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Forord

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

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

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

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

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

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

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

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

Stockholm och Tallinn i slutet av december 1992.

Per Ahlin
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Del I
Utgangspunkter






Kapitel 1. Inledning.

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

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

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

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

1:1 Syfte.

Syftet med denna avhandling ar att undersdka hur Sverige anvander sig

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

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



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

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

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

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

1:2 Den politiska turbulensen.

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

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



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

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

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

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

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

3. Agrell Den stora lognen (1991) passim.

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

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



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

1:3 Avgrénsning.

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

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

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

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



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

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

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

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

1:4 Angreppssitt.

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

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



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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

is not very productive”."

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

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

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

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

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



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

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

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

1:5 Killor.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2:1 Den svenska sdkerhetspolitiken.

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

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

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

1. Lag grad av deltagande i det internationella arbetet.

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

!. East Size and Foreign Policy Behaviour World Politics 4/1973 s 557. Noteras bor dock att Sverige
inte fanns med bland de stater East undersokte.

17



fragor. Tvirtom har utrikespolitiken betecknats som aktiv.? Med stolthet
framfors ofta det faktum att svenskar tas i ansprdk fér medlingsinsatser,’
Sverige deltar regelméssigt i FN:s fredsbevarande verksamhet, den
svenska kritiken mot évergrepp &r stundtals hogljudd* och Sverige har
enligt Ann-Sofie Nilsson patagit sig rollen som ”sjalvutndmnd represen-
tant for all viarldens sméstater.”® Mojligheten att pd detta sitt kunna
agera pa den internationella arenan har av krigsmaterielinspektor Sven
Hirdman kallats for neutralitetspolitikens "bonuseffekt”, och han menar
att denna effekt t o m har uppfattats som politikens sjidlva “raison

d’étre”.®

2. Aktivt deltagande i mellanstatliga organisationer.

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

3. Starkt stod for internationella juridiska normer.

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

4. Avstiende fran bruk av vald.

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

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

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

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

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

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

6. Uppmirksamheten riktas mot ett geografiskt avgriansat omréade.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

11, SOU 1985:23 5 9.

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

B, S0U 1990:5 s 63.

4. SOU 1979:42 s 19. Detta var en nyhet i 1978 &rs forsvarskommitté. Det militéira forsvaret hade
tidigare haft en mer betonad roll.

21



diskuterade dven vad de kallade ”en social och kulturell dimension”,'

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Sikerhetspolitikens granser ar alltsd flytande och en stor del av de
beslut som fattas i ett samhille kan fi sikerhetspolitiska konsekvenser.
Fragor av stor sakerhetspolitisk bety