.
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6.3 Kort historik

1809 &rs regeringsform inneholl endast ett fital bestimmelser som
tog sikte pd krig och krigsfara. Det saknades regler om hur riket
skulle styras om riksdagen eller regeringen inte kunde fullgéra sina
ordinarie uppgifter.

Ar 1954 tillsattes Forfattningsutredningen med uppgift att gora
en samlad 6versyn av demokratins funktionsproblem och genom-
féra en modernisering av grundlagen. Utredningens forslag till ny
regeringsform presenterades i slutbetinkandet Sveriges statsskick
(SOU 1963:16-19). Forslaget till ny forfattning innehsll ett sir-
skilt kapitel med “bestimmelser for krig och andra utomordentliga
forhéllanden.” Kapitlet upptog bestimmelser om fullmaktslagar,
férutsittningar for insittande av krigsmakten 1 strid, om riksmote
och val tll riksdagen under krig och krigsfara, krigsdelegation,
beslutférhet, delegering av myndighetsuppgift och befogenhet for
regeringen att 1 krig 6verta riksdagens eller krigsdelegationens upp-
gifter, dock inte befogenheten att stifta grundlag, om dessa organ
var hindrade att sammantrida. Skilet till férslaget om krigsdelega-
tion var att krigsférhdllandena skulle kunna gora det omojligt for
en fulltalig riksdag att sammantrida. Utredningen konstaterade att
det framstod som angeliget att forutsittningar skapades for att
statsmakterna dven under extraordinira forhillanden skulle kunna
handla inom grundlagens rdmirken. Sirskilt med hinsyn ull de
utomordentliga pdfrestningar pd befolkningen som ett krig skulle
medféra, och for att inte underlitta for illojala grupper att dverta
makten, ansig utredningen att det var av synnerligt intresse att
lagligheten av statsorganens handlande inte kan ifrigasittas i krigs-
och orostider. Forfattningsutredningen avvisade dirfér tanken att
man skulle néja sig med att 1 krissituationer dberopa den konsti-
tutionella nédritten och ansdg att det ir angeliget att 1 stillet ha en
sirskild reglering rérande statsorganens verksamhet under krig och
krissituationer (SOU 1963:17 s. 473).

Forfattningsutredningens férslag till ny regeringsform kom inte
att liggas till grund f6r en allmin forfattningsrevision. Forslaget
ledde dock till vissa grundlagsindringar som antogs 1965. Andring-
arna avsdg bl.a. statstjinsteminnens rittsstillning och mojligheter-
na att 6verldta konstitutionell befogenhet pd internationell organi-
sation. Av bestimmelserna i Forfattningsutredningens forslag till
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10 kap. om krig och andra utomordentliga férhillanden var det endast
den om riksdagens krigsdelegation som kom att genomforas.
Grundlagberedningen, som tillsattes 1966, avlimnade 1972 sitt
slutbetinkande Ny regeringsform, ny riksdagsordning (SOU 1972:15).
Forslaget byggde till stor del pd Forfattningsutredningens forslag.
Kapitel 12 1 Grundlagberedningens férslag hade rubriken ”Krig och
krigsfara”. Beredningen uttalade foljande 1 specialmotiveringen till
kapitlet (s. 214):
En stat kan komma 1 ligen di det inte ir mojligt att iakttaga eljest
gillande konstitutionella regler. Under krig kan det bli oméjligt for
riksdagen att sammantrida i huvudstaden. Regeringen eller nigot annat 1
grundlagen foreskrivet organ kan bli drabbat av krigshindelse, s8 att
det inte kan arbeta pd vanligt sitt. Beslut kan under krig eller vid krigs-
fara behova fattas s& skyndsamt att den vanliga proceduren méste sittas
3t sidan. Det kan finnas krav pd sekretess kring planerade &tgirder som
gor att man miste undvika en procedur infér offentligheten. En an-
passning till extraordinira férhdllanden kan endast i begrinsad omfatt-
ning ske inom ramen f6r de vanliga grundlagsreglerna. Behovet av
snabbhet 1 beslutsprocessen kan dock 1 ganska stor utstrickning till-
godoses med hjilp av bestimmelserna 1 7 kap. 5 § och 8 kap. 14 § f6r-
slaget till regeringsform.

Olika utvigar kan betridas for att 1 &vrigt tillgodose behovet av att 1
krissituationer kunna gora avsteg frdn den vanliga konstitutionella
ordningen. En ir att helt lita till “konstitutionell nédritt”. En annan ir
att gora grundlagsindring méjlig under enklare former in de eljest
gillande, exempelvis genom ett enda riksdagsbeslut med kvalificerad
majoritet. En tredje utvig ir att 1 gorligaste man forutse de situationer
som kan uppkomma och redan i fredstid utforma grundlagen s& att
den kan féljas dven i dessa situationer.

Beredningen konstaterade att man 1 virt land tidigare ansett att den
konstitutionella nodritten dr en alltfér osiker grund for stats-
makternas handlande i orostider och anslét sig till denna uppfatt-
ning. Beredningen anférde att om man slipper kravet pd uttryckligt
grundlagsstdd gor man det littare f6r oansvariga grupper att gripa
makten 1 kritiska ligen. Beredningen tog i sitt forslag dven in regler
om skydd for statsskicket 1 hindelse av ockupation, varken riks-
dagen eller krigsdelegationen skulle kunna fatta beslut pd ockuperat
omride och vissa beslut skulle 6ver huvud taget inte kunna fattas
dir. Beredningen foreslog ett férbud for riksdagen att fatta beslut
pa ockuperat omréde.

Propositionen med férslag till ny regeringsform byggde till 6ver-
vigande del pd Grundlagberedningens forslag. Reglerna om krig
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och krigsfara kom i1 férslaget att bilda 13 kap. Departementschefen
anslot sig 1 allt visentligt till beredningens stdndpunkter betriff-
ande reglerna om krig och krigsfara men hade en annan uppfattning
1 friga om riksdagens befogenheter pd ockuperat omride och fére-
slog att riksdagen skulle kunna fatta beslut pd sddant omrdde om
minst tre fjirdedelar av ledaméterna deltog i avgérandet. Aven
departementschefen fann att det ir av synnerligen stor betydelse
att man redan 1 fredstid tillskapar konstitutionella regler som 1
storsta mojliga utstrickning gor det mojlige for statsmakterna och
andra offentliga organ att agera inom grundlagens ram iven 1 kris-
situationer (prop. 1973:90 s. 444 1.).

Folkstyrelsekommittén, som tillsattes 1984, hade bl.a. i uppgift
att dverviga ett antal konstitutionella frigor rérande bl.a. mandat-
perioder och valsittet men ocksd folkstyrelsens villkor under krig
och krigsfara. Aven Folkstyrelsekommittén anslot sig till stind-
punkten att den konstitutionella nédritten dr en alltfor osiker
grund for statsmakternas handlande i orostider och ansg att regler
om krig och krigsfara dven fortsittningsvis borde ingd 1 regerings-
formen. Kommittén féreslog 1 delbetinkandet Folkstyrelsen under
krig och krigsfara (SOU 1986:28) vissa dndringar 1 de bestimmel-
ser 1 13 kap. RF som tog sikte pd ockupation. Kommittén foreslog
en indring som innebar att varken riksdagen (eller krigsdelega-
tionen) eller regeringen skulle {8 fatta beslut pd ockuperat omride
och att pd sddant omride inte heller skulle 8 utdvas befogenhet
som tillkommer nigon i egenskap av ledamot av dessa organ. Kom-
mittén foreslog ocksd en dndring som innebar att val till riksdagen
eller kommunala férsamlingar inte fick hillas pd ockuperat omride.

Kommitténs férslag till dndringar av 13 kap. RF ledde till lag-
stiftning 1988 (prop. 1987/88:6).

Den grundlagsreform som genomférdes 2010 och som byggde
pd Grundlagsutredningens forslag (SOU 2008:125) innebar att
13 kap. kom att betecknas 15 kap. Vidare infordes en uttrycklig
hinvisning till internationell ritt i friga om regeringens ritt att
sitta in forsvarsmakten fér att mota ett vipnat angrepp eller f6r att
hindra en krinkning av rikets territorium. I évrigt var 2010 4rs 4nd-
ringar visentligen sprikliga.
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6.4 Krig och krigsfara

Det finns inte ndgon definition 1 regeringsformen eller dess for-
arbeten av begreppen krig, krigsfara eller ockupation. Grundlag-
beredningen anférde angdende begreppet krig (SOU 1972:15 5. 216
och 349) att det inte var mojligt att vare sig 1 lag- eller motivtext
nirmare ange vilka slags handlingar eller hindelser som ska anses
innebidra att krigstillstind rdder. Beredningen férutsatte dock att
regeringsformens bestimmelser om krig alltid ska vara tillimpliga
om riket dr helt eller delvis ockuperat. Uppgiften att avgdéra om
krigstillstdnd rider vilar enligt beredningen 1 férsta hand pd reger-
ingen. Enligt beredningen kan den svenska regeringens behorighet
att sitta in férsvarsmakten for att mota ett angrepp inte fi vara
beroende av om angriparen uttryckligen forklarar krig eller betrak-
tar angreppet som krig. Det miste, anférde Grundlagberedningen,
vara regeringens sak att under parlamentariskt ansvar ta stillning
till angreppets karaktir och bestimma forsvarsinsatsernas omfatt-
ning direfter (a.a. s. 189). Departementschefen anslot sig till bered-
ningens uttalanden i denna friga (prop. 1973:90 s. 446 {.).

Aven i prop. 1987/88:6 uttalades att det inte skulle vara inda-
mélsenligt att i grundlagen nirmare ange vilka slags handlingar som
ska anses innebira att krigstillstdnd intrider (s. 19). I férarbetena
till 2010 &rs forfattningsindringar konstateras likaledes att det an-
kommer pd regeringen att under konstitutionellt ansvar tolka be-
greppet krig (prop. 2009/10:80 s. 204).

6.5 Bestammelserna om rikets styrelse vid krig
och krigsfara

15 kap. RF innehiller som nimnts regler som syftar till att skapa en
grund for legalt handlande dven vid krig och krigsfara.

I 15 kap. 1§ RF regleras inkallande av riksdagen vid krig eller
krigsfara. I 2 och 3 §§ ges bestimmelser om krigsdelegation. Ett
syfte med bestimmelserna om krigsdelegationen ir att minska
riskerna for att smirre grupper av riksdagsledaméter 1 ett krislige
gor ansprak pd att ha dvertagit riksdagens funktioner. Enligt 2 § ska
en inom riksdagen utsedd krigsdelegation trida i riksdagens stille,
om riket ir 1 krig eller krigsfara om férhdllandena kriver det. Krigs-
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delegationen har enligt 3 § samma behorighet som riksdagen utom i
vissa avseenden. Krigsdelegationen kan siledes stifta lag, iven grund-
lag, utan nigra begrinsningar i sak. I friga om grundlagsstiftning
begrinsas dock behorigheten genom att val ska hillas mellan det
forsta och det andra beslutet, och under krig kan delegationen inte
besluta om val.

Genom bestimmelsen 1 4 § dppnas en mojlighet f6r riksdagen
(krigsdelegationen) att bestimma om sidana avvikelser frin reg-
lerna om regeringsbildning som kan visa sig indamadlsenliga om
man snabbt vill kunna bilda en ny regering sedan den gamla slagits
ut. Paragrafen gor det ocksd mojligt att infora ministerstyre, dvs.
att 13ta enskilda statsrdd avgora regeringsirenden, och andra avvik-
elser frdn normala arbetsformer som kan behévas, t.ex. till féljd av
att departementsorganisationen helt eller delvis satts ur spel.

Regeringens befogenheter 1 krig och krigsfara regleras 1 5 och
6 §§. Kan under krig varken riksdagen eller krigsdelegationen sam-
mantrida, ir regeringen enligt 5 § forsta stycket behorig att fullgdra
deras uppgifter. Regeringens behorighet begrinsas dock till vad som
behovs for att skydda riket och slutféra kriget. Undantag giller
enligt andra stycket dven for stiftande, indring eller upphivande av
grundlagarna, riksdagsordningen och lag om wval ull riksdagen.
Bestimmelsen i 6 § 6ppnar en mojlighet f6r riksdagen att 1 krigs-
och kristider delegera normgivningskompetens till regeringen dven
1 sddana dmnen som anges 1 bl.a. 8 kap. 2 § RF och dir delegation
annars ir férbjuden. Den ger ocksd stdd f6r beredskaps- och full-
maktslagarna. Paragrafen giller inte bara under krig eller krigsfara,
utan ocksd om det rider sidana exceptionella férhillanden som ir
foranledda av krig — ett krig som Sverige inte ndédvindigtvis be-
héver ha varit indraget 1 — eller av krigsfara som landet har befunnit
sig 1. Grundlag, riksdagsordningen och lag om val tll riksdagen
undantas dven hir frn regeringens beslutskompetens.

I 7 § gors undantag frin det sirskilda férfarandet for rictighets-
begrinsande lagstiftning. Det s.k. kvalificerade forfarandet enligt
2 kap. 22§ — som innebir att forslag till lag som ir rittighets-
begrinsande pd yrkande av en riksdagsminoritet kan férklaras vilande
under ett &r — ska enligt paragrafen inte tillimpas nir riket ir 1 krig
eller omedelbar krigsfara.

Bestimmelsen 1 15 kap. 8 § RF ger stéd for delegering av reger-
ingens grundlagsenliga uppgifter till annan myndighet. Det giller
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frimst regeringens normgivningsmakt, bdde den av riksdagen dele-
gerade och den direkt pd regeringsformen grundade, men ocksd
andra funktioner, som t.ex. ritten att ge dispens frin férordningar.
Undantag giller for de befogenheter som normalt tillkommer riks-
dagen och som inte kan delegeras till regeringen annat 4n 1 krigs-
och kristider.

Genom 9 § begrinsas svenska organs verksamhet pd ockuperat
omride. Bestimmelsen bygger pd idén att det endast ir genom organ
som befinner sig 1 frihet som en folkstyrelse vird namnet ir mojlig
(prop. 1987/88:6 5. 19 1.).

Statschefens stillning som representant och symbol fér landet
som helhet har ansetts fi sirskild betydelse under krig och krigs-
fara (prop. 1987/88:6 s.22). Syftet med foreskriften 1 10 § ir att
minska mojligheterna for en fiende, som har bemiktigat sig stats-
chefens person, att utnyttja honom eller henne for sina syften.

I 11§ regleras val ull riksdagen under krig och krigsfara. Be-
stimmelsen 1 12 § syftar till att mojliggora en dndamilsenlig reg-
lering av den kommunala beslutsprocessen 1 hindelse av krig m.m.

6.6 Bestimmelserna om rikets férsvar
och insattande av vapnade styrkor

6.6.1  Sarskilt om befogenheten att disponera forsvarsmakten

Regeringsformen vilar alltsd pd principen att utrikesirenden hand-
liggs av regeringen inom ramen for dess riksstyrelsefunktion, dvs.
uppgiften att — med ansvar infér riksdagen — styra riket (se 1 kap.
6 § RF). Utgdngspunkten ir vidare att det ir regeringen som be-
slutar om insittande av rikets férsvarsmakt och om vipnade styrkor
1 6vrigt. Bestimmelserna 1 15 kap. RF priglas emellertid av en
strivan att ge riksdagen storsta mojliga inflytande 6ver ett beslut
att sitta in foérsvarsmakten 1 strid och att bemyndiga forsvars-
makten att anvinda vald f6r att hindra krinkning av Sveriges terri-
torium och att samtidigt skapa utrymme f6r ett snabbt agerande av
regeringen och forsvarsmakten 1 situationer dir riksdagens beslut
inte kan avvaktas. Regleringen av kompetensférdelningen mellan
riksdag och regering nir det giller anvindandet av vipnade styrkor
har en ling historik.

85



Bestammelserna i regeringsformen... SOU 2016:64

Att ta stillning till utrikespolitiska frigor var fram till bérjan av
1800-talet en exklusivt kunglig angeligenhet helt utanfér stindernas
kompetensomride. Ndgon maktfordelning férekom vare sig under
envildet eller under stindervildet (Lindholm, Makten &ver utrikes-
politiken, SvJT 1991 s. 539).

Aven enligt 13 § i 1809 &rs regeringsform lig ritten att “borja
krig” respektive "sluta fred” kvar hos kungen. Kungen skulle visser-
ligen fatta sitt beslut efter samrdd med samtliga statsridsledamoter,
men dessa hade inte bestimmande inflytande. Samtycke frin riks-
dagen krivdes inte. Ett beslut om krigsférklaring medforde emellertid
inte att rikets krigsmakt utan vidare stilldes till kungens forfog-
ande. Enligt 80 § RF skulle krigsmakten organiseras efter grunder
som faststillts 1 lag. Kungens ritt att disponera krigsmakten var si-
ledes begrinsad genom t.ex. 28 § virnpliktslagen (1941:967) enligt
vilken kungen efter statsridets horande fick inkalla samtliga virn-
pliktiga eller behovligt antal av dem, nir rikets forsvar eller dess
sikerhet 1 6vrigt krivde det. Utanfér rikets grinser fick virnpliktiga
1 armén endast anvindas till rikets foérsvar. 1809 irs regeringsform
priglades alltsd av Montesquieus idé om att olika organ ska utéva
den styrande, lagstiftande och démande makten. En maktbalans
bérjade etableras mellan monarken och riksdagen men riksdagen
tillerkiindes officiellt medinflytande i utrikesfrigor forst 1921.

Det forslag till ny forfattning som Férfattningsutredningen pre-
senterade inneholl som framgdte ett sirskilt kapitel med bestim-
melser om krig och andra utomordentliga férhillanden. Frigan om
beslutanderitten att insitta rikets krigsmakt eller en del av den 1
strid diskuterades utforligt (SOU 1963:17 s. 476 f.). Utredningen
fann att regeringen, som utdvare av riksstyrelsen, borde ha ritt att
utan horande av riksdagen besluta om insittande av krigsmakten i
strid, dven utanfor Sveriges grinser, for det fall Sverige ir utsatt for
ett militirt angrepp frin ett annat land. Varje annan militir aktion
frdn svensk sida mot ett annat land 4n ett forsvarskrig skulle dock
enligt utredningen kriva riksdagens samtycke. Utredningen upp-
mirksammade dven den situationen att en svensk vipnad styrka
sinds till annat land fér att fullgéra bevakningsuppgifter eller lik-
nande av i forsta hand polisidr natur. Utredningen ansig att ut-
gdngspunkten borde vara att riksdagen tog stillning till ett sidant
sindande 1 varje enskilt fall men att undantag borde géras 1 de fall
d3 forpliktelsen att sinda en vipnad styrka foljde pd grund av Sveriges
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anslutning till en mellanfolklig organisation. Ett exempel pd en si-
dan forpliktelse skulle vara om Sverige tecknade avtal i enlighet med
artikel 43 1 FN-stadgan.

Aven Grundlagberedningen ansig att den ledande principen
méste vara att regeringen ska kunna disponera rikets forsvarsmakt
till skydd for riket och alltsd sitta in vipnade styrkor mot ett vip-
nat angrepp utan att dessférinnan héra riksdagen. Beredningen
instimde 1 Forfattningsutredningens bedémning att svensk vipnad
styrka, bortsett frin angreppsfallet, aldrig ska kunna sindas till ut-
landet utan att riksdagen har godkint 8tgirden. Beredningen ansig
samtidigt att grundlagen 1 vissa speciella fall bor godta ett 1 forvig
limnat godkinnande av riksdagen. Som exempel nimndes stillande
av svensk beredskapsstyrka till sikerhetsrddets férfogande for del-
tagande 1 fredsbevarande operationer eller i hjilpverksamhet 1 sam-
band med en naturkatastrof (SOU 1972:15 5. 188 1.).

I motiven till 1974 irs regeringsform (prop. 1973:90 s. 375)
uttalade departementschefen att han delade uppfattningen att det 1
princip ska ankomma pi regeringen att fatta beslut om att sitta in
forsvarsmakten 1 strid och att detta borde komma till klart uttryck i
regeringsformen. Han anforde vidare att han instimde 1 strivan att
ge riksdagen storsta mojliga inflytande 1 de aktuella frigorna och
att detta miste std 1 samklang med 6nskemaélet att utrikespolitiken i
storsta mojliga utstrickning ska foras in under riksdagen. Bestim-
melserna var utformade i enlighet med Grundlagberedningens for-
slag och placerade i 10 kap. 9§, dvs. i det kapitel som avsdg inter-
nationella férhéllanden.

Bestimmelserna om kompetensen att sitta in forsvarsmakten,
inklusive att sinda vipnade styrkor utomlands, ir innehallsmissigt 1
huvudsak oférindrade sedan de inférdes. I samband med 2010 &rs
indringar av regeringsformen flyttades dock bestimmelsen frin
10 kap. till 15 kap. om Krig och krigsfara och delades upp pi flera
paragrafer (15 kap. 13, 14 och 16 §§ RF). Nir det giller bestimmel-
serna om rikets forsvar (nuvarande 15 kap. 13 § RF) togs uttrycket
i divarande 10kap. 9§ RF om att insitta rikets férsvarsmakt
respektive vipnade styrkor ”i strid” bort for att klargora att andra
medel dn strid stdr till forsvarsmaktens férfogande. Vidare inférdes
en hinvisning till internationell ritt. Dirutover var dndringarna
sprakliga och redaktionella. Bestimmelsen om insittande av vip-
nade styrkor utéver i angreppsfallet (15 kap. 16 § RF) omarbetades
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endast sprikligt och redaktionellt utan att nigon indring i sak av-
sdgs (se prop. 2009/10:80 s. 205 f. och 300 {.).

6.6.2 Rikets forsvar

Bestimmelsen i 15 kap. 13 § RF reglerar kompetensfordelningen
mellan riksdag och regering nir det giller vissa frigor som har att
gora med rikets forsvar.

I férarbetena uttalades att den ledande principen méste vara att
regeringen ska kunna disponera rikets forsvarskrafter till skydd for
riket. Om en annan stat borjar krig mot Sverige ska regeringen
kunna sitta in vipnade styrkor mot angreppet. Ett angrepp kan
formodas komma s3 snabbt att provning i riksdagen inte kan av-
vaktas. Den svenska regeringens behorighet att sitta in forsvars-
makten for att méta ett angrepp kan dirfor inte f3 vara beroende av
om angriparen uttryckligen foérklarar krig eller betraktar angreppet
som krig. Det miste vara regeringens sak att under parlamentariskt
ansvar ta stillning till angreppets karaktir och bestimma férsvars-
insatsernas omfattning direfter (SOU 1972:15 5. 189).

Sveriges ritt till forsvarsdtgirder beror pé folkritten. Vildsanvind-
ning miste enligt paragrafen alltid vara férenlig med internationell
ritt, dvs. folkrittens regler.

Enligt artikel 51 1 FN-stadgan intrider staternas ritt till sjilv-
forsvar vid vipnat angrepp. Det sigs 1 artikel 51 i FN-stadgan att
ingen bestimmelse 1 stadgan inskrinker den naturliga ritten till
individuellt eller kollektivt sjilviorsvar 1 hindelse av ett vipnat angrepp
mot ndgon medlem av FN, intill dess att sikerhetsrdet vidtagit
noédvindiga dtgirder for uppritthillande av internationell fred och
sikerhet.

Anknytningen till FN-stadgan gjordes tydligare vid 2010 &rs
indringar genom att orden 1 enlighet med internationell ritt” skots
in 1 forsta stycket. Dirigenom begrinsas mojligheten till valds-
anvindning s& att den alltid miste vara férenlig med folkrittens
regler. Uttrycket "1 strid” togs ocksd bort 2010 for att klargora att
dven andra medel dn strid stdr till férsvarsmaktens forfogande. I
andra stycket har uttrycket “internationell ritt och sedvinja” ersatts
med “internationell ritt”. T uttrycket internationell ritt inkluderas
sidan internationell sedvaneritt som ir bindande f6r Sverige. Sddan
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internationell sedvinja som inte ir rittsligt bindande ir dock inte
avsedd att omfattas (prop. 2009/10:80 s.205 och 300, jfr SOU
2010:725.279 1)

Enligt FN-stadgans engelska lydelse intrider ritten till sjilv-
forsvar ”if an armed attack occurs”, en formulering som tydligt an-
ger att ett vipnat angrepp ska kunna konstateras. Formuleringen
utesluter alltsd att regeringen beslutar om preventivkrig (prop.
1973:90 s.373 ff.). Den folkrittsliga legitimiteten forutsitter att
motdtgirderna ir att betrakta som sjilviérsvar och inte som veder-
gillning eller himnd. Sjilviérsvar har ett begrinsat syfte, inte att
déda eller straffa fiender utan att eliminera ett sikerhetspolitiskt
hot (Bring, En ritt till vipnat sjilvférsvar mot internationell terro-
rism?, T 2001/02 s. 245).

Regeringens behorighet att sitta in styrkor for att méta ett
angrepp ir inte beroende av om angriparen forklarar krig eller siger
sig betrakta angreppet som ett krig. Det ir regeringens sak att
bedéma nir den fientliga aktiviteten har ndtt en sddan intensitet
eller aktualitet att ett vipnat angrepp ir for handen. Det ir ocksd
regeringen som 1 ett sidant lige tar stillning till om krig rder och
utfirdar krigstorklaring enligt 15 kap. 14 § RF. Vid ett vipnat an-
grepp kan regeringen sitta in en svensk styrka dven utanfér landets
grinser (jfr SOU 1972:15 5. 190).

Hinvisningen till “internationell ritt” innebir samtidigt att grund-
lagens innehall blir beroende av en rittsutveckling som delvis ligger
utanfér svensk kontroll, framférallt genom den sedvanerittsliga
utvecklingen. Som har redovisats i kapitel 4 har t.ex. rittsutveck-
ligen efter terroristangreppen mot USA den 11 september 2001
inneburit att dven vissa former av storskaliga terroristangrepp frdn
icke-statliga aktdrer anses som vipnade angrepp som kan ge upp-
hov till ritten till sjilvforsvar.

Begreppet “rikets forsvarsmakt” avser verksamheten, inte myndig-
heten Forsvarsmakten. En annan sak ir att rikets foérsvarsmake 1
dagsliget utgors av den myndigheten.

Av 15 kap. 13 § forsta stycket RF framgdr vidare att regeringen
dven far sitta in rikets foérsvarsmakt i enlighet med internationell
ritt for att hindra en krinkning av rikets territorium. Som framgatt
av kapitel 4 foljer av folkritten en ritt att med utdvande av visst vald
freda den territoriella suveriniteten.
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Paragrafens andra stycke gor det mojligt f6r regeringen att upp-
dra &t forsvarsmakten att anvinda vld i enlighet med internationell
ritt. Bakgrunden ir att det kan befaras att en vipnad aktion mot
riket foregds av eller inleds genom &tgirder som 1 ett forsta skede
framstdr som begrinsade suverinitetskrinkningar. Sddana dtgirder
miste kunna bemétas och det ir mojligt att man inte alltid kan
invinta prévning av regeringen. Detsamma giller neutralitetskrink-
ningar under krig mellan andra stater. Motitgirder miste alltsd
kunna sittas in av férsvarsmakten (SOU 2008:125 s. 509). Bestim-
melsen syftade vid inférandet till att ge stdd for sddan v8ldsanvind-
ning som regeringen hade bemyndigat forsvarsmakten att utdva
genom di gillande instruktioner till krigsmakten (se SOU 1965:34
s. 76, SOU 1972:15 s. 190). Bestimmelsen dndrades 2010 pd det sittet
att det tidigare anvinda uttrycket “bemyndiga” ersattes med ut-
trycket “uppdra 4t”. Ndgon idndring i sak avsigs inte (SOU 2008:125
s. 811, jfr SOU 2008:61 s. 118 och 128). Bemyndigande foér For-
svarsmakten med stdd av bestimmelsen finns 1 IKFN-férordningen.

6.6.3 Insattande av vdapnade styrkor

Enligt 15 kap. 16 § forsta stycket RF fir regeringen sinda svenska
vipnade styrkor till andra linder eller 1 6vrigt sitta in sidana styrkor
for att fullgdra en internationell férpliktelse som har godkints av
riksdagen. Svenska vipnade styrkor fir enligt andra stycket 1 6vrigt
sindas till andra linder eller sittas in om det ir medgett 1 lag som
anger forutsittningarna for dtgirden, eller riksdagen medger det 1
ett sirskilt fall.

Bestimmelsen handlar om insittande av vipnade styrkor utom-
lands i andra situationer in de som avses i 15 kap. 13 § RF. Den
motsvarar med vissa redaktionella och sprikliga dndringar tidigare
10 kap. 9 § forsta stycket andra meningen RF. Enligt bestimmelsen
krivs att riksdagen pd ndgot sitt godkint dtgirden att sinda vipnad
styrka utomlands. Ett sddant godkinnande kan ske genom att riks-
dagen medger dtgirden i det sirskilda fallet. Alternativt kan riks-
dagen ge regeringen tillstdnd i forvig antingen genom att anta en
lag som anger forutsittningarna for dtgirden, eller genom att god-
kinna en internationell forpliktelse eller Gverenskommelse som med-
for en skyldighet att vidta sddan tgird.
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Bestimmelsen 1 15 kap. 16 § forsta stycket RF infordes for att
mojliggdra for regeringen att sinda vipnade styrkor utomlands i de
fall som avses 1 artikel 43 1 FN-stadgan. Enligt den artikeln ir FN:s
medlemsstater skyldiga att pd sikerhetsridets begiran och enligt
sirskilda avtal som linderna ska ha tecknat, stilla vipnade styrkor
som ir noédvindiga for uppritthllande av internationell fred och
sikerhet till sikerhetsridets forfogande. Vare sig Sverige eller nigon
annan stat har dock ingdtt avtal med FN enligt artikel 43 1 FN-
stadgan. Bestimmelsen har dirmed inte tillimpats 1 praktiken.

Det ska understrykas att bestimmelsen inte ir begrinsad till
FN-fallet. En remissinstans hade med anledning av Férfattnings-
utredningens betinkande uttalat att bestimmelsens rickvidd borde
begrinsas till FN-fallet. Grundlagberedningen fann dock att *[i]
och med att grundlagen uttryckligen anger att dverenskommelsen
skall ha godkints av riksdagen foéreligger enligt beredningens
mening ingen anledning att [...] begrinsa bestimmelsens rickvidd
till FN-fallet”. Departementschefen instimde 1 beredningens bedém-
ning (prop. 1973:90 s. 374). For det fall riksdagen skulle godkinna
ett avtal mellan Sverige och annan stat som aligger Sverige att
under vissa givna forutsittningar, t.ex. 1 hindelse av ett vipnat an-
grepp mot den andra staten, sinda svenska vipnade styrkor till andra
linder eller 1 &vrigt sitta in sddana styrkor, medger alltsd regerings-
formen att regeringen fattar beslut om insittande/sindande 1 det
enskilda fallet.

Enligt 15 kap. 16 § andra stycket 1 RF far vidare svenska vip-
nade styrkor sindas till andra linder eller annars sittas in om det ir
medgett 1 lag som anger forutsittningarna for dtgirden.

Det finns f6r nirvarande tvd lagar som medger att regeringen
sinder svenska vipnade styrkor till andra linder. Den ena ir lagen
(2003:169) om vipnad styrka for tjinstgdring utomlands. Enligt
den lagen far regeringen, pd begiran av FN eller enligt beslut som
fattats av Organisationen fér sikerhet och samarbete 1 Europa
(OSSE), stilla en vipnad styrka till férfogande f6r fredsbevarande
verksamhet utomlands. Den andra lagen ir lagen (1994:588) om
utbildning inom ramen for internationellt militirt samarbete. Enligt
den lagen far regeringen sinda en vipnad styrka utomlands for att
delta 1 utbildning inom ramen {ér internationellt militirt samarbete.

Utoéver de ovan beskrivna fallen, dir riksdagens godkinnande
inhimtats 1 férvig, krivs enligt 15 kap. 16 § andra stycket 2 att
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riksdagen medger insittandet, inklusive sindandet utomlands, 1 det
sirskilda fallet. Beslut om att Sverige ska delta i internationella
militira insatser, vilket vanligen sker under mandat frin FN:s siker-
hetsrdd, har skett efter det att regeringen inhimtat riksdagens god-
kinnande 1 det sirskilda fallet (se t.ex. prop. 2013/14:189 och prop.
2014/15:68 [Mali], prop. 2010/11:111 och prop. 2011/12:5 [Libyen],
prop. 2008/09:72 och prop. 2009/10:37[Kosovo]).

6.7 Bestammelserna om krigsforklaring
och vapenstillestand

Enligt 15 kap. 14 § RF fir forklaring att riket ér 1 krig, utom vid ett
vipnat angrepp mot riket, inte ges av regeringen utan riksdagens
medgivande. Det ir alltsd regeringens sak att vid ett vipnat angrepp
bedéma om angreppet statsrittsligt innebir att krig rdder och av
den anledningen avge krigsforklaring.

Bakgrunden till bestimmelsen om att krigsférklaring inte far ges
utan riksdagens medgivande utom vid vipnat angrepp mot riket ir
att det tillstind som uppkommer genom krigsférklaringen kan tinkas
forsitta riksdagen i en sddan tvdngssituation att dess medverkan
kan erhillas littare dn annars (SOU 1972:15 s. 189).

Det torde numera rda enighet om att ordningen med krigs-
forklaringar ur ett folkrittsligt perspektiv dr overspelad. Sverige
kan ju mycket vil hamna 1 krig utan nigon sidan férklaring. Diremot
ir ordningen med krigsforklaring viktig rent internrittsligt efter-
som en sidan forklaring krivs for att beredskaps- och fullmakts-
lagarna ska kunna aktiveras. En krigsfoérklaring innebir att riket dr 1
krig, vilket i sin tur medfér att exempelvis forfogandelagen (1978:262),
ransoneringslagen (1978:268) och lagen (1988:97) om férfarandet
hos kommunerna, férvaltningsmyndigheterna och domstolarna under
krig eller krigsfara m.m. blir tillimpliga. En krigstorklaring innebir
dven att vissa av bestimmelserna 1 22 kap. BrB om landsforrideri
m.m. blir tillimpliga.

Regeringen fir vidare enligt 15 kap. 15 § RF ingd éverenskom-
melse om vapenstillestind utan att inhimta riksdagens godkinn-
ande och utan att rddgéra med Utrikesnimnden, om uppskov med
overenskommelsen skulle innebira fara for riket.
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Ett avtal om vapenvila omfattas av bestimmelserna om inter-
nationella ¢verenskommelser 1 10 kap. och méste normalt anses
vara av sddan vikt att det pd grund av bestimmelserna 1 10 kap. 3 §
skulle forutsitta riksdagens godkinnande eller behandling 1 Utrikes-
nimnden. Situationen i samband med ingdende av vapenvila kan
dock vara sidan att det skulle vara férenat med allvarliga oligen-
heter for riket att avvakta ett beslut enligt denna ordning innan en
dverenskommelse kan g3 1 verkstillighet. Dirfor har det genom denna
bestimmelse 6ppnats en mojlighet for regeringen att géra undantag
frén kraven 1 10 kap. 3 § (prop. 1973:90 s. 459).
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7 Overvaganden

7.1 Allmanna utgangspunkter
7.1.1  Folkrattsliga utgangspunkter for gemensamt agerande

Utredningens uppgift ir att analysera férutsittningarna enligt rege-
ringsformen for Sverige att, under forutsittning att nddvindiga
politiska beslut fattas, med militira resurser agera gemensamt med
annan stat for att mota ett vipnat angrepp mot ndgon av staterna
samt for att hindra krinkningar av ndgon av staternas territorium i
fred och under krig mellan frimmande stater.

Agerande med militira resurser for att méta ett vipnat angrepp
och fér att hindra territoriella krinkningar kan regelmissigt antas
innefatta militir maktutévning med vald och tving. Nir en stat blir
foremal for ett vipnat angrepp bestdr agerandet i att méta ett si-
dant angrepp med militira medel, ytterst med vipnad strid. Anvind-
ning av militira resurser for att hindra territoriella krinkningar kan
bestd 1 att med militira medel uppticka och ingripa mot krink-
ningar, ytterst med vapenmakt.

I kapitel 4 har 6versiktligt redovisats den folkrittsliga regleringen
avseende vildsanvindning i internationella relationer.

I artikel 51 1 FN-stadgan anges att ingen bestimmelse 1 stadgan
inskrinker den naturliga ritten till individuellt eller kollektivt sjilv-
forsvar 1 hindelse av ett vipnat angrepp mot nigon medlem av FN,
intill dess att sikerhetsrddet vidtagit nédvindiga dtgirder f6r upp-
ritthdllande av internationell fred och sikerhet. Enligt den engelska
texten intrider ritten till sjilvférsvar ”if an armed attack occurs”.

Vad som utgor ett vipnat angrepp och som dirmed ger upphov
till ritten wll sjilvidrsvar regleras inte 1 FN-stadgan, utan 6ver-
limnas till sedvana och praxis att avgora.

Det ir alltsd frdga om en dynamisk utveckling. Efter terrorist-
attackerna mot USA den 11 september 2001 har t.ex. rittsutveck-
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lingen kommit att innebira att dven vissa former av storskaliga
terroristangrepp frin icke-statliga aktérer kan ge upphov till ritt
till sjilviérsvar mot stater som upplatit sitt territorium till eller i
ovrigt stddjer terroristerna pd ett sitt som gor att angreppet kan
hinféras till staten ifriga.

Som har framgitt av kapitel 4 medger vidare folkritten viss rim-
lig vildsanvindning f6r att skydda en stats grinser och territoriella
integritet, for att avvisa en inkriktare eller stoppa ett olaga intring.
Denna ritt till territorialitetsskydd foljer av allmin folkritt som en
etablerad sedvanerittslig princip.

Det framgir redan av artikel 51 1 FN-stadgan att folkritten tillter
kollektivt sjilviorsvar i hindelse av vipnat angrepp. Nigot folk-
rittsligt hinder mot att tvd eller flera stater sammarbetar for att
hindra krinkningar av sina respektive territorier finns inte. Under
forutsittning att den mottagande staten samtycker till det, ir det
alltsd fullt forenligt med folkritten att en stat agerar med militira
resurser fOr att mota ett vipnat angrepp mot en annan stat eller for
att hindra krinkningar av en annan stats territorium.

7.1.2 Nagra exempel pa gemensamt agerande

Militira resurser som kan anvindas vid ett agerande for att mota ett
vipnat angrepp och att hindra territoriella krinkningar utgérs av
militira personella och materiella resurser. I en vipnad konflikt,
dvs. di resurserna anvinds for att mota ett vipnat angrepp, utgdrs
agerandet framforallt av vipnad strid. Anvindning av militira resur-
ser for att hindra territoriella krinkningar bestdr sivil 1 agerande
for att uppticka krinkningar som att hindra konstaterade krink-
ningar, ytterst med vapenmakt. Agerande med militira resurser for
att mota ett vipnat angrepp och att hindra territoriella krinkningar
innefattar alltsd framférallt militir maktutévning, med vald och tvang.

Enligt direktiven kan féljande olika syften med det gemensamma
agerandet identifieras:

o Sverige agerar med militira resurser gemensamt med staten X for
att mota ett vipnat angrepp mot staten X.

e Staten X agerar med militira resurser gemensamt med Sverige
for att mota ett vipnat angrepp mot Sverige.
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e Sverige agerar med militira resurser gemensamt med staten X
for att hindra krinkningar av staten X:s territorium.

e Staten X agerar med militira resurser gemensamt med Sverige
for att hindra krinkningar av svenskt territorium.

Det militira agerandet kan dga rum 1 Sverige, 1 staten X, eller utan-
for de bida lindernas territorium, t.ex. pd internationellt vatten, i
luftrummet ovanfér internationellt vatten eller inom tredje stats terri-
tortum.

Man kan tinka sig olika modeller av gemensamt agerande med
militira resurser. Det kan f6r det forsta rora sig om ett separat men
koordinerat agerande for att uppnd det efterstrivade gemensamma
syftet. Staternas styrkor agerar inom separata operationsomrdden
och har separata uppgifter, men agerandet baseras pd 6verenskom-
melser mellan stédjande och mottagande stat. Inom ramen {6r upp-
giften utdvas direkt ledning (befil) och kontroll av den stat som de
militira resurserna tillhor. For att den ena partens agerande inte ska
komma 1 konflikt med den andres och dirmed motverka det gemen-
samma syftet, sker nédvindig koordinering genom samverkan mellan
parterna.

Exempel pd gemensamt agerande 1 denna form skulle kunna vara
att Sverige overldter/uppdrar till stat X att inom ett definierat om-
rdde (operationsomrdde) mota ett vipnat angrepp eller hindra krink-
ningar av svenskt territorium. Operationsomridet kan vara av vari-
erande storlek och slag, t.ex. viss del av land- sj6- eller luftterri-
toriet. Den sindande statens agerande pd svenskt territorium sker i
enlighet med samtycke frin Sverige, som alltsd kan definiera upp-
giften inom operationsomrddet nirmare.

Ett gemensamt agerande som dger rum separat inom skilda ope-
rationsomriden men koordinerat torde oftast vara det som ir prak-
tiskt genomférbart om de samarbetande staterna inte har en hog
forméga till interoperabilitet, dvs. en férmiga att effektivt kunna
fungera tillsammans.

En annan modell av gemensamt agerande ir att en stat stiller
militira resurser till en annan stats férfogande for anvindning fér
att uppnd det efterstrivade syftet, dvs. mota angrepp eller hindra
territoriella krinkningar. Detta forutsitter att befilsritt och andra
befogenheter dver den understillande statens militira resurser 6ver-
limnas till den mottagande staten, s.k. Transfer of Authority, ToA.
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Befogenheten att utéva ledning (befil) och kontroll ver en militir
resurs kan éverlimnas pd olika nivder, innebirande varierande grad
av handlingsfrihet f6r den mottagande parten med understillda en-
heter.

Nir Sverige deltar 1 internationella militira insatser ir det van-
liga att den operativa ledningen &ver det svenska truppbidraget som
stillts till insatsens forfogande dverfors till den organisation eller
stat som leder insatsen. Ledning och kontroll éver truppbidraget
delegeras direfter ned 1 befilskedjan. De truppbidragande staterna
bibehiller dock normalt det ekonomiska och administrativa ansva-
ret, liksom det straffrittsliga och disciplinira ansvaret f6r truppen.
Genom ToA-processen inlemmas de nationella truppbidragen i den
internationella befilskedjan. Den truppbidragande staten anger ofta
vissa begrinsningar (national caveats) for hur truppbidraget far an-
vindas av organisationen. Staterna kan bl.a. bestimma var trupperna
far insittas eller hur vild och tving far utovas.

Mot bakgrund av de praktiska svarigheterna att uppritta blandade
forband bevaras vanligen truppbidragets forbandsstruktur, 1 stillet
for att skapa nya blandade férband bestiende av truppbidragen.
Under alla férhdllanden forutsitts att férbanden har en hég grad av
interoperabilitet.

Exempel pd gemensamt agerande i denna form skulle kunna vara
att stat X understiller militira resurser svensk ledning och kontroll
inom ramen fér en viss uppgift. Uppgiften kan vara att delta 1 For-
svarsmaktens operationer gentemot en angripare eller 1 en opera-
tion for att avbryta en territoriell krinkning.

Man kan vidare tinka sig att gemensamt agerande sker med
gemensamma styrkor under gemensam ledning och kontroll. Moj-
ligen kan det belgisk-nederlindska marinsamarbetet, enligt vilket
styrkorna leds av en gemensam chef och en gemensam stab, sigas
utgora ett exempel pd denna typ av samarbete.

Exempel pd gemensamt agerande 1 denna form skulle kunna vara
att stat X och Sverige skapar gemensamma system for t.ex. luft-
forsvaret eller gemensamma sjdstridskrafter.
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7.1.3 Avtal mellan de samarbetande staterna

En stats verksamhet pd en annan stats territorium kriver samtycke
frin den mottagande staten. Aven om det folkrittsligt inte stills
ndgra krav pd att formella traktat ingds mellan staterna i nu aktuella
hinseenden, ir det limpligt att de samarbetande staterna s lingt
mojligt reglerar de nirmare forutsittningarna for sitt samarbete. D3
ingdende av samarbetsavtal ur ett folkrittsligt perspektiv ir frivilligt,
rdder “avtalsfrihet” vad giller formerna for och innehillet 1 olika
samarbetsavtal. Parterna har allts8 mojlighet att vilja med vilken
grad av detaljrikedom de vill reglera sitt samarbete.

En forsta friga som kan vara limplig att reglera ir nir, dvs. 1
vilken situation, ett gemensamt agerande ska ske. Det kan t.ex. réra
sig om att parterna ska agera gemensamt i hindelse av att ndgon av
de samarbetande staterna utsitts for ett vipnat angrepp eller att
staterna ska agera gemensamt for att hindra territoriella krinkningar
1 hela landet eller 1 en viss del av landet. Det kan réra sig om en i
forvig overenskommen forpliktelse att agera om en viss situation
intriffar eller om en 6verenskommelse som ingds ad hoc med an-
ledning av en redan uppkommen situation.

Utover den dvergripande frigan om nir ett gemensamt agerande
ska ske uppstdr behov av att reglera férutsittningarna och de prak-
tiska arrangemangen for utlindsk stédjande militirs verksamhet och
agerande pd mottagande stats territorium.

Ett omride som kan behova regleras 1 avtal handlar om att
sikerstilla att den mottagande staten kan tillhandahilla det stod som
krivs for att det utlindska forbandet ska kunna utféra den dverens-
komna uppgiften. Det kan rora sig om tillhandahillande av logistik
(t.ex. tilldelande av baseringsomride, fornddenheter, férutsittningar
fér kommunikation), om kostnadsférdelning, om juridiskt ansvar
och om samverkan mellan stodjande och mottagande stat pd olika
nivier. Dessa praktiska arrangemang brukar benimnas virdlands-
stdd (Host Nation Support, HNS). Sidana avtal benimns vanligen
virdlandsstodsavtal. Formdga till att ge virdlandsstod ir, vare sig
det regleras sirskilt i avtal eller inte, en grundférutsittning for att
kunna ta emot militirt stdd.

En annan friga som kan behdva regleras ir juridiska statusfrdgor
rorande den stédjande statens militira personal och materiel under
det att de befinner sig pd mottagande stats territorium, t.ex. vad
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giller civilrittslig och straffrittslig jurisdiktion, disciplinira frigor,
viseringsfrigor samt skatt- och tullfrigor. Overenskommelser i dessa
hinseenden brukar benimnas statusavtal (Status of Force Agreement,
SOFA).

Som framkommit ovan kan ett utlindskt férband behova stillas
under mottagande stats ledning och kontroll vilket vanligen regleras
1avtal om detta (Transfer of Authority).

Ytterligare frigor som kan behéva regleras ir vilka befogenheter
stodjande militir ska ha. Det kan framférallt handla om regler for
vilds- och tvingsutdvning i samband med strid, vilket vanligen be-
nimns insatsregler (Rules of Engagement, ROE). Det skulle ocksi
kunna handla om befogenheter att ingripa mot den mottagande
statens egen befolkning, exempelvis befogenheter att agera 1 sam-
band med utférandet av ordning- och bevakningsuppgifter, befogen-
heter att besluta om evakuering av omrdde som kan bli féremal fér
stridigheter och om att besluta om att rekvirera viss egendom.

De nu behandlade typerna av éverenskommelser, avseende de
praktiska och juridiska férutsittningarna for utlindsk stodjande mili-
tirs verksamhet och agerande pd mottagande stats territorium, kan
ingds 1 f6rvig, varvid de avtalsmissiga forutsittningarna finns redo
att tillimpa for det fall beslut fattas om att ett gemensamt agerande
ska ske 1 en viss situation.

7.2 Regeringsformens regler
7.2.1 Inledning

Som har framgitt innehdller regeringsformen inte nigra regler som
tar sikte pd forsvarssamarbeten i vid mening eller mer specifikt pd
situationer dir férsvarsmakten ska sittas in for att gemensamt med
en annan stat méta ett vipnat angrepp mot ndgon av staterna eller
for att tillsammans med en annan stat forhindra krinkningar av
ndgon av staternas territorium. Inte heller innehiller regeringsformen
nigra bestimmelser om hur den svenska forsvarsmakten ska vara
organiserad eller om vilka uppgifter den har.

Frigan om forutsittningarna enligt regeringsformen fér att med
militira resurser agera gemensamt med en annan stat for att mota
ett vipnat angrepp mot ndgon av staterna samt for att hindra krink-
ningar av ndgon av staternas territorium i fred och under krig mellan
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frimmande stater ska siledes besvaras med utgdngspunkt dels i de
bestimmelser som mer specifikt ror krig och krigsfara och d sir-
skilt reglerna kring insittande av rikets férsvar och av vipnade
styrkor, dels med beaktande av de bestimmelser i1 regeringsformen
som giller generellt och som behandlar bla. ingdendet av internatio-
nella 6verenskommelser.

Infér den analysen finns det skil att inledningsvis erinra om vissa
grundliggande férutsittningar.

For det forsta finns det skil att understryka att regeringsformen
vilar pd grundsatsen om konstitutionell beredskap. Lagstiftaren har
tagit avstdnd frdn att forlita sig pd den konstitutionella nodritten
och 1 stillet forsett grundlagen med sirskilda regler som giller vid
krig och krigsfara. Motsatsvis giller att 1 den méin regeringsformen
inte innehdller ndgra sirregler f6r nddsituationer si giller de gene-
rella reglerna fullt ut, dven i krig och vid krigsfara eller andra nod-
ligen. N&got som motsvarar vad som brukar kallas undantagstillstind
forekommer alltsd inte i svensk konstitutionell ritt. Det finns dir-
med inget utrymme f6r en tolkning av bestimmelserna pd si sitt
att exempelvis krigsfara allmint sett skulle kunna beaktas vid tillimp-
ningen. Inte heller kan man tillimpa t.ex. reglerna om ingdende av
internationella éverenskommelser pd nigot sirskilt sitt bara for att
ett avtal tar sikte pd férsvarssamarbete.

For det andra finns det skil att erinra om att utgdngspunkten
enligt regeringsformen ir att uppgiften att styra riket ankommer pd
regeringen och att det dr en uppgift f6r regeringen att triffa dver-
enskommelser med andra stater eller med mellanfolkliga organisa-
tioner. Bide sdvitt avser anvindningen av rikets forsvar och av vip-
nade styrkor i 6vrigt samt betriffande internationella férhillanden
innehdller regeringsformen visserligen bestimmelser som ger riks-
dagen ett avgorande inflytande men utgingspunkten ir alltsi att
det ir friga om uppgifter som enligt grundlagen ytterst ankommer
pa regeringen, inte pd riksdagen. Riksdagen kan alltsd aldrig pd egen
hand, utan regeringens medverkan, forklara krig, besluta om insitt-
ande av vipnade styrkor, triffa avtal om férsvarssamarbete osv.
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7.2.2 Grundlagens regler om krig och krigsfara

I 15 kap. RF finns alltsd regler om krig och krigsfara. Dir terfinns
regler om hur beslutsfattandet 1 Sverige ska ske under sddana for-
hillanden. Det finns bl.a. regler om att en inom riksdagen utsedd
krigsdelegation ska trida i riksdagens stille om forhillandena sd
kriver det, om regeringsbildning och regeringens arbetsformer och
befogenheter, om fri- och rittighetsbegrinsningar, om férhllanden
under ockupation, om val till riksdagen och om beslutanderitten i
kommunerna m.m. Enligt utredningens bedémning ir det emeller-
tid frdga om regler som inte torde ha nigon omedelbar relevans foér
den frigestillning som ir aktuell nu, dvs. férutsittningarna for for-
djupat férsvarssamarbete.

I kapitlets sista fyra paragrafer finns emellertid regler om rikets
forsvar (13 §), krigsforklaring (14 §), vapenstillestdnd (15§) och
insittande av vipnade styrkor (16 §), dvs. regler som skulle kunna
ha betydelse for frigan om de konstitutionella forutsittningarna
for att med militira resurser agera gemensamt med en annan stat
for att mota ett vipnat angrepp mot ndgon av staterna samt for att
hindra krinkningar av nigon av staternas territorium i fred och
under krig mellan frimmande stater. Betriffande dessa regler kan
inledningsvis noteras foljande.

Bestimmelserna har det gemensamt att samtliga ir konstruerade
som kompetensregler, dvs. de drar grinser for 1 vilken min regeringen
kan agera sjilvstindigt 1 olika hinseenden eller om riksdagens med-
givande krivs. Notabelt dr vidare att bestimmelserna, frinsett regeln
om vapenstillestdnd, har det gemensamt att de inda frin inférandet
genom antagandet av 1974 4rs regeringsform fram till 2010 &rs
grundlagsreform &terfanns i det kapitel 1 regeringsformen som hand-
lar om internationella férhillanden, dvs. 10 kap. Bestimmelserna
infoérdes for att befista riksdagens inflytande pd det utrikespolitiska
omridet och det visentliga syftet var férebygga att regeringen genom
internationella dtaganden stiller riksdagen infér fullbordat faktum.

Rikets forsvar

I 15 kap. 13 § forsta stycket RF foreskrivs att regeringen fir sitta in
rikets forsvarsmakt i enlighet med internationell ritt f6r att méta
ett vipnat angrepp mot riket eller for att hindra en krinkning av
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rikets territorium. Av andra stycket samma paragraf framgdr att
regeringen fir uppdra &t forsvarsmakten att anvinda vild i enlighet
med internationell ritt for att hindra krinkning av rikets territorium
1 fred eller under krig mellan frimmande stater.

Bestimmelsen handlar om férsvaret av Sveriges eget territorium
mot angrepp och krinkningar och ir visentligen en kompetens-
fordelningsregel.

Av stadgandet framgdr for det forsta att kompetensen att dispo-
nera 6ver Sveriges forsvarsmake ligger hos regeringen. Regeringen
har alltsd som utdvare av riksstyrelsen ritt att besluta om insitt-
ande av foérsvarsmakten, dven utanfér Sveriges grinser.

For det andra framgdr for vilka syften regeringen sjilvstindigt
kan sitta in forsvarsmakten. Regeringen fir enligt bestimmelsen
sitta in rikets forsvarsmakt for att méta ett vipnat angrepp mot
Sverige eller for att hindra krinkningar av svenskt territorium. Nigon
mojlighet f6r regeringen att med stéd av 15 kap. 13 § RF sitta in
rikets férsvarsmakt f6r att mota ett angrepp mot en annan stat eller
for att hindra krinkningar av en annan stats territorium finns inte.
Inte heller kan regeringen uppdra till rikets férsvarsmakt att ingripa
mot krinkningar av en annan stats territorium med stéd av denna
bestimmelse. I samtliga dessa fall krivs riksdagens medverkan 1 enlig-
het med 15 kap. 16 § RF.

Mojligheterna att sitta in férsvarsmakten begrinsas vidare genom
referensen till “internationell ritt”. Vad som avses hir ir den inter-
nationella reglering som ror staters ritt att gd 1 krig eller vipnad
konflikt. Redan 1 de ursprungliga forarbetena till regeringsformen
ankndt man regeringens mojlighet att sitta in vipnade styrkor 1 strid
till bestimmelsen 1 FN-stadgan. Denna anknytning gjordes tydligare
2010 genom att orden ”i enlighet med internationell ritt” lades till.
Dirigenom begrinsas mojligheten till vildsanvindning s& att den
alltid méste vara forenlig med folkrittens regler. Av hinvisningen
foljer dven att agerandet ocksd méste f6lja den internationella ritt
som giller 1 krig och som kommer till uttryck i bl.a. krigets lagar.

Regeringen har under konstitutionellt ansvar att bedéma om en
fientlig aktivitet dr av sddan art och omfattning att det foreligger ett
vipnat angrepp. Hinvisningen till internationell ritt innebir sam-
tidigt att bedomningen 1 bl.a. detta hinseende blir beroende av en
rittsutveckling som delvis ligger utanfér svensk kontroll. Den kom-
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petensgrins for regeringen som grundlagsstadgandet drar upp ir
alltsd till sitt sakliga innehdll avhingig innebérden av folkritten.

Bestimmelsen forutsitter vidare att det vid varje tidpunkt finns
ndgonting som ir “rikets forsvarsmakt” som kan sittas in. Med rikets
forsvarsmakt avses verksamheten som sidan, inte myndigheten
Foérsvarsmakten. En annan sak ir att rikets forsvarsmakt 1 dagsliget
utgdrs av myndigheten Forsvarsmakten.

Vad som krivs for att ett visst eller vissa organ ska kunna fylla
funktionen som rikets forsvarsmakt framgér inte av bestimmelsen.
Det torde emellertid kunna forutsittas att huvuduppgiften méiste
vara att utdva det militira forsvaret av Sverige och att organet eller
organen méste kunna disponeras av den svenska statsmakten.

Med begreppet “sitta in” dsyftas framforallt, men inte uteslut-
ande, insittande 1 strid. Enligt den lydelse bestimmelsen hade fore
2010 &rs grundlagsreform fick regeringen ”insitta rikets forsvars-
makt eller del dirav i strid”. Att detta uttryck togs bort innebar
enligt forarbetena en markering av att dven andra medel in strid
stdr till férsvarsmaktens férfogande.

Bestimmelsen 1 15 kap. 13 § andra stycket RF torde visentligen
vara att uppfatta som ett normgivningsbemyndigande. Nigot krav
pd att uppdraget ges 1 foreskriftsform finns diremot inte utan s
kan ske genom regeringsbeslut. Bemyndigande for férsvarsmakten
med stdd av bestimmelsen finns som nimnts 1 IKFN-férordningen.

Krigsforklaring

Enligt 15 kap. 14 § RF fr forklaring att riket ir 1 krig, utom vid ett
vipnat angrepp mot riket, inte ges av regeringen utan riksdagens
medgivande.

Bestimmelsen ska ses mot den bakgrunden att en krigsforklaring
har viktiga rittsverkningar och att den dirutéver kan ha politiska
verkningar.

Det torde numera rida enighet om att ordningen med krigs-
forklaringar ur ett folkrittsligt perspektiv dr dverspelad. Sverige kan
mycket vil hamna i krig utan ndgon sidan férklaring. Diremot ir
ordningen med krigsforklaring viktig rent internrittsligt eftersom
en sidan forklaring krivs for att beredskaps- och fullmaktslagarna
ska kunna aktiveras.
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Ett beslut att sitta in svenska vipnade styrkor for att gemen-
samt med en annan stat mota ett vipnat angrepp mot den staten
skulle med all sannolikhet innebira att Sverige blir part 1 den vip-
nade konflikten. Sverige skulle alltsd dras in 1 ett krig utan att riket
utsitts f6r ndgot vipnat angrepp. Om bredskapslagarnas foreskrifter
om vad som giller 1 krigstid 1 ett sidant lige ska kunna tillimpas,
forutsitts att det avges en formell forklaring att riket dr i krig. En
krigstorklaring skulle 1 denna situation, 1 enlighet med 15 kap. 14 §
RF, fordra riksdagens medgivande.

For frigan om Sverige befinner sig i krig eller inte saknar alltsd
15 kap. 14§ RF betydelse. Bestimmelsen reglerar kompetensen
mellan riksdag och regering 1 vissa internrittsliga hinseenden.

Vapenstillestind

Enligt 15 kap. 15§ RF fir regeringen ingd éverenskommelse om
vapenstillestind utan att inhimta riksdagens godkinnande och utan
att rddgéra med Utrikesnimnden, om uppskov med 6verenskom-
melsen skulle innebira fara for riket.

Ett avtal om vapenvila omfattas av bestimmelserna om inter-
nationella 6verenskommelser 1 10 kap. och méste normalt anses vara
av sddan vikt att det pd grund av bestimmelserna 1 10 kap. 3 § skulle
forutsitta riksdagens godkinnande eller behandling 1 Utrikesnimnden.
Situationen 1 samband med ingdende av vapenvila kan dock vara
sidan att det skulle vara férenat med allvarliga oligenheter for riket
att avvakta ett beslut enligt denna ordning innan en éverenskom-
melse kan g3 1 verkstillighet. Dirfér har det genom denna bestim-
melse oppnats en mojlighet for regeringen att gora undantag frin
kraven 1 10 kap. 3 §.

For frdgan om de konstitutionella forutsittningarna f6r férsvars-
samarbete torde regeln 1 15 kap. 15 § RF sakna betydelse.

Insittande av vipnade styrkor

Av 15 kap. 16 § forsta stycket RF f6ljer att regeringen fir sinda vip-
nade styrkor till andra linder eller 1 6vrigt sitta in sidana styrkor
for att fullgdra en internationell forpliktelse som har godkints av
riksdagen. For andra fall krivs enligt andra stycket ett medgivande i
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lag som anger férutsittningarna for dtgirden eller ett medgivande
av riksdagen 1 ett sirskilt fall.

I bestimmelsen regleras alltsd pd vilka sitt riksdagens medgiv-
ande for insittande av vapenmakt kan ges for det fall sddant med-
givande krivs, vilket det alltsd gor 1 alla andra situationer dn de som
avses 1 15 kap. 13 § forsta stycket (férsvaret av Sverige frin angrepp
och krinkningar).

I 15 kap. 13 § anvinds begreppet rikets forsvarsmakt medan fore-
varande bestimmelse innehiller begreppet ”vipnade styrkor”. Vad
som avses med detta begrepp och varfor det anvinds 1 stillet for
begreppet rikets forsvarsmakt tas inte upp 1 férarbetena. En forkla-
ring till denna 4tskillnad skulle kunna sékas i vad som menas med
begreppet rikets férsvarsmakt. Begreppet rikets forsvarsmakt, sdsom
det anvinds 1 15 kap. 13 § RF, syftar pd det eller de organ som vid
varje given tidpunkt har till uppgift att forsvara Sverige frin an-
grepp och krinkningar. Nir svensk militir ska sittas in 1 andra
syften dn att forsvara Sverige, dr det inte lingre rikets forsvarsmakt
med den distinkta uppgiften att férsvara Sverige som tas 1 ansprik
utan fokus ligger snarare pd kapaciteteten att anvinda vapenmakt i
militire syfte.

Ytterligare en forklaring till denna skillnad 1 begreppsanvind-
ningen kan mihinda sokas i det férhdllandet att befilsritten éver
de svenska styrkor som sitts in i de sammanhang som avses i 15 kap.
16 § inte alls behover tillkomma staten Sverige. Nir svensk vipnad
styrka stills till en annan stats eller organisations férfogande, kan
styrkan 1 viktiga hinseenden understillas ett icke-svenskt befil och
icke-svenska rittsregler. I sidana fall anses det inte vara Sverige och
Sveriges forsvarsmakt som agerar, utan den stat eller organisation
som styrkan har understillts.

Frigan om ett visst bidrag dr att anse som en vipnad styrka eller
inte har uppkommit 1 samband med att svenskt deltagande 1 inter-
nationella militira insatser aktualiserats. Bland omstindigheter som
d3 har ansetts relevanta ir att dr att det dr frdga om en organiserad
enhet med en militir férmdga som gir lingre in personligt sjilv-
forsvar (se bl.a. prop. 2015/16:40 s. 10).

Det finns som har framg3tt 1 dagsliget inte ndgon internationell
forpliktelse for Sverige som kriver att svensk vipnad styrka sitts in
eller sinds till utlandet. Bestimmelsen inférdes foér att mojliggora
for regeringen att sinda vipnade styrkor utomlands i de fall som
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avses 1 artikel 43 1 FN-stadgan. Bestimmelsen idr dock inte begrin-
sad till FN-fallet. Om riksdagen skulle godkinna ett avtal mellan
Sverige och en annan stat eller organisation som innebir en fér-
pliktelse for Sverige att under vissa forutsittningar sitta in eller sinda
svenska vipnade styrkor till ett annat land, medger alltsd bestim-
melsen att regeringen beslutar om insittande eller sindande 1 det
enskilda fallet.

Regleringen 1 15 kap. 16 § RF innehiller siledes inte nigon be-
grinsning av for vilket syfte eller 1 vilka situationer svenska vip-
nade styrkor far sittas in eller sindas utomlands.

Den aktuella bestimmelsen hindrar alltsd inte att riksdagen
medger att svenska vipnade styrkor sitts in till stdd f6r en annan stat.
Forutsatt att riksdagen i1 férvig medgett detta — genom godkinnande
av en internationell éverenskommelse, genom att anta en lag eller
genom att for ett sirskilt fall ha beslutat om medgivande — kan
regeringen alltsd fatta beslut om att sitta in eller annars sinda svenska
vipnade styrkor utomlands f6r att méta ett vipnat angrepp mot en
annan stat eller for att hindra krinkningar av en annan stats terri-
torium.

7.2.3  Grundlagens regler om internationella férhallanden,
behovet av lagstéd, m.m.

Ingdendet av internationella 6verenskommelser

10 kap. RF innehéller bestimmelser om bl.a. ingiende av internatio-
nella avtal. Reglerna giller generellt f6r alla typer av internationella
dverenskommelser och tillimpas pd samma sitt oavsett vilket om-
ride det aktuella internationella avtalet beror.

Enligt regeringsformen ir det alltsd regeringen som ingér over-
enskommelser med andra stater och mellanfolkliga organisationer.
Regeringen behover dock riksdagens godkinnande innan den binder
landet genom en éverenskommelse 1 en friga som ir av det slaget
att riksdagens medverkan krivs. Regeringen kan inte ingd en for
riket bindande 6verenskommelse utan att riksdagen har godkint
den, om éverenskommelsen forutsitter att lag dndras eller upphivs
eller att ny lag stiftas eller 1 6vrigt giller ett imne som riksdagen
ska besluta om, t.ex. ytterligare anslag. Aven i andra fall krivs riks-
dagens godkinnande om 6éverenskommelsen dr av “stérre vikt”. Riks-
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dagens godkinnande av 6verenskommelsen ska f6lja samma besluts-
ordning som ir foreskriven for t.ex. sidan lagstiftning som krivs
for att inférliva verenskommelsen i svensk ritt.

Aven vid ingdendet av en mellanfolklig éverenskommelse avseende
forsvarssamarbete ska alltsd férfarandet i 10 kap. RF tillimpas.

Amnen som riksdagen ska besluta om kan vara av varierande
slag. I regel torde t.ex. ett avtal om gemensamt agerande med ett
annat land med militira resurser ha budgetira konsekvenser. Ett
internationellt avtal som gdr ut pd att Sverige ska sitta in vipnade
styrkor for att gemensamt med ett annat land agera mot ett an-
grepp mot det landet skulle, dven bortsett frén ekonomiska aspek-
ter, vara att anse gilla ett sddant imne som riksdagen ska besluta
om enligt 15 kap. 16 § RF. En éverenskommelse som férutsitter
att svensk beslutanderitt 6verldts till ett utlindskt organ giller ocksd
ett sddant imne som riksdagen ska besluta om.

Huruvida en mellanfolklig éverenskommelse ir av storre vikt
avgors av regeringen under konstitutionellt ansvar. Det fir forut-
sittas att avtal som fastsldr att visst gemensamt agerande med mili-
tira resurser kan ske 1 hindelse av vipnat angrepp ir att betrakta
som varande av storre vikt.

Av avgorande betydelse dr emellertid att frdgan om riksdagens
medverkan mé3ste bedémas betriffande varje internationell dverens-
kommelse sedd for sig.

Det ir emellertid rimligt att utgd frin att riksdagens medgivande
ofta kan antas krivas betriffande avtal som syftar till att mojliggéra
gemensamt agerande med en annan stat fér att mota ett vipnat
angrepp mot ndgon av staterna samt for att hindra krinkningar av
ndgon av staternas territorium i fred och under krig mellan frimm-
ande stater.

Overlitelse av forvaltningsuppgifter

Regeringsformen utgdr frdn att rittskipnings- och férvaltningsupp-
gifter pd svenskt territorium ombesdrjs av svenska myndigheter.
Enligt 10 kap. 8 § RF kan emellertid rittskipnings- eller forvalt-
ningsuppgifter som inte direkt grundar sig pa regeringsformen over-
litas till annan stat, till en mellanfolklig organisation eller till en ut-
lindsk eller internationell inrittning eller samfillighet. Vidare fir riks-
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dagen 1 lag bemyndiga regeringen eller nigon annan myndighet att i
sirskilda fall besluta om &verldtelse. Innefattar uppgiften myndighets-
utdvning, ska riksdagens beslut om 6verldtelse eller bemyndigande
fattas med kvalificerad majoritet eller i den ordning som giller for
stiftande av grundlag.

Befogenheten att sitta in rikets forsvarsmake eller vipnade styr-
kor grundar sig direkt pd regeringsformen och kan inte overldtas
med stod av 10 kap. 8 § RF. Uppgiften for rikets forsvarsmake att
mota ett vipnat angrepp mot Sverige och hindra krinkningar av
svenskt territorium ir diremot inte en uppgift som direkt grundar
sig pd regeringsformen.

Uppgiften att mota ett vipnat angrepp mot Sverige och hindra
krinkningar av svenskt territorium tillkommer fér nirvarande forvalt-
ningsmyndigheten Forsvarsmakten. Att det rér sig om forvaltnings-
uppgifter stdr klart. Det ir alltsd enligt 10 kap. 8 § RF mojligt att,
helt eller delvis, 6verldta till en annan stat (eller mellanfolklig eller
internationell organisation) att utféra dessa uppgifter.

Det ska samtidigt framhéllas att inte varje form av samarbete som
berér de nu behandlade uppgifterna for Forsvarsmakten kan anses
innefatta en dverldtelse av en forvaltningsuppgift. Samarbete mellan
svensk och utlindsk militir som avser informationsutbyten, till-
handahillande av materiel, eller att utlindska militira befattnings-
havare bidrar till Forsvarsmaktens uppgift genom ridgivning och
expertis dr exempel pd detta.

Som framgdtt ovan krivs att riksdagens beslut om &verldtelse
fattas 1 sirskild ordning for det fall 6verldtelsen innefattar myn-
dighetsutévning. Frigan blir alltsd om de uppgifter som inom ramen
for ett konkret samarbete om gemensamt agerande avses Sverltas
innefattar myndighetsutdvning i den sirskilda betydelse som detta
begrepp har 1 10 kap. 8 § andra stycket RF.

Begreppet myndighetsutdvning 1 10 kap. 8 § andra stycket RF ir
inte begrinsat till myndighetsutévning mot enskild och uppbirs inte
enbart av behovet att skydda den enskilde mot utlindsk maktutév-
ning. Den sirskilda beslutsordningen syftar till att uppstilla garan-
tier till skydd fér svensk suverinitet och svenska intressen dir det
ir motiverat med hinsyn till den 6verlitna funktionens art. Som har
konstaterats 1 kapitel 5 har det, for att en 6verldtelse av forvalt-
ningsuppgift som innefattar myndighetsutdvning ska anses uppsts,
ansetts vara tillrickligt att en 3tgird som utgér myndighetsutov-
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ning tilldts utféras av annan stats behériga organ pd svenskt terri-
torium. Att myndighetsutdvningen avser utévande av den utlindska
statens myndighet saknar betydelse.

Det kan knappast ifrigasittas att utévandet av militira makt-
befogenheter 1 férsvaret av Sverige mot vipnade angrepp och mot
territoriella krinkningar ir en sidan uppgift som pd ett ingripande
sitt pdverkar svenska — allminna och enskilda — intressen och som
dirfor ur suverinitetssynpunkt 1 princip bér forbehillas svenska
organ. Mot denna bakgrund torde en tilltelse till att stédjande ut-
lindsk militir pa svenskt territorium gir i strid med invaderande
fiendesoldater eller anvinder vapenmakt for att hindra krinkningar
av svenskt territorium vara att anse som en sddan verldtelse som
ska beslutas av riksdagen i den ordning som anges 1 10 kap. 8 §
andra stycket RF. For mer begrinsade samarbeten om utlindskt
militirt agerande pd svenskt territorium, som inte innefattar utlindskt
direkt deltagande 1 stridigheter mot angripare eller annars anvind-
ande av vapenmakt mot krinkande stat, torde dock inte beslut en-
ligt den sirskilda beslutsordningen behéva fattas.

Utlindsk militir torde som utgingspunkt inte nédvindigtvis be-
héva tilldelas ndgra maktbefogenheter gentemot den svenska befolk-
ningen vid fullgérande av sina uppgifter pd svenskt territorium. Fér
det fall stédjande utlindska styrkor ska kunna utéva myndighet
mot svenska medborgare och mot andra utlinningar i Sverige in
fiendesoldater ror det sig dock om myndighetsutévning mot en-
skilda. Exempel pd sddan myndighetsutévning som kan tinkas
komma ifrdga, 1 vart fall nir utlindska styrkor stédjer Sverige pd
svenskt territorium for att méta ett vipnat angrepp, skulle kunna
vara befogenheter att agera i samband med utférandet av ordnings-
och bevakningsuppgifter, sisom vid bevakning av en utlindsk bas,
befogenheter att besluta om evakuering av ett omride som kan bli
foremal for stridigheter och att besluta om att rekvirera viss egen-
dom. Det kan vidare rora sig om bdde disciplinira och straffritts-
liga forfaranden avseende overtridelser eller brott som begitts av
den stédjande statens personal pd svenskt territorium. Sidan &ver-
litelse fordrar beslut enligt den sirskilda ordningen enligt vad som
stadgas 1 10 kap. 8 § andra stycket RF.
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Behovet av lagstéd {6r utovande av militira maktbefogenheter

Ett gemensamt agerande med en annan stat med militira resurser
for att mota ett vipnat angrepp pa en annan stats territorium kan av
naturliga skil innebira att stodjande stat deltar 1 stridshandlingar
gentemot angripande styrkor. Som framgitt ovan kan det iven
komma bli aktuellt med ingripanden gentemot den understédda
statens civilbefolkning.

Som framkommit i kapitel 5 finns det i 2 kap. RF krav pd lag-
stod for inskrinkningar i enskildas fri- och rittigheter. Av 8 kap.
2 § RF foljer vidare att ingrepp 1 enskildas personliga eller eko-
nomiska forhillanden kriver lagstod.

Den frigan kan stillas i vilken min regeringsformen stiller krav
pd infoérandet av svensk lagstiftning for att svenska styrkor som
sitts in 1 utlandet for att mota ett vipnat angrepp mot en annan stat
ska kunna agera pd det sitt som krivs. En annan frga ir om, och i
s fall 1 forhéllande till vilka, rittighetsbegrinsande eller annan slags
lagstiftning behéver inféras for att utlindska militirer som stédjer
Sverige 1 att mota ett vipnat angrepp mot Sverige eller hindra krink-
ningar av svenskt territorium ska kunna agera hir.

Svenska styrkors maktbefogenheter utomlands

Som har framgatt innehéller bestimmelserna 1 2 kap. RF regler som
syftar till att ge ett skydd for fri- och rittigheter som tillkommer
svenska medborgare och utlinningar inom det svenska territoriet.
Utlinningar som befinner sig i utlandet kan i princip inte hirleda
ndgra rittigheter ur 2 kap. RF.

Nigon sirskild rittighetsbegrinsande lagstiftning fér svenska
bevipnade styrkors militira maktbefogenheter mot utlinningar utom-
lands kan siledes inte anses krivas enligt regeringsformen.

P3 motsvarande vis torde kunna hivdas att grundlagen dven s3-
vitt avser kravet pd lagstdd enligt 8 kap. reglerar inhemska svenska
forhdllanden och inte befattar sig med enskilda utlinningars ritts-
stillning gentemot det allminna i utlandet. Svenska styrkors age-
rande gentemot utlindsk befolkning eller andra som befinner sig pd
utlindskt territorium, inklusive utlindska fiendestyrkor, kan alltsd
inte heller pd denna grund anses kriva nigon svensk férfattnings-
reglering.
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Dirmed ir givetvis inte sagt att svenska styrkor har ritt att agera
utomlands utan begrinsningar. Valds- och tvingsanvindning méste
vila pd folkrittslig grund. Den folkrittsliga grunden i samband med
ett férsvarssamarbete om gemensamt agerande utgors av samtycket
frén den stat som Sverige understddjer samt ritten att utéva kollek-
tivt sjilvférsvar 1 hindelse av ett vipnat angrepp mot nigon av
staterna och ritten att agera gemensamt for att hindra territoriella
krinkningar. Maktutévningen miste vidare ske 1 enlighet med tillimp-
lig internationell ritt, dvs. internationell humanitirritt och minskliga
rittigheter.

Utlindska styrkors maktbefogenheter i Sverige

Ett samarbete som innebir att den stédjande statens militira per-
sonal tilldelas maktbefogenheter gentemot den svenska befolkningen
(svenska medborgare och andra utlinningar in utlindska fiende-
soldater som befinner sig 1 Sverige) och som innebir inskrink-
ningar i dessa fri- och rittigheter eller 1 6vrigt ingripanden i deras
personliga eller ekonomiska férhillanden skulle fordra lagstod.

Frigan blir dd om det krivs lagstiftning f6r att utlindsk militir
ska kunna agera med vild och tving gentemot fientliga soldater som
befinner sig i1 Sverige och gentemot utlindsk militir som krinker
svensk territoriell integritet. Ytterst giller frigan om regleringen 1 2
och 8 kap. RF kan anses omfatta dven sddana styrkor.

Reglerna i regeringsformen om grundliggande fri- och rittig-
heter och om normgivning riktar sig till den svenska lagstiftaren.
Syftet med regleringen ir att faststilla skydd fér enskilda gentemot
det allminna genom att tillerkinna dem vissa fri- och rittigheter
samt foreskriva att inskrinkningar 1 desamma kriver lagstéd samt
att ingripanden 1 6vrigt gentemot enskilda kriver lagstod.

Det foljer emellertid redan av regeringsformen att regeringen
kan sitta in rikets férsvarsmakt i enlighet med internationell ritt
for att mota ett vipnat angrepp mot riket och for att hindra krink-
ningar av den territoriella integriteten. Regeringen forutsitts alltsd
ha ritt att sitta in forsvarsmakten mot utlindska styrkor. Av rege-
ringsformen foljer vidare att regeringen fir uppdra &t rikets for-
svarsmakt att anvinda vild i enlighet med internationell ritt for att
hindra krinkningar av territoriet. Det har siledes anses tillrickligt
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att regeringen fattar sddant beslut om insittande respektive upp-
drag for att rikets férsvarsmakt ska ha ritt att agera for att mota ett
vipnat angrepp respektive att hindra territoriella krinkningar 1 enlig-
het med de regler som féljer av internationell ritt. Under alla for-
hillanden kan konstateras att nigon lagreglering av rikets forsvars-
makts ingripanden mot vipnade angrepp, utdver den i 15 kap. 13 §
RF, inte finns. Férsvarsmaktens ingripanden mot territoriella krink-
ningar ir reglerat pd férordningsnivd och ingripanden mot vipnade
angrepp ir over huvud taget inte forfattningsreglerat. Detta far an-
ses tala med betydande styrka for att sirskilt lagstod inte krivs for
att stridshandlingar och 1 évrigt ingripanden med vapenmakt ska
kunna ske mot fientlig utlindsk militir. Nigot krav pd sirskilt lag-
stdd for utlindsk trupps utdévande av militir maktutdvning mot
fiendesoldater pd svenskt territorium kan dirmed rimligen inte an-
ses gilla.

Tillsyn m.m.

Avslutningsvis vill utredningen erinra om att svensk militir personals
verksamhet som innefattar myndighetsutévning dr, pd samma sitt
som polisidr verksamhet, underkastad JK:s och JO:s tillsyn. Av motiv-
uttalanden 1 tidigare lagstiftningsirenden framgr att JO:s och JK:s
tillsyn endast bér omfatta svensk myndighetsutévning. Detta oav-
sett om myndighetsutdvningen sker hir i landet eller utomlands.
Med utgdngspunkt i det bor kunna hivdas att den verksamhet som
utlindsk militir personal tillits utéva i Sverige inte omfattas av JO:s
och JK:s tillsyn. Frigan kan emellertid knappast betecknas som fullt
klar utan torde behéva analyseras vidare.

7.3 Sammanfattning och slutsats

Regeringsformen inneh3ller, vad giller forsvarsrelaterade frigor, alltsd
huvudsakligen kompetensférdelningsregler. Det finns bestimmelser
om vem som fir fatta beslut, regeringen eller riksdagen, om att sitta
in rikets forsvarsmakt eller sinda svenska vipnade styrkor till andra
linder samt om befogenheten att avge krigstérklaring och ingd over-
enskommelse om vapenstillestdnd. De militira myndigheternas upp-
gifter och befogenheter regleras diremot inte 1 grundlagen.
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Avsikten med kompetensférdelningsbestimmelserna ir att ge riks-
dagen storsta mojliga inflytande i férsvarsrelaterade frigor och sam-
tidigt skapa utrymme fér ett snabbt agerande av regeringen och for-
svarsmakten 1 situationer dir riksdagens beslut inte kan avvaktas.

Riksdagens uttryckliga godkinnande krivs i samtliga fall for in-
sittande av forsvarsmakten och 1 dvrigt av vipnade styrkor utom
vid vipnat angrepp mot Sverige eller vid krinkning av landets terri-
torium, dd regeringen ensam kan fatta beslut utan att avvakta riks-
dagens godkinnande. Om en annan stat borjar krig mot Sverige kan
alltsd regeringen sitta in vipnade styrkor mot angreppet.

Aven d§ Sverige inte utsitts fér vipnat angrepp eller territoriell
krinkning kan svensk vipnad styrka sittas in, ytterst i strid, eller
sindas till annat land men d3 tillerkinns riksdagen ett avgoérande
inflytande. Riksdagens medgivande kan inhimtas {6r varje sirskilt
fall. Regeringen fir emellertid dven sinda svenska vipnade styrkor
till andra linder eller 1 6vrigt sitta in sddana styrkor fér att fullgora
en internationell forpliktelse om den godkints av riksdagen. For det
fall riksdagen skulle godkinna ett avtal mellan Sverige och annan
stat som &ligger Sverige att under vissa givna forutsittningar, t.ex. i
hindelse av ett vipnat angrepp mot den andra staten, sinda svenska
vipnade styrkor till den andra statens férsvar eller 1 dvrigt sitta in
sidana styrkor, medger alltsd regeringsformen att regeringen fattar
beslut om insittande/sindande 1 det enskilda fallet.

Svenska vipnade styrkor fir i évrigt sindas till andra linder eller
sittas in om det dr medgett 1 lag som anger forutsittningarna for
dtgirden. Riksdagen kan alltsd anta en lag som bemyndigar regeringen
att fatta beslut om insittande/sindande under nirmare angivna férut-
sittningar. En sddan lag kan vara mer eller mindre begrinsande, t.ex.
sdvitt avser till vilka linder och i vilka situationer ett sindande far
ske.

Det finns inte nigra grundlagsbestimmelser om férutsittningarna
for att kunna ta emot militir hjilp frn andra linder. Som utgings-
punkt ir det regeringen som beslutar om utlindsk stats organs till-
tride till svenskt territorium. For att vissa typer av agerande frin
utlindsk militir personal ska vara tillitet krivs dock att regler 1
10 kap. RF som innebir att riksdagens medgivande krivs iakttas.

Det finns inte heller ndgra bestimmelser om férutsittningar for
att Sverige ska kunna limna militirt stéd till ett annat land. Be-
stimmelsen 1 15 kap. 16 § RF 4r en rambestimmelse som ir avsedd
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att ligga till grund f6r mera preciserade lagbestimmelser och/eller
riksdagsbeslut, och innehiller inte ndgon begrinsning av for vilket
syfte eller i vilka situationer svenska vipnade styrkor fir sittas in.

Avsaknaden av grundlagsbestimmelser som tar direkt sikte pd
forutsittningar for ett gemensamt agerande med militira resurser
med ett annat land kan inte anses innebira att det saknas forut-
sittningar for ett sddant agerande. Utgdngspunkten mdste 1 stillet
vara att regeringsformen inte ligger nigra hinder 1 vigen for for-
svarssamarbeten sd linge de konstitutionella regler som har relevans
for frigan iakttas vid beslutsfattandet.

Regeringsformen innehdller siledes inga begrinsningar for for-
djupat internationellt férsvarssamarbete som sidant. Den reglering
som finns har emellertid relevans fér hur, i vilken form och av vil-
ket organ mellanfolkliga avtal ska ingds och dven {6r vilket inneh3ll
sddana avtal kan ges.

Regleringen 1 regeringsformen kriver att frigor om kompetens-
fordelningen mellan riksdagen och regeringen vid ingiendet av inter-
nationella avtal, om behovet av 6verlitelse av beslutanderitt och om
forfattningsstdd m.m. dvervigs och iakttas 1 varje enskilt fall.

Vilket utfallet blir beror alltsd helt pd hur ett visst férsvars-
samarbete har utformats.
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Kommittédirektiv 2015:111

Forutsattningar enligt regeringsformen
for fordjupat forsvarssamarbete

Beslut vid regeringssammantride den 12 november 2015

Sammanfattning

En sirskild utredare ska analysera forutsittningarna enligt regerings-
formen for Sverige att, under férutsittning att nédvindiga politiska
beslut fattas, med militira resurser agera gemensamt med annan
stat fOr att mota ett vipnat angrepp mot nigon av staterna samt {or
att hindra krinkningar av ndgon av staternas territorium 1 fred och
under krig mellan frimmande stater.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 september 2016.

Bakgrund

Den svenska solidaritetsforklaringen intar en central position i
Sveriges sikerhetspolitik. Den innebir att Sverige inte kommer att
forhélla sig passivt om en katastrof eller ett angrepp skulle drabba
ett annat EU-medlemsland eller nordiskt land. Vi férvintar oss att
dessa linder agerar pd samma sitt om Sverige drabbas. Sverige ska
dirfor kunna sdvil ge som ta emot civilt och militirt stéd. (Se prop.
2014/15:109 och bet. 2014/15:UFsU5).

I inriktningspropositionen (prop. 2014/15:109 s. 46 f.) gor reger-
ingen bedémningen att Sveriges bi- och multilaterala férsvars- och
sikerhetspolitiska samarbeten bor férdjupas. Regeringen konstaterar
dir att solidaritetstérklaringen stiller krav pa Sveriges forutsittningar
att ge och ta emot stéd, som ocks kan vara militirt.
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Som anges 1 inriktningspropositionen (prop. 2014/15:109, s. 23 {.)
ser regeringen stora mojligheter till ett 4n mer férdjupat nordiske
samarbete. Inom férsvarsomridet finns det, utifrdn ett svenskt per-
spektiv, inga andra principiella begrinsningar dn att samarbetet inte
innebir dmsesidiga férsvarsforpliktelser. Ett 1dngtgdende samarbete
med ett eller flera nordiska linder ir avgérande for att mojliggora
effektivare resursanvindning och ¢kad militir férmiga.

Sverige och Finland har likartade sikerhetspolitiska utgdngs-
punkter. Samarbetet med Finland ir omfattande redan idag. Ett
ytterligare férdjupat bilateralt férsvarssamarbete dr av sirskild vikt
och har blivit innu viktigare mot bakgrund av hindelseutvecklingen 1
vért niromrade. I inriktningspropositionen (prop. 2014/15:109 s. 24)
gor regeringen beddmningen att férsvarssamarbetet mellan Finland
och Sverige bor utvecklas till att omfatta operativ planering och for-
beredelser for ett gemensamt anvindande av civila och militira resur-
ser 1 olika scenarier. Exempel pd detta kan vara hivdandet av respek-
tive lands territoriella integritet eller utévande av ritten till sjilv-
forsvar enligt artikel 51 1 Forenta nationernas stadga. Sddan planering
bér vara ett komplement till, men skild frén, respektive lands natio-
nella planering. Som regeringen understryker 1 inriktningsproposi-
tionen innebdr samarbetet en mojlighet till gemensamt agerande,
men inte nigra utfistelser. Regeringen har i inriktningspropositionen
uttalat att regeringen avser att tillsitta en utredning med uppgift att
se over de rittsliga foérutsittningarna for det svensk-finska sam-
arbetet.

Det sammansatta utrikes- och forsvarsutskottet har stille sig
bakom regeringens bedémningar nir det giller f6rdjupningen av de
forsvarspolitiska samarbetena och vilkomnat regeringens avsikt att
tillsitta en utredning med uppgift att se 6ver de rittsliga forutsite-
ningarna for det svensk-finska samarbetet (bet. 2014/15:UF5U5).

Uppdraget

I 15 kap. regeringsformen finns bestimmelser bl.a. om riket 1 krig
och om hivdandet av den nationella integriteten i fred och under
krig mellan frimmande stater.

Regeringen far enligt 15 kap. 13 § forsta stycket regeringsformen
sitta in rikets forsvarsmakt i enlighet med internationell ritt for att
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mota ett vipnat angrepp mot riket eller for att hindra en krinkning
av rikets territorium. I bestimmelsens andra stycke bemyndigas
regeringen att uppdra it rikets férsvarsmakt att anvinda vild 1 enlig-
het med internationell ritt f6r att hindra krinkning av rikets terri-
torium 1 fred eller under krig mellan frimmande stater.

Med stdd av bemyndigandet 1 15 kap. 13 § andra stycket reger-
ingsformen har regeringen beslutat férordningen (1982:756) om
Foérsvarsmaktens ingripanden vid krinkningar av Sveriges territorium
under fred och neutralitet, m.m. (IKFN-férordningen). I IKFN-
férordningen finns en nirmare reglering av Férsvarsmaktens upp-
gift 1 detta avseende inklusive regler om hur Férsvarsmakten fir in-
gripa, bl.a. med vapenmakt, i utférandet av uppgiften.

Enligt 15 kap. 16 § regeringsformen fir regeringen sinda svenska
vipnade styrkor till andra linder eller 1 6vrigt sitta in sddana styr-
kor for att fullgéra en internationell f6rpliktelse som har godkints
av riksdagen. Svenska vipnade styrkor fr i 6vrigt sindas till andra
linder eller sittas in om det ir medgett i lag som anger forutsitt-
ningarna for dtgirden, eller riksdagen medger det 1 ett sirskilt fall.

I Forsvarsmaktens uppgifter ingdr forvaltningsuppgifter som inne-
fattar myndighetsutévning. Av 10 kap. 8 § regeringsformen foljer
att forvaltningsuppgifter som inte direkt grundar sig pa regerings-
formen fir 6verldtas till en annan stat genom beslut av riksdagen.
Innefattar uppgiften myndighetsutévning krivs riksdagsbeslut med
kvalificerad majoritet eller 1 den ordning som giller for stiftande av
grundlag.

Mot bakgrund av solidaritetstérklaringen och Sveriges samarbete
pd forsvarsomrddet med bl.a. Finland finns det anledning att utreda
forutsittningarna enligt regeringsformen for vissa former av for-
djupat férsvarssamarbete med annat land.

En sirskild utredare ska analysera férutsittningarna enligt reger-
ingsformen fér Sverige att, under férutsittning att nédvindiga poli-
tiska beslut fattas, med militira resurser agera gemensamt med annan
stat fOr att mota ett vipnat angrepp mot nigon av staterna samt for
att hindra krinkningar av ndgon av staternas territorium 1 fred och
under krig mellan frimmande stater.
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Genomférande och redovisning av uppdraget

Utredaren ska hilla sig informerad om och beakta relevant arbete som
pigdr inom Regeringskansliet, 1 synnerhet nir det giller nordiskt for-
svarssamarbete.

Utredaren ska inhimta upplysningar frin berérda myndigheter
och andra organ, sirskilt Férsvarsmakten.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 september 2016.

(Forsvarsdepartementet)
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Statens offentliga utredningar 2016

Kronologisk férteckning

—

. Statens bredbandsinfrastruktur som

resurs. N.

. Effektiv vird. S.

3. Hoghastighetsjirnvigens finansiering

S

wu

och kommersiella férutsittningar. N.

. Politisk information i skolan — ett led i

demokratiuppdraget. U.

. Lt fler forma framtiden!

Del A + B. Ku.

. Framtid sokes —

Slutredovisning frin
den nationella samordnaren
for utsatta EU-medborgare. S.

7. Integritet och straffskydd. Ju.

8.

el

13.
14.

15.

Ytterligare dtgirder mot penningtvitt
och finansiering av terrorism. Fjirde
penningstvittsdirektivet — samordning
- ny penningtvittslag — m.m.

Del 1 + 2. Fi.

. Plats {6r nyanlinda i fler skolor. U.
10.
11.
12.

EU p& hemmaplan. Ku.

Olika vigar till férildraskap. Ju.
Okade méjligheter till modersmals-
undervisning och studiehandledning
pd modersmal. U.

Palett for ett stirkt civilsamhille. Ku.
En &versyn av tobakslagen. Nya steg
mot ett minskat tobaksbruk.S.
Arbetsklausuler och sociala hinsyn

i offentlig upphandling

—ILO:s konvention nr 94 samt

en internationell jimforelse. Fi.

. Kunskapsliget pd kirnavfalls-

omridet 2016. Risker, osikerheter
och framtidsutmaningar. M.

17. EU:s reviderade insolvensférordning

18.
19.
20.
21.

m.m. Ju.

En ny strafftidslag. Ju.
Barnkonventionen blir svensk lag. S.
Forildraledighet for statsrid? Fi.

Ett klimatpolitiskt ramverk for
Sverige. M.

22.

23.

25.

26.

Mojlighet att begrinsa eller férbjuda
odling av genetiskt modifierade
vixter 1 Sverige. M.

Beskattning av incitamentsprogram.
Fi.

. En indamélsenlig kommunal

redovisning. Fi.

Likvirdigt, rittssikert och
effektivt — ett nytt nationellt system
for kunskapsbedémning. Del 1 + 2. U.

P4 vig mot en ny politik for Sveriges
landsbygder — landsbygdernas
utveckling, méjligheter och
utmaningar. N.

27.Som ett brev pd posten. Postbefordran

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.
35.

36.

och pristak i ett digitaliserat samhille.
N.

Vigen till sjilvkérande fordon
— forsdksverksamhet. N.

Trygghet och attraktivitet
—en forskarkarriir for framtiden. U.

Minniskorna, medierna & marknaden.
Medieutredningens forsknings-
antologi om en demokrati 1
férindring. Ku.

Fastighetstaxering av anliggningar
for el- och virmeproduktion. Fi.

En trygg dricksvattenférsorjning.
Del 1 + 2 och Sammanfattning. N.
Ett bonus—malus-system fér nya litta
fordon. Fi.

Revisorns skadestdndsansvar. Ju.
Vigen in till det svenska skolvisendet.
U.

Medverkan av tjinsteleverantorer i

irenden om uppehills- och arbets-
tillstdnd. UD.

37. Ritten till en personférsikring.

38.

— ett stirkt konsumentskydd. Ju.

Samling fér skolan. Nationella m3l-
sittningar och utvecklingsomriden
foér kunskap och likvirdighet. U.



39.

40.

41.

42.

43.

44,
45,

46

Polis i framtiden

— polisutbildningen som hégskole-
utbildning. Ju.

Straffrittsliga tgirder mot deltagande
i en vipnad konflikt till stéd fér en
terroristorganisation. Ju.

Hur stdr det till med den personliga
integriteten?

—en kartliggning av Integritets-
kommittén. Ju.

Ett starkt straffrittsligt skydd mot
kop av sexuell tjinst och utnyttjande
av barn genom kép av sexuell hand-
ling, m.m. Ju.

Internationella sikerhetsritter
ijirnvigsfordon m.m.
—Jarnvigsprotokollet. Ju.

Kraftsamling mot antiziganism. Ku.

En héllbar, transparent och
konkurrenskraftig fondmarknad. Fi.

.Samordning, ansvar och

kommunikation — vigen till 6kad
kvalitet i utbildningen fér elever
med vissa funktionsnedsittningar. U.

47. En klimat- och luftvirdsstrategi

48.
49.

50.
51.

52.
53.

54.

55.

56.

for Sverige. Del 1 + Del 2, bilaga med
underlagsrapporter. M.

Regional indelning — tre nya lin. Fi.

En utokad beslutanderitt for
Konkurrensverket. N.

Genomfdrande av sjéfolksdirektivet. A.

Villkor f6r intjinande och bevarande
av tjinstepension. A.

Firre 1 hikte och minskad isolering. Ju.
Betaltjinster, formedlingsavgifter och
grundliggande betalkonton. Fi.

Till sista utposten. En éversyn av
postlagstiftningen i ett digitaliserat
samhille. N.

Det handlar om jimlik hilsa.
Utgadngspunkter fér Kommissionens
vidare arbete. S.

Ny paketreselag. Fi.

57. Utredningen om Sveriges forsvars- och

58.

sikerhetspolitiska samarbeten. UD.

Andrade mediegrundlagar.
Del 1 + Del 2. Ju.

59. P4 goda grunder

60.

61.
62.
63.

64.

— en dtgirdsgaranti for lisning, skriv-
ning och matematik. U.

Ett starkare skydd for den sexuella
integriteten. Ju.

Fokus premiepension. Fi.

Okad insyn i vilfirden. S.

En robust personalférsérjning av det
militdra forsvaret. Fo.
Forutsittningar enligt
regeringsformen fér férdjupat
forsvarssamarbete. Fo.
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Systematisk férteckning

Arbetsmarknadsdepartementet
Genomférande av sjéfolksdirektivet. [50]

Villkor fér intjinande och bevarande av
tjinstepension. [51]

Finansdepartementet

Ytterligare tgirder mot penningtvitt
och finansiering av terrorism. Fjirde
penningtvittsdirektivet — samordning
- ny penningtvittslag — m.m.

Del 1 + 2. [8]

Arbetsklausuler och sociala hinsyn
i offentlig upphandling
—ILO:s konvention nr 94 samt
en internationell jaimforelse. [15]

Forildraledighet for statsrdd? [20]
Beskattning av incitamentsprogram. [23]
En indaméilsenlig kommunal
redovisning. [24]
Fastighetstaxering av anliggningar
for el- och virmeproduktion. [31]

Ett bonus—malus-system fér nya litta
fordon. [33]

En hillbar, transparent och
konkurrenskraftig fondmarknad. [45]

Regional indelning — tre nya lin. [48]

Betaltjinster, férmedlingsavgifter och
grundliggande betalkonton. [53]

Ny paketreselag. [56]

Fokus premiepension. [61]

Forsvarsdepartementet

En robust personalférsérjning av det
militira forsvaret. [63]

Forutsittningar enligt regeringsformen fér
fordjupat forsvarssamarbete. [64]

Justitiedepartementet
Integritet och straffskydd. [7]
Olika vigar till féraldraskap. [11]

EU:s reviderade insolvensférordning m.m.
(17]

En ny strafftidslag. [18]

Revisorns skadestindsansvar. [34]

Ritten till en personférsikring — ett stirkt
konsumentskydd. [37]

Polis i framtiden — polisutbildningen som
hogskoleutbildning. [39]

Straffrittsliga tgirder mot deltagande
i en vipnad konflikt till stéd for en
terroristorganisation. [40]

Hur stdr det till med den personliga
integriteten?

—en kartliggning av Integritets-
kommittén. [41]

Ett starke straffrittsligt skydd mot kép av
sexuell tjinst och utnyttjande av barn
genom kop av sexuell handling, m.m.
(42]

Internationella sikerhetsritter i jirnvigs-
fordon m.m. - Jirnvigsprotokollet. [43]

Firre i hikte och minskad isolering. [52]

Andrade mediegrundlagar. Del 1 + Del 2.
(58]

Ett starkare skydd for den sexuella integri-
teten. [60]

Kulturdepartementet

L3t fler forma framtiden! Del A + B. [5]
EU p& hemmaplan. [10]

Palett for ett stirkt civilsamhille. [13]

Minniskorna, medierna & marknaden
Medieutredningens forskningsantologi
om en demokrati i férindring. [30]

Kraftsamling mot antiziganism. [44]

Miljo- och energidepartementet
Kunskapsliget pd kirnavfallsomradet 2016.
Risker, osikerheter
och framtidsutmaningar. [16]



Ett klimatpolitiskt ramverk for
Sverige. [21]

Majlighet att begrinsa eller férbjuda od-
ling av genetiskt modifierade
vixter 1 Sverige. [22]

En klimat- och luftvirdsstrategi for Sverige.

Del 1 + Del 2, bilaga med underlags-
rapporter. [47]

Naringsdepartementet

Statens bredbandsinfrastruktur som
resurs. [1]

Hoghastighetsjirnvigens finansiering och
kommersiella férutsittningar. [3]

P4 vig mot en ny politik f6r Sveriges
landsbygder — landsbygdernas utveck-
ling, méjligheter och utmaningar. [26]

Som ett brev pd posten. Postbefordran och
pristak i ett digitaliserat samhille. [27]

Vigen till sjilvkérande fordon
— forsoksverksamhet. [28]

En trygg dricksvattenfdrsdrjning.
Del 1 + 2 och Sammanfattning. [32]

En utokad beslutanderitt for Konkurrens-
verket. [49]

Till sista utposten. En éversyn av postlag-
stiftningen 1 ett digitaliserat samhille.
[54]

Socialdepartementet
Effektiv vird. [2]

Framtid sokes — Slutredovisning frdn den
nationella samordnaren fér utsatta
EU-medborgare. [6]

En &versyn av tobakslagen. Nya steg mot
ett minskat tobaksbruk. [14]

Barnkonventionen blir svensk lag. [19]

Det handlar om jimlik hilsa.
Utgdngspunkter f6r Kommissionens
vidare arbete. [55]

Okad insyn i vilfirden. [62]

Utbildningsdepartementet

Politisk information i skolan — ett led i
demokratiuppdraget. [4]

Plats fér nyanlinda i fler skolor. [9]

Olkade méjligheter till modersmals-
undervisning och studiehandledning
pd modersmil. [12]

Likvirdigt, rittssikert och effektivt —ett
nytt nationellt system f6r kunskaps-
bedémning. Del 1 + 2. [25]

Trygghet och attraktivitet
— en forskarkarriir f6r framtiden. [29]

Vigen in till det svenska skolvisendet. [35]

Samling f6r skolan. Nationella mélsitt-
ningar och utvecklingsomriden for
kunskap och likvirdighet. [38]

Samordning, ansvar och
kommunikation — vigen till 6kad
kvalitet i utbildningen fér elever
med vissa funktionsnedsittningar. [46]

P4 goda grunder
— en 3tgirdsgaranti for lisning, skriv-
ning och matematik. [59]

Utrikesdepartementet

Medverkan av tjinsteleverantorer i drenden
om uppehills- och arbetstillstind. [36]

Utredningen om Sveriges férsvars- och
sikerhetspolitiska samarbeten. [57]
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