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FORORD

Svenska beslutsprocesser infor sindandet av militirt stod till internationella insatser
blev ett angeldget amne 1 och med Sveriges signerande av EU Battle Group Concept
(EU:s snabbinsatsformaga) i april 2004. Hur skulle den svenska byrdkratin kunna
stromlinjeformas for att anpassas efter de korta beslutstider som angavs i1 det uppsatta
malet (styrka pa plats inom tio dagar efter att beslut i EU Ministerrad tagits)? Inom
Regeringskansliet (RK) pigar kontinuerligt ett arbete som ar kopplat till detta.

Mot denna bakgrund har RK givit FOI Forsvarsanalys 1 uppdrag att analysera de
nationella beslutsprocesserna for att identifiera vilka omradden som &r problematiska
och eventuellt tidskritiska och som mdgjligen skulle kunna omarbetas for att fa framtida
snabbare processer infor sindandet av svenskt militirt bidrag till internationella
insatser. Uppdraget lades pa Grotius AB och det ar folkrittsjuristerna Ola Engdahl och
Gustaf Lind som har forfattat rapporten. Rapporten granskades pé ett seminarium den
10 februari 2004 och granskare var Jur.Lic. Magnus Sandbu vid HKV JUR
(Forsvarsmaktens Hogkvarters Juridiska enhet).

I denna rapport ligger fokus pa det folkréttsliga regelverket. Inom ramen for MALIK
har ocksa kritiska aspekter 1 beslutsprocesserna studerats, vilket publiceras i en separat
rapport: Svenska beslutsprocesser infor sdndandet av militirt bidrag till
internationella insatser — En probleminventering, Karin Bogland och Maria Asplund
(FOI-R--1682--SE, oktober 2005).

Stockholm i september 2005

Karin Bogland,

Projektledare MALIK
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1 SAMMANFATTNING

Regeringsformens 10 kapitel 9 § faststiller att riksdagen, forutom 1 vissa specifika
situationer, skall ge sitt medgivande for sindande av “’svensk vdpnad styrka” utom-
lands. Detta stadgande har tolkats forsiktigt 1 ett antal fall dir dven sidndandet av en
militdrpolisgrupp har krévt riksdagens medgivande.

Enligt lagen om vépnad styrka for tjdnstgéring utomlands fir regeringen, utan
riksdagens godkédnnande, sinda svensk vdpnad styrka utomlands for “fredsbevarande
verksamhet” efter bl.a. begéran fran FN. Lagen anvéinder det rattsligt oklara uttrycket
”fredsbevarande verksamhet”, vilket har lett till en praxis dar riksdagens medgivande
regelmaissigt efterfragas. I syfte att uppritta en kompetensfordelning mellan riksdagen
och regeringen som i hogre grad tillgodoser kravet pd skyndsamma beslutsprocesser ar
det mojligt att tolka begreppet “fredsbevarande verksamhet” mindre forsiktigt &n vad
som gors idag.

Det &r inte enbart nya lagtolkningar som kan forenkla sindandet av svenska styrkor
utomlands. Det dr ocksa av vikt att stirka den folkrittsliga specialkompetensen vid de
myndigheter som ansvarar for detta arbete 1 syfte att underlétta en snabb och korrekt
handlaggning.

1.1 Slutsatser

Det finns olika rittsliga mojligheter for att skapa en snabbare process for att skicka
specialstyrkor utomlands. Dessa inkluderar:

o Mgjligheten att argumentera for en mindre forsiktig tolkning av RF 10:9, vilken
skulle resulterar i att riksdagens medgivande forst dr nodvandigt vid sdndande av
storre styrkor dn 1 dag

e En mindre forsiktig tolkning av begreppet fredsbevarande verksamhet” 1 lag om
vipnad styrka for tjdnstgoring utomlands, vilket skulle leda till att riksdagens
medgivande inte behdvdes inhdmtas i samma utstrackning som i dag

e En dndring av lag om vipnad styrka utomlands som innebér att regeringen far ratt
att sinda vdpnad styrka for fredsbevarande verksamhet ocksa efter begéran av EU

e Att inte precisera personalstyrkan i riksdagsbeslut om sdndande av vipnade styrkor
utomlands skulle kunna paskynda beslutsprocessen for eventuella evakuerings-
operationer 1 stater dir Sverige redan deltar med en vapnad styrka

e En forstarkning av den folkrittliga kompetensen pd berérda myndigheter.
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1.2 Rekommendationer

Forslag till andringar av lag om vapnad styrka for
tjanstgoring utomlands

Lagen om vépnad styrka for tjinstgoring utomlands stadgar att regeringen kan stilla en
viapnad styrka till forfogande utan riksdagens medgivande enbart om det sker ”pa
begiran av Forenta nationerna eller enligt beslut som fattats av Organisationen for
sakerhet och samarbete 1 Europa”. Denna bestimmelse motsvarar inte dagens interna-
tionella sidkerhetssamarbete. Nar foregédngaren till dagens lag antogs 1992 fanns stora
forhoppningar om att OSSE-samarbetet ocksd skulle innefatta fredsbevarande
operationer.1 Utvecklingen har dock gétt en annan vdg. OSSE har aldrig genomfort
nagon traditionell fredsbevarande operation. De regionala organisationer som Sverige
idag samarbetar med avseende fredsbevarande operationer &r EU och Nato.

Det svenska medlemskapet i EU motiverar en lagindring som innebér att regeringen
far ratt att sinda védpnad styrka for fredsbevarande verksamhet efter begéran av EU. 1
och med att sé inte dr fallet krdvdes riksdagsbeslut 2003 for att sinda 20 personer till
EU-operationen Concordia 1 Makedonien.

Institutionella forbattringar

Vid sidndandet av svenska militdra forband utomlands ar folkrittsliga och grundlags-
rattsliga aspekter av yttersta vikt. Forberedelsearbetet kompliceras och forsenas p.g.a.
att det inte finns tjinstemin med folkréttslig specialkompetens vid alla de myndigheter
dér missionerna forbereds. Det finns nu folkréttslig specialkompetens vid UD/FMR,
FN-delegationen och Forsvarsmakten men inte pd FO eller EU-representationen.
UD/FMR gor for niarvarande manga av de folkrittsligt relevanta bedomningarna for
regeringens rakning vid sdndandet av svenska missioner. Lejonparten av arbetet med
sindandet av missioner sker dock pad FO och i de fall EU ansvarar for missionen sker
mycket relevant arbete vid EU-representationen 1 Bryssel. Det skulle sannolikt bade
garantera ett béttre beslutsunderlag och kortare handlaggningstid om de personer som
gor den folkrittsliga bedomningen sitter tillsammans med 6vrig personal som arbetar
med sidndandet av missionen.

! Lag (1992:1153) om vépnad styrka for tjanstgoring utomlands.

10
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2 INLEDNING

Det finns ett antal olika anledningar till att det gar langsamt att skicka specialstyrkor
till uppdrag utomlands. Forsvarsmakten behdver tid att forebereda beslutet. Departe-
menten méiste bereda drendet. Tidsdtgdngen for dessa tvA moment beror 1 forsta hand
pd praktiska och inte rattsliga skal.

Den rittsliga reglering som ibland hdmmar en snabb beslutsprocess ér kravet pé
riksdagens medgivande for att skicka en svensk vdpnad styrka utomlands. Denna
rapport forsoker darfor peka pa olika réttsliga mojligheter att ge regeringen storre
kompetens att skicka svensk militdr personal utomlands utan riksdagens medgivande.
Forfattarna kommer inte att redogéra for de manga goda anledningar som finns for att
riksdagen har en viktig roll 1 sindandet av svenska styrkor utomlands.

Denna rapport beskriver det svenska regelverket i forsta hand for riksdagens och
regeringens medverkan 1 att skicka svenska militdra styrkor 1 allménhet, och svenska
specialstyrkor 1 synnerhet, utomlands. Den redogdr ocksa for olika forslag om hur
denna process kan forenklas. Manga av de relevanta reglerna gér att finna 1 Regeings-
formen. I och med att grundlagséndring ar en 1dngsam process forsoker denna rapport i
forsta hand analysera nya tolkningar av befintliga regler.

Forfattarna utgar fran att specialforband anvinds inom ramen for fredsoperationer med
folkrdttslig grund eftersom det inte finns ett entydigt folkrittsligt stod for genom-
forandet av unilaterala evakueringsoperationer.

11
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3 REGERINGSFORMENS REGLERING

Den rittsliga grunden for att skicka en svensk vdpnad styrka utomlands gar att finna i
RF 10:9 som foreskriver att

Regeringen fér insdtta rikets forsvarsmakt eller del dérav 1 strid for att
mota vipnat angrepp mot riket. Svensk vdpnad styrka far i Ovrigt
insittas 1 strid eller sdndas till annat land endast om

1. riksdagen medgiver det,
2. det ar medgivet i lag som angiver forutsédttningarna for atgéarden,

3. skyldighet att vidtaga atgdrden foljer av internationell Gverens-
kommelse eller forpliktelse som har godkénts av riksdagen.

Forsta punkten avser en situation dir riksdagen ger sitt medgivande till en specifik
insats. Ett exempel pa beslut i enlighet med detta lagrum &r riksdagens medgivande till
svenskt deltagande 1 FN:s insats 1 Liberia 2004.> Den andra punkten avser t.ex. lagen
om vépnad styrka for tjinstgoring utomlands som tilldter regeringen stilla en vapnad
styrka till forfogande for fredsbevarande verksamhet utomlands utan riksdagens
medgivande 1 det specifika fallet.” Den tredje punkten géller om Sverige ingétt avtal
med t.ex. FN som innehaller en forpliktelse att skicka vépnad styrka efter FN:s sdker-
hetsrdds beslut.

Regeringen kan i andra fall sjélva sidnda vdpnad styrka till annat land. RF 10:9
forbjuder inte uttryckligen delegation av detta beslut men det torde vara osannolikt att
regeringen skulle delegera ett beslut av sadan vikt.

Utifran RF:s reglering finns det i huvudsak tvd mojligheter att, utan dndring av grund-
lagen, skapa en snabbare process for att skicka svenska specialstyrkor utomlands. Dels
ar det mojligt att tolka begreppet “vapnad styrka” pa ett mindre forsiktigt sétt, dels ar
det mojligt att sluta ett internationellt avtal med FN sasom beskrivs 1 RF 10:9 3p.

3.1 Nytolkning av begreppet "vapnad styrka”

Denna diskuterar tolkningen av begreppet “vipnad styrka” 1 Regeringsformen. Det tar
forst upp hur RF 10:9 tolkas idag och visar sedan pa att det finns dldre fall som visar
pa en mindre forsiktig tolkning av begreppet “vépnad styrka”.

RF 10:9 ir inte tillampligt pd en svensk specialstyrka som inte &r en “vépnad styrka”.
Regeringen har i s fall rétt att sinda styrkan utan riksdagens godkénnande. Det sker
bl.a. vid sdndande av militidra observatorer till olika internationella insatser. Det kan te

z Prop 2003/2004: 61, Svenskt deltagande i Forenta nationernas mission i Liberia, s 10.
3 Lag (2003:169) om vipnad styrka for tjinstgdring utomlands

13
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sig naturligt att observatorer inte dr en “vipnad styrka” da de inte agerar 1 grupp och
sdllan ar bevépnade.

Faktum ar dock att d4ven en bevdpnad styrka 1 vissa fall kan anses falla utanfor
begreppet “vipnad styrka”.4 Griansdragningen for vilka styrkor som anses falla under
RF 10:9 har utvecklats i konstitutionell praxis.

I propositionen om svenskt deltagande i en EU-styrka i Makedonien anfordes att:

”Till de omstidndigheter som kan anses som relevanta for bedom-
ningen av om ett svenskt bidrag till en militir insats &r att anse som en
vapnad styrka 1 regeringsformens mening torde hora att det dr fragan
om en organiserad enhet med en militdr forméga som gar lingre &n
personligt sjalvforsvar.”’

Sverige deltog 1 Makedonieninsatsen (operation Concordia) med militdra enheter som
av regeringen bedomdes vara olika ur RF:s hinsyn. Regeringen ansag en militidrpolis-
grupp var “att betrakta som ett forband med en kapacitet att 16sa militdra uppgifter och
det ar darfor inte enbart frdga om personligt sjalvforsvar. Denna grupp maste betraktas
som vépnad 1 regeringsformens mening.”6 De svenska dvervakningsgrupperna som
ocksé deltog 1 missionen ansdgs emellertid inte kunna betraktas som véipnad styrka da
de var 10st sammansatta och enbart bevdpnade for personligt sjalvforsvar.

Avseende Sveriges medverkande 1 FN-insatsen 1 Kongo (MONUC) med en flygfilts-
enhet gjordes ocksa en forsiktig beddmning. Styrkan bestod av hogst 90 personer med
ansvar for drift och bemanning av ett flygfilt men inkluderade &ven en vaktgrupp.
Regeringen skriver i detta fall att styrkan “kommer i forsta hand att vara bevipnad for
att svara for sjilvforsvar och skydd av egendom och materiel. Men med tanke pa
styrkans sammantagna storlek och sammanséttning far emellertid det svenska bidraget
betraktas som en vipnad styrka i regeringsformens mening.”7

Det avgorande for bedomningen om styrkan skulle falla under RF 10:9 i dessa tv4 fall
torde vara att den militdra formagan gick utover personligt sjdlvforsvar. Att svensk
militdr personal dr utrustad med handeldvapen for att med ndédvirn skydda sig mot
angrepp innebidr kanske att de &r “vdpnade” men inte att de dr en “’styrka”. De &r
varken utrustade eller organiserade for att gemensamt 16sa en militdr uppgift.

I praktiken medfor regeringens bedomningar, som inte ifrdgasatts av riksdagen, att en
lagsta troskel for vad en “védpnad styrka” innebédr har etablerats i praxis. ”Viapnad
styrka”, har enligt regeringens beddmningar, ansetts omfatta bevdpnade militira
enheter ner till grupps storlek. Monuc-propositionen verkar ge vid handen att 4ven en
storre militdr enhet med understodjande uppgifter bevdpnad enbart f6r personligt sjalv-

41990/91: KU 30. Bilaga A 17.3.

> Prop 2002/03:43, Svenskt deltagande i en EU-ledd styrka i Makedonien, s 8.

® ibid

! Prop 2002/03:58, Svenskt deltagande i Forenta nationernas fredsoperation i Demokratiska republiken
Kongo, s 10.

14
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forsvar anses vara “védpnad styrka” om den har en praktisk mojlighet att delta som
stridande forband.

Det ar mgjligt att hdavda att den idag géllande tolkningen &r alltfor forsiktig. Det gar att
gora gillande att enbart en militdr styrka av t.ex. plutons eller kompanis storlek kan
anses ha praktiskt mojlighet att 16sa militidra uppgifter. En sddan nytolkning har visst
stod 1 dldre konstitutionell praxis. Det gér att hdnvisa till tvd olika exempel.

Sverige deltog 1 insatsen for befriandet av Kuwait 1991 med ett failtsjukhus.8 Den
svenska personalen var bevdpnad for sjdlvforsvar men regeringen ansdg trots det att
riksdagen inte behdvdes tillfrdgas. Frigan provades av konstitutionsutskottet som inte
framforde nagon kritik.”

Sverige har dven vid ett antal tillfillen skickat flottans minrdjningsfartyg till de
baltiska staterna utan att anse att riksdagens godkédnnande behdvdes inhdmtas. Vi utgér
ifrdn att befintlig bevédpning inte hade avldgsnats. Det dr mojligt att regeringen tog
hénsyn till att det var liten eller ingen risk att minsveparna och féltsjukhuset skulle
involveras 1 strid till skillnad fran de nyare fallen dir svensk trupp grupperades i mer
osdkra omraden.

Dessa tva fall visar, 1 vart fall, att det dr mdjligt att gora en mindre forsiktig bedom-
ning. Aven om det #r svart att jimfora ett minrdjningsfartyg med en militérpolis- eller
vaktgrupp torde vanligtvis minrdjningsfartyget vara tyngre bevdpnat. Det dr ocksa
mojligt att hdvda att det fanns vissa likheter mellan féltsjukhuset och flygfaltsenheten
avseende kapaciteten att delta 1 strid.

Det finns dérfor bade faktiska skdl och viss understddjande praxis till stod for en
nytolkning av begreppet “vipnad styrka” som skulle innebéra att riksdagens god-
kidnnande inte behdvdes inhdmtas 1 lika stor utstrdckning som idag. Riksdagen skulle
kunna héllas informerad genom att insatser som inte faller under RF 10:9 rapporte-
rades till utrikesndmnden.

3.2 Slutande av avtal med FN om insatser

RF 10:9 3 p hénvisar till att en vdpnad styrka kan séndas till ett annat land om
”skyldighet att vidtaga atgirden foljer av internationell Overenskommelse eller
forpliktelse som har godkénts av riksdagen.” Bakgrunden till denna bestammelse finns
1 FN-stadgans artikel 43 som foreskriver att medlemsstaterna genom sirskilda avtal
skall stélla militéra styrkor till FN:s sdkerhetsrdds forfogande. Sékerhetsridet skall ha
ratt att sétta in dessa styrkor direkt for att upprétta internationell fred och sidkerhet utan
att genomga den utdragna process som kréivs idag.

8 Regeringsbeslut FO91/50/6, 1991-01-10, Svenskt deltagande med faltsjukhus i Saudiarabien.
?1990/91:KU30
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Systemet med FN-styrkor har aldrig realiserats trots att FN-stadgan forpliktar
medlemsstaterna att ingd sddana avtal. I den internationella politiska debatten framfors
ibland krav pa att stater och regionala organisationer skall stdlla militira styrkor till
FN:s sdkerhetsrads forfogande enligt FN-stadgans artikel 43. Det har emellertid inte
funnits ndgon politisk vilja for en sddan 16sning. Det dr dock viktigt att peka pa att det
enligt RF dr en mojlig 16sning for att forenkla for sindandet av svensk militér till FN
insatser oavsett deras natur.
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4 LAG OM VAPNAD STYRKA FOR TJANSTGORING
UTOMLANDS

Som ndmnts ovan far regeringen bland annat besluta att sdnda svensk véipnad styrka
utomlands om “det dr medgivet i lag som angiver forutsittningarna for atgarden”. Det
finns idag tva lagar som bemyndigar regeringen att besluta om att sinda en vipnad
styrka till ett annat land: lag (1994:588) om utbildning for fredsfrimjande verksamhet
och lag (2003:169) om vipnad styrka for tjanstgéring utomlands. Den forra lagen ar
inte av intresse inom ramen for denna rapport. Den senare faststéller att regeringen har
ritt att besluta om att sinda en védpnad styrka utomlands for “fredsbevarande verk-
samhet” om det foreligger en begiran fran FN eller Organisationen for sédkerhet och
samarbete 1 Europa (OSSE) for det. I andra fall, t.ex. nér det foreligger en begidran om
vipnad styrka for annat dn “fredsbevarande verksamhet”, krdvs beslut av riksdagen.
Bedomningen av vad som dr ”fredsbevarande verksamhet” eller inte dr déarfor av vikt
for att effektivisera sdndandet av svenska styrkor utomlands.

4.1 Fredsbevarande verksamhet

Uttrycket “fredsbevarande verksamhet” i lag om vdpnad styrka utomlands &r en vag
term som saknar en klar juridisk innebord. Det dr en Overséttning av ’peacekeeping”.
Utover begreppet “peacekeeping” finns idag en méngd olika termer pd liknande
verksamheter, sisom “peacemaking”, ”peace enforcement”, ’peacebuilding”, “peace
support operation” och “peace operation”. FN har héllit fast vid begreppet “’peace-
keeping” men fOr att anpassa det till nya operationers dndrade karaktir anvinds idag
termerna fOrsta, andra, och ibland ocksa tredje generationens “’peacekeeping”. En
avgorande faktor dr operationens mandat. Den klassiska fredsbevarande operationens
mandat baseras pd foljande kriterier: medgivande fran vdrdnationen, opartiskhet i
konflikten samt en ritt till véldsanviandning i sjélvforsvar. En sddan operation
betecknas ofta kapitel VI-operation dd den saknar rétt till tvingsatgirder. Sékerhets-
rddet kan besluta om fredsframtvingande &tgirder under FN-stadgans kapitel VII.
Fredsframtvingande verksamhet ar inte beroende av vérdstatens medgivande. Déarav
foljer att inte heller Ovriga kriterier for den fredsbevarande operationen maste
tillampas. Ett exempel pa en fredsframtvingande operation under kapitel VII utan
statens medgivande &r insatsen mot Irak 1990-91.

I forarbetena till lagen om véipnad styrka for tjainstgoring utomlands anfors att

“Fredsbevarande insatser i traditionell bemérkelse avser insatser som gors
efter ett freds- eller eldupphorsavtal. Insatserna baseras pa parternas
medgivande samt pd en opartisk instdllning till konflikten. Valds-
anvindning kan forekomma inom ramen for sjilvforsvar. Det anvidnda
véldet skall da vara ett direkt svar pd en motsvarande atgéird fran ndgon av
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parterna, vildet skall st i proportion till vad angriparen anvént och véldet

skall inte fororsaka onddig skada eller onddigt lidande”."

“Fredsbevarande verksamhet” sasom definierat i forarbetena dr dock ovanligt idag.
Det blir allt vanligare for FN:s sdkerhetsrad att besluta om operationer under FN-
stadgans kapitel VII trots att det redan finns ett medgivande fran virdstaten.''
Orsakerna till detta dr bl.a. erfarenheter frdn operationer dar FN-personal saknat bade
mandat och utrustning att effektivt forsvara sig och lokalbefolkningen. Ett robust
mandat initialt ger styrkan en mojlighet att forbereda sig vad giller exempelvis
utrustning, utbildning och organisation for ett “worst-case” scenario. Det innebér inte
att de dagliga uppgifterna karakteriseras av fredsframtvingande uppgifter sdsom
offensivt anvdndande av militart vald men det ger styrkan en ritt att effektivt forsvara
sig och lokalbefolkningen om det skulle bli nodvéndigt.

Det dr fem ar sedan en agenda rorande skydd av civila i vipnade konflikter introduce-
rades av FN:s generalseklretelralre.12 Sékerhetsradet har dérvid sérskilt uttryckt inten-
tionen att framtida fredsbevarande operationer skall, nér s& ar lampligt och mojligt, ges
mandat 0103h resurser att skydda civilbefolkningen frin omedelbara hot mot dess fysiska
sdkerhet.

Mot bakgrund av denna utveckling dr anvdndningen av begreppet “fredsbevarande
verksamhet” i lagen om vipnad styrka for tjinstgoring utomlands inte okomplicerad. |
svensk praxis har begreppet tolkats forsiktigt.

Praxisgenomgang

Infor Sveriges deltagande 1 UNPROFOR 1 forna Jugoslavien 1993 ansag regeringen att
insatsen 1 huvudsak kunde betecknas som fredsbevarande men att de planerade
insatserna kunde komma att innehdlla fredsframtvingande moment dér anvéndning av
vald kunde bli nédvindig. Uppgifterna for den svenska styrkan kunde darfor komma

10 Prop. 2002/03: 26, Tjanstgoring i utlandsstyrkan inom Forsvarsmakten, s 11. Samma formulering
aterfinns 1 prop. 1998/99: 68, Lag om utlandsstyrkan inom Forsvarsmakten, s 10

1 proposition 2002/03:58, Svenskt deltagande i Forenta nationernas fredsoperation i Demokratiska
republiken Kongo, hédnvisas till ”de 'nya’ sorters FN-operationer med traditionella fredsbevarande
uppgifter men som ocksa har ett sdkerhetsridsmandat under FN-stadgans kapitel VII”, s.10. Exempel
pa pagaende operationer dér virdstaten samtyckt till ett mandat med fredsframtvingande inslag:
United Nations Operation in Burundi (ONUB) S/RES/1545 (2004), United Nations Stabilization
Mission in Haiti (MINUSTAH) S/RES/1542 (2004), United Nations Operation in Cote d’Ivoire
(UNOCI) S/RES/1528 (2004), United Nations Mission in Liberia (UNMIL) S/RES/1509 (2003),
United Nations Mission of Support in East Timor (UNMISET) S/RES/1410 (2002), United Nations
Organization Mission in the Democratic Republic of the Congo (MONUC) S/RES/1291 (2000),
United Nations Mission in Sierra Leone (UNAMSIL) S/RES/1289 (2000).

12 Report of the Secretary-General to the Security Council on the protection of civilians in armed
conflict, UN Doc. S/2004/431.

13 S/RES/1296 (2000), para. 13.
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att skilja sig fran strikt fredsbevarande verksamhet.'* Insatsen ansdgs darfor inte vara
en form av ”fredsbevarande insats” och kravde darfor riksdagens medgivande.

Vid beslut om Sveriges deltagande i IFOR 1 Bosnien 1995 anftrdes att

”IFOR:s primidra uppgifter enligt fredsoverenskommelsen ar att vid
behov separera parternas militdra styrkor, att uppritta separations-
zoner samt att dvervaka dessa. I dverenskommelsen ger parterna sitt
uttryckliga medgivande till att IFOR placeras i omradet. Uppdraget
kommer dérigenom att likna traditionell fredsbevarande verksamhet.
En skillnad ar dock att IFOR:s mandat kommer att grunda sig pa en
resolution antagen av FN:s sikerhetsrad med stod av kapitel VII i FN-
stadgan. Det betyder att styrkan, i syfte att genomfora sitt mandat, vid
behov kommer att ha befogenhet att tillgripa militdra tvangsmedel
som gér utover strikt sjalvforsvar.” "

Regeringen tydliggjorde samtidigt betydelsen av samtycke fran parterna till konflikten.
I en jimforelse mellan IFOR:s mandat och den insats som genomfordes med stod av
Kapitel VII 1 FN-stadgan mot Irak var det senare, enligt regeringen “en ren fredsfram-
tvingande operation som riktade sig mot en av parterna i konflikten. Utplaceringen av
I[FOR grundar sig ddremot pd en ingangen fredsdverenskommelse mellan parterna i
konflikten. Parterna har dven samtyckt till att IFOR placeras 1 omradet.”'® P& grund av
att operationen grundades pd en kapitel VII-resolution som auktoriserade vélds-
anviandning under vissa fOrutsédttningar ansdg regeringen att den inte var att betrakta
som “fredsbevarande” och riksdagens godkidnnande kravdes.

Det svenska deltagandet i Kosovo och Afghanistan féranledde regeringen endast att
begira stod hos riksdagen utan sdrskilda motiveringar.

I proposition 2002/03:58 anfors gidllande MONUC att operationen har en rétt under
kapitel VII att,

”inom de omraden dér dess infanteribataljoner finns grupperade, vidta
nodvéndiga atgérder for att skydda civila under dverhdngande hot om
fysiskt vald (Cunder imminent threat of physical violence). Mandatet
att skydda civila gir utanfor den traditionella sjalvforsvarsritten for en
fredsbevarande operation. En forsiktig tolkning av begreppet freds-
bevarande verksamhet enligt lagen (1992:1153) om vipnad styrka for
tjanstgoring utomlands medfor att riksdagens medgivande till att
sanda védpnad styrka utomlands skall inhdmtas ndr insatsen ifraga har

14 Prop. 1992/93:254, om svenskt deltagande i av FN:s sidkerhetsrad beslutade insatser for
sdkerstdllande av fred i f.d. Jugoslavien, s. 6.

o Prop. 1995/96:113, svenskt deltagande i fredsstyrka i f.d. Jugoslavien, s. 9.

16 Prop. 1995/96:113, svenskt deltagande i fredsstyrka i f.d. Jugoslavien, s. 9.
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ett vildsmandat under kapitel VII av FN-stadgan som gar utdver
fredsbevarande styrkors ritt till sjalvforsvar.”'’

Infor det svenska deltagandet i den EU-ledda styrkan 1 Demokratiska Republiken
Kongo 2003 papekades att den multinationella snabbinsatsstyrkans mandat var fattat
under FN-stadgans kapitel VII och innebar en ritt for styrkan att anvdnda alla nddvan-
diga medel for att utfora sina uppgifter. Regeringen ansdg att mandatet innebar en rétt
att anvinda vald som gar “utdver fredsbevarande styrkors ritt till sjalvforsvar, vilket
innebér att riksdagens medgivande behdvs for att svensk trupp skall kunna delta i den
EU-ledda krishanteringsoperationen.”18 Riksdagens medgivande krivdes dérfor.

Det svenska bidraget till UNMIL i Liberia krdvde ocksé det beslut av riksdagen. I
propositionen framholl regeringen:

”Trots att samtliga parter i1 konflikten ldmnat samtycke till narvaron av
FN-styrkan 1 Liberia har UNMIL fitt ett mandat under kapitel VII 1
FN-stadgan. Detta innebér att UNMIL dven har fatt mandat att vidta
atgirder av fredsframtvingande natur, inklusive en rétt till valds-
anviandning som gér utanfor traditionella fredsbevarande styrkors ratt
till sjélvforsvar. Eftersom den svenska styrkan inte stélls till UNMIL:s
forfogande enbart for fredsbevarande verksamhet, kréivs att riksdagen
limnar medgivande till insatsen.”"’

4.2 Nytolkning av begreppet "fredsbevarande verk-
samhet”

Det ar tydligt att lag om vipnad styrka utomlands getts en forsiktig tolkning. Oavsett
om insatsen i1 huvudsak kan hanforas till traditionell fredsbevarande verksamhet har
fredsframtvingande moment i1 operationens mandat inneburit att regeringen sokt
riksdagens godkédnnande. Det dr osékert om denna praxis motsvarar det ursprungliga
syftet med lagen. Det dr sannolikt att ett av lagens syften var att regeringen skall ha
ratt att efter begiran av FN besluta om att sinda svensk vépnad styrka pd missioner
som dr, relativt sett, ofarliga for den svenska personalen. I och med att FN:s sikerhets-
rdd ofta ger valdsmandat under kapitel VII dven for operationer som 1 Ovrigt &r
traditionellt fredsbevarande har lagen om vipnad styrka utomlands kommit att bli i det
nidrmaste verkningsldos som ett instrument for regeringen att besluta om vépnade
styrkor till internationella insatser. Det dr darfor motiverat att overvédga alternativa
tolkningar av “fredsbevarande verksamhet”. Syftet skulle vara att &teruppritta det
kompetensforhillande som tidigare avsags.

17 Proposition 2002/03:58, Svenskt deltagande 1 Forenta nationernas fredsoperation i Demokratiska
republiken Kongo, s. 10.

8 Prop. 2002/03:143, Svenskt deltagande 1 en EU-ledd styrka i Demokratiska republiken Kongo, s.
12.

19 Prop. 2003/04:61, Svenskt deltagande i Forenta nationernas mission i Liberia, s. 10.
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Det dr mojligt att hidvda att det inte dr &ndamélsenligt att tolka “fredsbevarande
verksamhet” efter vilken sorts beslut som FN:s sékerhetsrdd grundar operationen pa.
Huruvida insatsen har ett fredsframtvingande mandat behover inte alltid ges en
avgorande betydelse. Det finns dtminstone tva tolkningsalternativ.

En mojlighet skulle vara att tolka “fredsbevarande verksamhet” efter vilka hot som
finns mot missionen. “Fredsbevarande verksamhet” foreligger om en mission bade
baserad pd samtycket av parter till konflikten och vdldsmandat under kapitel VII frén
sdkerhetsradet forviantas kunna utfora verksamhet som traditionellt karakteriseras som
fredsbevarande utan att dras in 1 strider dir de maste agera med stod av kapitel VII-
mandatet. Om situationen &r instabil och missionen forvéintas behova tillimpa
offensivt militdrt vald for att 16sa sina uppgifter kravs riksdagens medgivande. Det bor
dock noteras att gransen mellan FN:s extensiva tolkning av fredsbevarande trupps rétt
till sjalvforsvar (s.k. missionsforsvar) och det fredsframtvingande inslaget 1 den “nya”
typen av operationer (ex. MONUC), 1 praktiken kan framstd som forhallandevis oklar.

Vid bedomningen av eventuell risk for personalens sékerhet kan sarbarhetskriterier fa
betydelse. Mot bakgrund av sin sérskilda utbildning, samt utrustning, kan ett special-
forband med uppgift att forsvara lokalbefolkningen mojligen anses mindre sarbar dn
en traditionell vdpnad styrka

En annan alternativ nytolkning av fredsbevarande verksamhet” &r att koppla det till
samtycke frdn parterna. Om alla parter till konflikten samtycker till nérvaron av
missionen dr den att betrakta sdsom fredsbevarande. Forutom att det innebér en
sjalvstindig folkrittslig grund for insatsen indikerar det dessutom att det fredsfram-
tvingande inslaget dr begrinsat. I insatser dir parterna givit sitt samtycke bor opera-
tionens fredsframtvingande inslag beddmas utifrdn vilken typ av atgirder som ar
mojliga inom ramen for mandatet samt hur troliga dessa ar i ljuset av parternas
samtycke till insatsen. Sdsom pépekas 1 FN:s s.k. Brahimirapport dr samtycket dock
ibland flyktigt. Dér anfors att

“Experience shows, however, that in the context of modern peace
operations dealing with intra-State/transnational conflicts, consent
may be manipulated in many ways by the local parties. A party may
give its consent to United Nations presence merely to gain time to
retool its fighting forces and withdraw consent when the peacekeeping
operation no longer serves its interests. A party may seek to limit an
operation’s freedom of movement, adopt a policy of persistent non-
compliance with the provisions of an agreement or withdraw its
consent altogether. Moreover, regardless of faction leaders’
commitment to the peace, fighting forces may simply be under much
looser control than the conventional armies with which traditional
peacekeepers work, and such forces may split into factions whose
existence and implications were not contemplated in the peace
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agreement under the colour of which the United Nations mission
operates.”*’

Om en part drar tillbaka sitt samtycke till operationen skulle den inte ldngre vara att
betrakta som “fredsbevarande” och riksdagen skulle behova ge sitt medgivande.

Dessa tvd mojliga tolkningar skulle innebéra ett brott mot den forsiktiga tolkning av
fredsbevarande verksamhet som genomsyrat regeringens praxis s har 1dngt men skulle
kunna anses som en lamplig anpassning till den nya typen av fredsoperationer.

20 Comprehensive Review of the Whole Question of Peacekeeping Operations in All Their
Aspects, FN dokument A/55/305-S/2000/809 (2000) s. 9.
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5 EVAKUERINGSOPERATIONER

Ar det moijligt att sinda specialforband for att evakuera svensk personal i utlandet?
Evakueringsoperationer utan samtycke fran den stat till vilken svensk personal skall
sandas eller kapitel VII-mandat fran sdakerhetsrddet saknar ett tydligt folkrattsligt stod.
Om virdstaten begir assistans fran Sverige finns det daremot en klar folkrdttslig
grund for operationen. Ett riksdagsbeslut kravs om specialférbandet anses utgora en
vipnad styrka. I och med att, som visats ovan, begreppet vdpnad styrka tolkas
forsiktigt torde det vara osannolikt att en evakueringsoperation kan genomforas utan
riksdagens medgivande.

Om en begdran fran en annan stat sker inom ramen for en fredsframtvingande
operation dr det mojligt att riksdagen redan godként en védpnad styrka till det aktuella
landet. Om specialforbandets uppgifter kan sigas ligga inom ramen for det fredsfram-
tvingande mandatet krivs inget nytt riksdagsbeslut. Om det inte dr sa torde ett nytt
riksdagsbeslut krivas. Ar antalet personer i den befintliga styrkan specificerat krivs
formodligen ett nytt riksdagsbeslut for att ytterligare personal skall kunna ingé 1 den
vipnade styrkan. Att inte precisera personalstyrkan i riksdagsbeslutet skulle dirmed
kunna péaskynda beslutsprocessen for eventuella evakueringsoperationer i stater dar
Sverige redan deltar med en vépnad styrka.

Alternativt skulle det vara mojligt att ersétta ett antal personer i aktiv tjanst med
personer ur specialférbandet som kan evakuera de svenska medborgarna. I fall dar
styrkans numerér dr preciserad av riksdagen avser den vanligtvis vid varje given
tidpunkt antalet aktivt insatta personer. Numerdren kan déarfor bibehallas genom att
flexibelt utnyttja rotationer, permissioner och liknande.

Vid fredsbevarande verksamhet dr det mer tveksamt. En djirv tolkning av begreppet
kan mojligen innebéra att specialforbandets uppgifter kan anses som en del av den
befintliga styrkans mandat d&ven om det inte star specifikt omndmnt. Troligen kommer
dock riksdagsbeslut krdvas for att skicka specialféorband inom ramen for freds-
bevarande verksamhet. Det finns behov av ytterligare forskning kring denna fraga. Ett
exempel dr om “force protection” kan anses innefatta en ritt till evakueringsopera-
tioner?

En mojlighet skulle kunna vara att framtida svenska fredsbevarande insatser far
mandat for att genomfGra evakueringsoperationer 1 nddsituationer i samband med
beslutet att skicka styrkan. Det skulle krava att vardstaten, alternativt rebellstyrkor, i
det land dar operationen skall sdttas in ger sitt samtycke till uppgiften. Special-
forbandet fér rétt utfora uppgifter som vanligtvis ligger inom den mottagande statens
kompetensomrdde. I och med att det foreligger samtycke fran virdstaten kan denna
uppgift anses vara “fredsbevarande”.
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Evakueringsoperationer
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6 FORTSATTA STUDIER

Studier som skulle kunna f6lja p4 denna rapport inom ramen for projekt MALIK ar
forslagsvis:

o Evakueringsoperationer av svenska medborgare ingdr som ett naturligt och
stdende moment inom Force Protection. Det ér inskrivet i proposition och ska
vara godként av virdlandet och av riksdagen. Men dr Force Protection ens en
rittslig term?

o Finns det sprickor 1 dagens system for sindandet av militirt férband utomlands?
Exempelvis om man sidnder personal utan vapen som utrustas pé plats? Eller
personal som betjénar vapensystem — hur virderas det réttsligt sett?

o Raittsliga och faktiska mojligheter att anvdnda vild. Vad ar det som ér
avgorande for regeringens beddmning? Jimfor exempelvis fdltsjukhuset och
flygféltsenheten.

o Vad édr det som inbegriper “personligt sjdlvforsvar” under en internationell
insats? Finns det ett utokat sjdlvforsvarsbegrepp? Hur ska ordet “offensiv
handling” tolkas?
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