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Det ir en 6kande trend att vissa stater anvinder sig
av sa kallade juridiska sirbarheter for att na fordelar
for sig sjilva genom att skada svenska sikerhetsintres-
sen. I rapporten ”Vigar till juridisk motstandskraft”
(FO1-R--5501--sE) studeras detta fenomen ur ett
rittsvetenskapligt perspektiv. Forevarande memo ir
en sammanfattning av nimnda rapport. I rapporten
anvinds nagra uppmirksammade fall inom omradena
migration, valpaverkan och utlindska investeringar for
att illustrera vad juridiska sarbarheter ir, hur de tidigare
anvints av andra stater och hur anvindningen av dem
kan bemotas.

Juridisk motstindskraft uppnis genom en kom-
bination av olika dtgirder: dels genom att urskilja och
kvalificera anvindningen av juridiska sarbarheter ritts-
ligt, dels genom att identifiera de aktérer som utnyttjar
dem och deras syften, och dels genom att vidta gemen-
samma motatgirder. En forutsittning for att gemen-
samma motatgirder ska bli effektiva ir att de kan vidtas
av savil politiska forsamlingar, myndigheter och domsto-
lar samt att de kan vidtas pa sivil internationell, statlig,
regional och kommunal niva. En annan férutsittning
for effektiva motatgirder ér att de vidtas inom demo-
kratins och rittsstatens ramar samt inom de minskliga
fri- och rittigheternas grinser.

JURIDISKA SARBARHETER — EN FOLJD AV
TOLKNlNGSSV;\RlGHETER, FLEXIBILITET ELLER
RIGIDITET

Med ordet "juridik” menas rittens regler och de sitt
pa vilka de tolkas och tillimpas. En juridisk sarbarhet
dr ddrfor — i det sammanhang som diskuteras hir — en
egenskap i juridiken som gor att ett agerande av en stat
eller dess ombud inte klart kan sigas vara i strid med gil-
lande rittsregler dven om agerandet i friga skulle vidtas
i syfte att paverka svenska sikerhetsintressen negativt.
Med sikerhetsintressen avses hir savil yttre sikerhet

for det nationella oberoendet som inre sikerhet for det
demokratiska statsskicket. Juridiska sirbarheter kan uti-
frin denna utgangspunkt delas in i fem olika kategorier:

®  Luckor: Situationer dir tydliga rittsregler tycks sak-
nas i forhillande till ett visst agerande som paverkar
svenska sikerhetsintressen negativt. De innebir att
det dr svdrt att ingripa mot agerandet i friga efter-
som agerandet framstir som rittsenligt.

m  Overlappningar: Situationer dir flera rittsregler
tycks vara tillimpliga samtidigt i forhallande «ill
ett visst agerande som paverkar svenska sikerhets-
intressen negativt. De innebir att det 4r svart att
hinféra agerandet till en sirskild rittsregel som
beaktar svenska sikerhetsintressen i hogre grad 4n
de andra gor.

m  Motsdgelser: Situationer dir flera rittsregler tycks
motsiga varandra i forhillande till ett visst agerande
som paverkar svenska sikerhetsintressen negativt.
De innebir att det 4r svart att hinfora agerandet till
en sirskild ritesregel som beaktar svenska sikerhets-
intressen i hogre grad 4n vad de andra gor.

B Hog grad av flexibilitet: Situationer dir det ar latt
att skapa eller dndra rittsregler utan hinsyn till
svenska sikerhetsintressen. Normgivning kan hir
ske utan att avgorande hinsyn behover tas till andra
intressen.

®  Hog grad av rigiditet: Situationer dir det 4r svart att
skapa eller dndra rittsregler for att méta hot mot
svenska sikerhetsintressen. Normgivning kan hir
inte ske, atminstone inte pa ett tillrickligt effek-
tivt sitt, eftersom avgdrande hinsyn maste tas till
andra intressen.
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Aven om dessa egenskaper saledes gor juridiken sir-
bar for utnyttjande sd ir de ocksa en f6ljd av nagra av de
mest grundliggande virdena i ett samhille — demokrati,
rittsstatens principer och ménskliga fri- och rittigheter.
Dessa grundliggande virden utgor i sig ett skydd mot
andra staters anvindning av juridiska sirbarheter. Denna
paradox gor att det kan vara svért att bemota ageran-
den som anvinder sig av juridiska sarbarheter. Det kan
dirfor underldtta act inledningsvis forsta varfor stater
anvinder sig av juridiska sdrbarheter.

R
Figur 1. Omslagsbilden till FOI-rapporten Vdgar till juridisk
motstandskraft. Kalla: Shutterstock

SYFTEN MED ANVANDNING AV JURIDISKA
SARBARHETER
Det kan finnas flera syften for en stat att anvinda juri-
diska sarbarheter for att nd egna fordelar pa bekostnad
av svenska sikerhetsintressen. Nedan beskrivs fyra av
dem: suverinitetsstorande, kostnadsdrivande, kapacitets-
sinkande och fortroendesinkande syften.

Anvindning av juridiken i suverinitetsstorande syfte
innebir att en stat anvinder juridiska sarbarheter for att
paverka Sverige pa ett sitt som minskar Sveriges forméaga
att utdva olika aspekeer av sitt sjdlvbestimmande. Ett
exempel ir forsok act paverka utgangen av svenska all-
minna val. Sidan paverkan kan pé det folkrittsliga pla-
net underlittas av den omtvistade rickvidden av (med
andra ord, luckan i) forbudet for stater att blanda sig
i andra staters angeligenheter. P4 det nationellrittsliga
planet kan frimmande valpaverkan underlittas av det
faktum att vissa typer av valpiverkan inte omfattas av
tryckfrihetsforordningens brottskatalog, utan endast
av den svenska brottsbalkens regler (se BrB 16:7). Atal
kan dirfor inte vickas med stod av brottsbalkens reg-
ler mot sidan paverkan som sker inom ramen for det
grundlagsskyddade omradet.

Med anvindning av juridiken i kostnadsdrivande
syfte forstas att juridiska sarbarheter anvinds for att

driva upp det allminnas kostnader och forsvira dess
anvindning av allminna resurser. Det kan till exempel
handla om en 6kning av det allminnas kostnader for
att hantera en ovintad 6kning av férvaltningsirenden
i samband med en tillstromning av migranter som
medvetet orsakats av en annan stat. Kostnadsékning-
ens juridiska orsaker i migrationsfallet 4r bland annat
regeringsformens, forvaltningslagens och utlinnings-
lagens krav pd skyndsam och rittssiker handliggning
vid myndigheter och domstolar, vilken bland annat
fordrar personal och lokaler. Rigiditeten i de férvalt-
ningsrittsliga och konstitutionella principerna medfér
att det allminna har begrinsad mojlighet att sinka de
rittsstatliga kraven pa handlidggningen for att méta kost-
nadsokningen. Samtidigt syftar rigiditeten i juridiken i
grunden till ate sla vakt om och uppritthalla den juri-
diska kvalitet som fortroendet for rittsstaten nationellt
och internationellt kriver.

Anvindning av juridiken i kapacitetssinkande
syfte avser att framkalla en situation dir det allmidnna
exempelvis forlorar en stor del av sin personal, eller
personal med nyckelkompetens inom viktiga sekto-
rer, si att verksamheten inte kan bedrivas med den
kapacitet som krivs. Det allminna har begrinsade
mdjligheter att tvingsvis tillgodose kritiska perso-
nalbehov sdvida inte pliktlagstiftning aktiveras. Att
arbetskraft i fredstid regleras genom avtal som ger
parterna stor frihet att bestimma forutsittningarna
for arbetet, skulle dirfér kunna ses som en lucka ur
ett sikerhetsperspektiv.

Med anvindning av juridiska sarbarheter i fortroen-
desinkande syfte aves avslutningsvis att en stat genom
att synliggdra otillrickligheter i Sveriges juridiska,
politiska eller ekonomiska system soker framkalla ett
minskat fértroende for det allmdnna. Dirmed riskerar
fortroendet for att samhillet styrs ritesstatligt, det vill
sdga under ritt juridiska férutsittningar, att minska.
Fortroendesinkande anvindning av juridiken har alltsa
ytterst som mal att gora det svarare for det allminna att
utdva sitt sjilvbestimmande genom att det allminna
saknar fortroende fran sin egen personal, frin allmin-
heten eller fran andra stater, antingen var for sig eller i
kombination. Om exempelvis det allminnas tillsyn bris-
ter i forhallande till utlindska investerare sd att viktig
infrastrukeur inte fungerar eller lever upp till relevanta
sikerhetskrav kan savil allménhetens som andra staters
fortroende for samhallets funktioner rubbas.

En stats anvindning av juridiska sirbarheter kan
givetvis ske med en kombination av de syften som
beskrivits ovan. Det gar siledes att tinka sig scenarier
ddr en stat anvinder sig av en juridisk sdrbarhet och
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dir syftet med anvindningen ir att dstadkomma olika
effekter som hakar i varandra i en negativ spiral. Det
skulle kunna se ut sa hir:

1. Ettagerande av en stat medfor att kostnaderna for
det allminna drivs upp och framtvingar en sink-
ning av kvaliteten i det allminnas hantering av
en samhillsfriga som ir av stor vikt for svenska
sakerhetsintressen.

2. Kuvalitetssinkningen riskerar att sinka fortroendet
for det allminnas formaga, antingen hos anstillda,
hos allminheten eller hos andra stater.

3. Fortroendesinkningen kan leda till personalbort-
fall i berdrd verksamhet med en kapacitetssinkning
som foljd, parallellt med de 6kade kostnaderna.

4. Nir det allminna saknar tillrickliga resurser i for-
hallande till existerande behov, samtidigt som det
saknas férmaga att genom forvaltningen styra Gver
anvindningen av de resurser som finns forlorar det
allminna viktiga forutsittningar for att utdva sina
uppgifter pa ett oberoende sitt, vilket ytterligare
minskar fortroendet.

JURIDISK MOTSTANDSKRAFT

Det ovan beskrivna visar varfor juridiken maste vara
motstandskraftig. Juridisk motstindskraft bygger pa
att juridiken utformas och tillimpas si att den omojlig-
gor, eller &tminstone forsvérar, for en annan stat att
anvinda juridiska sarbarheter i syfte att nd egna forde-
lar pa bekostnad av svenska sikerhetsintressen. Samti-
digt far strivanden for att nd juridisk motstdndskraft,
som noterades ovan, inte medfora att grundliggande
samhilleliga virden riskeras. Nedan beskrivs ett antal
atgirder som tillsammans kan bidra till 6kad juridisk
motstandskraft.

Identifiera och kvalificera det faktiska agerandet
juridiskt

For att skapa juridisk motstindskraft behover sidana
faktiska ageranden som kan utgora ett hot mot svenska
sikerhetsintressen identifieras. Agerandena behéver dir-
efter kvalificeras juridiske, det vill siga stillas i relation
till existerande rittsregler. Syftet med en sddan kvali-
ficering dr att avgdra om agerandet faller inom nagon
kategori av de juridiska sarbarheter som beskrivits ovan
(luckor, éverlappningar, motsigelser, flexibilitet eller
rigiditet).

Identifiera relevanta aktorer och deras syften
Vidare behover de aktorer med intresse av att anvinda
juridiska sdrbarheter mot Sverige identifieras. Aktorernas
syften behover ocksi faststillas. De kategorier av syften
som beskrivits ovan (suverinitetsstorande, kostnads-
drivande, kapacitetssinkande och fortroendesinkande)
kan ge vigledning gillande sambandet mellan ett visst
slags juridiska sirbarheter och de syften for vilka sarbar-
heterna potentiellt kan utnyttjas. Denna vigledning kan,
i sin tur, bidra till att 6ka mojligheterna att identifiera
mojliga aktorer. Klargorandet av sambandet mellan
juridisk sarbarhet, aktorer och syften 6kar mojligheten
till proaktiva och reaktiva motstindskraftsatgirder nir
juridiken utformas eller tillimpas.

Vidta atgarder tillsammans
Motstdndskraftsitgirder behdver vidtas i ett institutio-
nellt samarbete mellan politiska férsamlingar, myndig-
heter och domstolar och pa svil internationell, statlig,
regional och kommunal niva. Institutioner behéver
uppmirksamma varandra pa juridiska sarbarheter pa
olika omréden och identifiera aktdrer och deras syften
for att kunna vidta relevanta motstdndskraftsatgirder.
Inte minst ar det viktigt att klargora om den juridiska
motstandskraften bist och snabbast astadkoms genom
politiska beslut eller genom rittsbildning vid myndig-
heter eller domstolar. Ibland kan det krivas ny eller for-
indrad reglering, for vilka de politiska forsamlingarna
ansvarar (vilket naturligt nog 4r mer tidskridvande) och
ibland kan juridisk motstandskraft dstadkommas genom
omtolkning av befintlig reglering i ljuset av det identi-
fierade agerandet och aktorens syften (vilket dock kan
ge ett mindre principiellt genomslag). Den institution
som ir mest limpad att skapa motstindskraft maste
dessutom ha férmaga att vidta relevanta atgirder.
Juridisk motstandskraft maste byggas upp natio-
nellt och internationellt, samtidigt och i samverkan.
Motstandskraft fordrar dirfor internationellt samar-
bete. Detta beror pd att juridik pa nationell nivé inte
bara kompletteras av folkrittens regler, utan ofta styrs av
dessa regler nir det giller inriktning, metoder och mal.

VARNET AV DEMOKRATIN, RATTSSTATEN OCH DE
MANSKLIGA FRI- OCH RATTIGHETERNA

Juridisk motstandskraft kriver att det allminnas dtgir-
der for att bemdta ageranden som anvinder sig av juri-
diska sirbarheter har ritslige stod. Det allménna far med
andra ord aldrig vidta dtgirder mot ett agerande om det
saknas ritesligt stod som tilldter atgirderna. Kravet pa
rittsligt stod innefattar bland annat att befintliga regler
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tolkas i god tro. Detta ir sirskilt viktigt nir enskildas fri-
och rittigheter, s som de uttrycks i nationell ritt, EU-ritt
och folkritt, annars riskerar att krinkas genom det all-
minnas dtgirder. Det sagda kan tyckas sjlvklart i ett
demokratiskt samhille, men det ér extra viktigt om sér-
barheter i juridiken anvinds i fortroendesinkande syfte.
Om inte detta sker riskerar det allminnas egna motétgir-
der att sinka sivil allminhetens som andra staters for-
troende for det svenska samhillet och dess institutioner.

Virnet av rittsstaten styr hur snabba och hur ingri-
pande atgirder det allminna kan vidta nir juridiska
sarbarheter anvinds mot Sverige. Detta giller bade i
friga om reglernas innehdll och i fraga om deras till-
komstprocess. Att rittsstaten virnas bade nir det gil-
ler juridikens innehdll och dess processer blir darfor
en naturlig del i diskussionen om hur juridisk mot-
stdndskraft bist skapas och vidmakchills i en tid av
snabb omvirldsforindring.

MER KUNSKAP BEHOVS

Forskningen om juridisk motstandskraft kan inord-
nas i ett storre filt som rér fraigor om samhillets all-
minna motstandskraft. I forlingningen handlar dessa
fragor om hur samhillet ska kunna fungera langsiktigt
och hallbart, trots att det utsitts f6r medvetna péfrest-
ningar, exempelvis frin andra stater. Eftersom virlden
omkring oss ir forinderlig och mangfacetterad maste
ocksa forskningen om hur juridiken ska bidra till ett
sikert och héllbart samhille vara dynamisk och standigt
pagaende. Rapporten ”Vigar till juridisk motstandskraft”
utgor i detta avseende ett inledande arbete. Rapporten
dr huvudsakligen inriktad pa att etablera ett ramverk for
att kunna identifiera och analysera juridiska sarbarheter
— ett forsta steg pa vigen mot juridisk motstindskraft.

Hela rapporten Vigar till juridisk motstindskraft — Att identifiera och motverka anvindning av juridiska sirbarbeter i rittssystem kan I-IE' I'r_-u.-.:li"

laddas ned via linken wwuw.foi.se eller foljande QR code:

Men mer forskning behévs. Bland annat behéver
det undersokas vilka juridiska sirbarheter som uppstir
i svensk ritt och folkritt om reglerna for krig och hojd
beredskap blir tillimpliga. D3 utsitts bade samhillet
och juridiken for extrema péfrestningar. Det dr darfor
av intresse att dra lirdomar av hur det ukrainska ritts-
systemet har paverkats av Rysslands aggressionskrig och
att undersoka hur det svenska rittssystemet skulle sta
emot liknande pafrestningar.

Svensk forskning pa detta omrade behdver ocksa
oppna sig mer mot det internationella perspektivet och
studera sdvil andra linders losningar for juridisk mot-
standskraft som det allminna folkrittsliga handlings-
utrymmet i relationen mellan stater. Som exempel kan
nimnas aggressiv processforing pi bade nationell och
internationell nivé samt anvindning av nationella ritts-
regler om straffriteslig jurisdiktion pa ett sitt som kan
tjdna som patryckning mot andra stater.

Det finns ocksa ett behov av forskning om juridiska
sarbarheter och juridisk motstdndskraft som inriktas pa
sarskilda frégor samt pé specifika myndigheters, fore-
tags och organisationers verksamheter. Livsmedelsfor-
sorjning, den svenska modellen pa arbetsmarknaden,
sjukvard och niringsrittsliga aspekter pA kommunal
verksamhet 4r nigra omraden dir behovet av juridisk
motstandskraft motiverar vidare forskning — omraden
som uppmirksammats av bide riksdag och regering som
sirskilt viktiga for Sveriges beredskap for kriser och krig.

Den forskning som hittills genomf6rts utgor saledes
en liten pusselbit i ett mer omfattande forskningsarbete
inom omréidet juridisk motstandskraft. Mycket aterstar
dnnu att gora och manga fragor betriffande sambandet
mellan juridik och svenska sikerhetsintressen vintar
fortfarande pa att besvaras. m
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