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Forsvarsklausulen | EU-fGrdraget - i ljuset
av Sveriges ansokan om Natomedlemskap

Inger Osterdahl”

Sammanfattning

Bade EU-fordraget och Natofdrdraget innehaller klausuler om kollektivt forsvar. Artikel
42.7 i EU-fordraget foreskriver att om en medlemsstat skulle utsattas for vapnat
angrepp séa ska ovriga medlemsstater stodja den medlemsstaten. Detta 6msesidiga
forsvarsatagande har dock inte nédvandigtvis uppfattats som sadant av Sverige eller
EU:s 6vriga medlemmar. Enligt artikel 5 i Natoférdraget ska ett vapnat angrepp pa

en eller flera av Natos medlemmar betraktas som ett angrepp mot dem alla, och
varje medlem ska bista den eller de angripna férdragsparterna. Detta dmsesidiga
forsvarsatagande har av allt att doma ovillkorligen uppfattats som sadant av parterna,
inklusive av Sverige som nu har ansokt om medlemskap i Nato.

| denna Europapolitiska analys understker Inger Osterdahl, professor i folkratt vid
Uppsala universitet, varfoér dessa tva fordragsfasta ataganden har uppfattats sa olika.
Forfattaren analyserar ingdende innehallet i artikel 42.7 och jamfor det med innehallet i
Natoftrdragets artikel 5. Hon gar ockséa igenom det officiella svenska forhallningssattet
till artikel 42.7 under arens lopp for att se vilket slags atagande Sverige anser sig

ha genom artikeln ifraga. Slutligen undersoks de svenska konstitutionellrattsliga
forutsattningarna for att genomféra 6msesidiga forsvarsforpliktelser, vare sig de
genomfors inom ramen for Nato eller inom ramen for EU.

" Inger Osterdahl ir professor i folkritt vid Uppsala universitet.

Forfattaren svarar sjilv for innehdll och slutsatser.
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1. Ett nytt forsvarspolitiskt landskap
Fragor om sikerhets- och forsvarspolitik har hamnat
hégt pa den politiska agendan till foljd av Rysslands
invasion av Ukraina den 24 februari 2022. I den
svenska politiken sker och sigs plotsligt mycket

som aldrig tidigare skett eller sagts, och mycket som
tidigare verkat omajligt blir mojligt. Inte minst har
Sverige ansokt om medlemskap i Nato.

Att frigor om sikerhets- och forsvarspolitik
diskuteras ar givetvis inget nytt. Forst var det kallt
krig mellan USA och Sovjetunionen och Sverige
bedrev neutralitetspolitik. Efter Berlinmurens

fall overgick Sverige snart till att féra en militdrt
alliansfri politik och bérjade inga i allt titare
sikerhets- och forsvarspolitiska samarbeten med
dem som atminstone dittills hade betecknats

som vistmakterna. Sverige gick med i EU ar

1995 och s, 2007, antog Sverige och dvriga
EU-medlemsstater ett reviderat EU-fordrag,
Lissabonférdraget, som innehéll en 6msesidig
forsvarsklausul. Den klausulen hade inte diskuterats
sarskilt mycket i den svenska offentliga debatten
forrin ansokan om medlemskap i Nato blev en
friga under varvintern 2022.

Vad betyder egentligen EU:s forsvarsklausul?

Ar Sverige kanske redan medlem i en kollektiv
forsvarsallians, det vill siga EU? Frigan kan och
har besvarats pd minga olika sitt av politiker och
forskare. Sverige och 6vriga EU-medlemmar har
bevisligen ingatt en internationell éverenskommelse
som klitts i ritesliga termer och som siger att vi
dtar oss att forsvara varandra i hindelse av vipnat
angrepp. Ar inte det en dverenskommelse om
kollektivt forsvar? Vad betyder det vidare att en
internationell 6verenskommelse dr av rittslig natur
jimfort med om Gverenskommelsen 4r politisk utan
juridiska fortecken? Betyder den rittsliga formen
nagot i sig? For en jurist &tminstone 4r rittsliga
internationella 6verenskommelser av hogre dignitet
dn overenskommelser som enbart betecknas som
politiska. Det borde vara svarare att inte respektera
internationella 6verenskommelser som har en
rittslig form 4n overenskommelser som 4r rent
politiska. Sverige brukar ocksa hivda folkrittens
primat och folkrittens betydelse for fredligt
internationellt samarbete, inte minst fér sm3 stater
som inte har ndgra andra maktmedel 4n ritten.

D4 blir det extra intressant nir betydelsen av en
artikel i ett fordrag som obestridligen 4r rittsligt till
formen relativiseras, det vill siga om artikeln ibland
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framstills som rittsligt bindande och ibland inte,
till exempel av politiker och forskare. Vilka blir
konsekvenserna om vi hivdar att vi inte har atagit
oss dmsesidiga forsvarsforplikeelser gentemot 6vriga
EU-medlemmar? Vilka blir konsekvenserna om vi
hivdar att vi har det?

"Ar Sverige kanske redan
medlem i en kollektiv
férsvarsallians, det vill sdga EU?
Fragan kan och har besvarats
pa manga olika satt av politiker
och forskare.”

Den hir analysen behandlar innebérden av

artikel 42.7 i EU-fordraget, den 6msesidiga
forsvarsklausulen, och nirmare bestimt frigan om
artikeln utgdr en internationell ritesligt bindande
forpliktelse for medlemsstaterna. For att tydliggora
innehallet i och inneborden av artikel 42.7 i
EU-férdraget jamfors den 4ven med motsvarande
artikel i Natoférdraget.

Analysen behandlar vidare fragan hur den

svenska regeringsformen (RF) forhaller sig till
omsesidiga forsvarsataganden. RF reglerar om
Sverige far inga kollektiva forsvarsavtal och i s fall
i vilka former detta ska ske i de svenska politiska
beslutsfattande organen. RF reglerar ocksa nir
Sverige far skicka vipnade trupper utomlands och
pa vilka premisser utlindska soldater kan verka

pa svenskt territorium. Nir det giller msesidiga
forsvarsataganden gor RF ingen skillnad pad EU och
Nato. For att askadliggéra hur RF forhéller sig till
omsesidiga forsvarsitaganden diskuterar analysen
fragan utifrin den promemoria som presenterades
i bérjan av oktober 2022 om Sveriges ansokan

om medlemskap i Nato. Promemorian tar bland
annat upp RF:s regler om krig och krigsfara och
reglerna om 6verlatelse av svensk beslutanderitt till
en annan stat eller en internationell organisation.
Det som sigs om REF:s regler i férhéllande till de
omsesidiga forsvarsitagandena i Natof6rdraget
giller i princip pd samma sitt i forhallande till de
omsesidiga forsvarsatagandena i EU-fordraget, om
de senare skulle aktualiseras i praktiken.

Analysen behandlar ocksa hur Sverige officiellt
har forhallit sig till artikel 42.7 i EU-fordraget i

olika sammanhang och olika tider. Den svenska
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tolkningen av den 6msesidiga frsvarsklausulen

i EU-fordraget kan bitvis framsta som kluven.
Den som soker ett klart rittsligt svar pa fragan om
Sverige anser att den 6msesidiga forsvarsklausulen
i 42.7 utgér en internationell rittsligt bindande
forpliktelse for medlemsstaterna visar sig soka
forgives. Men vad ir den d&?

2. Den réattsliga innebodrden av
EU:s och Natos forsvarsklausuler

2.1 Forsvarsklausulen i EU-fordraget

Ar 2007 antog EU:s medlemsstater Lissabon-
fordraget som innebar dndringar i EU:s fordrag.'

I fordraget om Europeiska unionen (EU-fordraget)
finns ett sirskilt avsnitt med bestimmelser om den
gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken.?

I avsnittet om den gemensamma sikerhets- och
forsvarspolitiken finns artikel 42.7 som siger
foljande:

Om en medlemsstat skulle utsittas for ett

vipnat angrepp pa sitt territorium, ir de

ovriga medlemsstaterna skyldiga att ge den
medlemsstaten stéd och bistind med alla till buds
stdende medel i enlighet med artikel 51 i Forenta
nationernas stadga. Detta ska inte piverka den
sirskilda karaktiren hos vissa medlemsstaters
sikerhets- och forsvarspolitik.

Atagandena och samarbetet pi detta omride
ska vara forenliga med dtagandena inom
Nordatlantiska férdragsorganisationen, som
for de stater som ir medlemmar i denna
ocksa i fortsiteningen ska utgora grunden for
deras kollektiva férsvar och den instans som
genomfor det.
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EU-fordraget ir ett rittsligt bindande
internationellt avtal och f6ljaktligen ir alla
bestimmelser i fordraget rittsligt bindande.
Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt
(FEUF) ir ocksa ett ritsligt bindande
internationellt avtal och alla bestimmelser i FEUF
ar dirmed ocksé rittsligt bindande.?

Om vi tittar ndrmare pa artikel 42.7 ser vi att arti-
keln talar om ett vipnat angrepp mot en EU-med-
lemsstat pd dess territorium. Formuleringen ankny-
ter till FN-stadgan och sjilvforsvarsritten sisom den
uttrycks i artikel 51 om vipnat angrepp mot nagon
medlem av Férenta nationerna (FN).# Ett vipnat
angrepp mot en stat utloser ritten till sjalvforsvar.
Om en medlemsstat skulle utsittas for ett vipnat
angrepp pa sitt territorium, foreskriver artikel 42.7

i EU-fordraget vidare, ar de 6vriga medlemsstaterna
skyldiga att ge den medlemsstaten stéd och bistind
med alla till buds stdende medel i enlighet med
artikel 51 i Forenta nationernas stadga. Hir hianvisar
EU-f6rdraget uttryckligen till FN-stadgan.

FN-stadgans artikel 51 siger ingenting om att Gvriga
medlemsstater i FN skulle vara skyldiga att ge stod
och bistind till den medlemsstat som utsatts for ett
vipnat angrepp. FN-stadgan konstaterar bara att det
finns en naturlig ritt till individuellt och kollektivt
sjalvforsvar som uppstér i hindelse av ett vipnat
angrepp mot nigon medlem av FN. Skyldigheten
att bista skulle i stillet komma att regleras i olika
regionala kollektiva sjilvforsvarsoverenskommelser,
till exempel Natof6rdraget (1949) och langt senare

i EU-férdraget (2007).> Mellan parterna till en
internationell rittsligt bindande Gverenskommelse
om kollektivt sjalvf6rsvar giller en skyldighet att
bistd varandra om ndgon part skulle utsittas for

ett vipnat angrepp. Mellan FN:s medlemsstater —
liksom mellan alla stater oavsett om dessa skulle

Antaget 17 december 2007, i kraft 1 december 2009, Europeiska unionens officiella tidning

2007/C 306/01. Rubriken pd Europeiska gemenskapsfordraget dndrades dessutom till fordraget

om Europeiska unionens funktionssitt (FEUF).

2 Konsoliderad version, 7 juni 2016, Europeiska unionens officiella tidning 2016/C 202/01.

w

Enligt artikel 1 som 4r gemensam for EU-fordraget och funktionsfordraget (konsoliderad

version, 7 juni 2016, Europeiska unionens officiella tidning 2016/C 202/1) har de bida

fordragen “samma ritesliga virde”.

* Antaget 26 juni 1945, i kraft 24 oktober 1945. Artikel 42.7 i EU-fordraget kan spéras tillbaka
till artikel 4 i Brysselfordraget (Treaty on Economic, Social and Cultural Collaboration and
Collective Self-Defence) antaget 17 mars 1948, i kraft 25 augusti 1948, mellan Belgien,
Frankrike, Luxemburg, Nederlinderna och Storbritannien. Sedermera 6verfordes artikeln
till det modifierade Brysselfordraget antaget 23 oktober 1954, i kraft 6 maj 1955, till vilket

Visttyskland och Italien anslét sig, och blev artikel 5.

> Nordatlantiska fordraget, antaget 4 april 1949, i kraft 24 augusti 1949.
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vara medlemmar av FN eller inte — giller en 7zt
att bistd varandra i fall av vipnat angrepp pa
nagon av staterna, i enlighet med den kollektiva
sjalvf6rsvarsritt som omnimns, inte ndgon

skyldighet.

Nir artikel 42.7 i EU-fordraget hinvisar till

artikel 51 i FN-stadgan ir det formodligen for att
understryka ritten till individuellt och kollektivt
sjalvforsvar. Om en EU-medlemsstat skulle bli
utsatt for ett vipnat angrepp har medlemsstaten
en individuell rite till sjélvforsvar, medan Gvriga
medlemsstater — liksom alla stater i princip — har
en ritt att efter inbjudan fran den angripna staten
skrida in och bista den angripna staten i dess indi-
viduella sjilvforsvar, genom att sjilva utdva sin ritct
till kollektivt sjilvforsvar med alla till buds stdende
medel. Formuleringen i enlighet med FN-stadgan”
torde silunda hir betyda inte att EU:s medlems-
stater enligt artikel 51 i FN-stadgan ir skyldiga

att ge varandra stod och bistand i hindelse av ett
vipnat angrepp mot ndgon av medlemsstaternas
territorium, utan att EU:s medlemsstater har en 7zt
att ge varandra sidant stdd och bistind ”i enlighet
med FN-stadgan”. Sedan gar EU-fordraget ett steg
lingre i artikel 42.7 och stipulerar en skyldighet tor
medlemsstaterna att hjilpa varandra.

Enligt EU-f6rdraget ir 6vriga EU-medlemsstater
sdledes skyldiga att ge den medlemsstat som utsatts
for ett vipnat angrepp pa sitt territorium, stod och
bistind med alla till buds stiende medel. Det ir
svart att se formuleringen som nagot annat n ett
uttryck for en internationell riteslig skyldighet for
ovriga medlemsstater att bistd en medlemsstat som
utsitts for vipnat angrepp pa sitt territorium. EU-
fordraget ir ett internationellt rittsligt bindande
avtal och utgangspunkten maste dirmed vara att
samtliga artiklar 4r rittsligt bindande om inte annat
uttryckligen framgir. Enligt Wienkonventionen om
trakeatritt fir en part som inte vill vara bunden av
en viss artikel i ett visst i dvrigt ritesligt bindande
internationellt avtal i vissa fall reservera sig mot

och féljande.
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bestimmelsen ifraga.® Ingen EU-medlemsstat har
emellertid reserverat sig mot hela eller delar av
artikel 42.7. Det finns ingenting i 6vrigt i EU-
fordragets text som talar for att artikel 42.7, eller
nagon annan artikel i EU-fordraget for den delen,
inte skulle vara ritsligt bindande.

"Det ar svart att se
formuleringen som nagot
annat an ett uttryck for en
internationell rattslig skyldighet
for dvriga medlemsstater att
bista en medlemsstat som
utsatts for vapnat angrepp pa
sitt territorium.”

Artikel 42.7 i EU-fordraget foreskriver

vidare att det stod och bistind som de ovriga
medlemsstaterna ir skyldiga att ge den medlemsstat
som utsatts for ett vipnat angrepp pa sitt
territorium, ska ges med alla till buds stiende
medel. Det kan betyda vilka (lagliga) medel som
helst, inklusive militira medel. Det limnas 6ppet
med vilka medel varje medlemsstat viljer att st6dja
och bistd den angripna medlemsstaten.

En och hittills endast en ging har artikel 42.7
behovt aktiveras och EU:s medlemsstater salunda
konfronterats med sin skyldighet att ge en
medlemsstat som utsatts for ett vipnat angrepp stod
och bistind med alla till buds stdende medel. Det
var i november 2015 nir Paris hade drabbats av ett
flertal terrorattacker. Sverige bistod Frankrike med
ammunition, transportflyg samt stabsofficerare.”

Vid ett méte i riksdagens EU-ndmnd uttalade sig
davarande utrikesministern Margot Wallstrom pa
ett for svenska forhallanden dittills ovanligt tydligt
och framfor allt ovanligt bejakande sitt vad angar
de rittsligt bindande skyldigheter som féljer av
artikel 42.7:

Wienkonventionen om traktatritt, antagen 23 maj 1969, i kraft 27 januari 1980, artikel 19

7 Riksdagens protokoll 2015/16:111 25 maj 2016, beslut s. 110; riksdagens protokoll
2015/16:58 26 januari 2016, utrikesminister Margot Wallstrom (S), anférande 2; riksdagens
protokoll 2015/16:108 19 maj 2016, Mikael Oscarsson (KD), anférande 180.

8 Riksdagen, Uppteckningar vid EU-nimndens sammantriden 2015/16:20, 11 december 2015, § 4
Utrikes fragor, Utrikesminister Margot Wallstrém (S), Aterrapport fran méte i Europeiska unionens
rad for utrikes frigor den 16 november 2015, Information och samrad infor méte i Europeiska
unionens rad for utrikes frigor den 14 december 2015, anforande 141, 146 respektive 150.
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Det dr ju sa att 42.7 innehaller en lagfist
skyldighet att bistd ett annat medlemsland som
blir utsatt for vipnat angrepp pa sitt territorium.
Det finns inget undantag fran émsesidig
solidaritet i EU-fordraget, sa vi har forpliktat oss
att ge bistand.

Och vidare i samma anda:

Vi lever upp till vira dtaganden under
fordragsfista bestimmelser i EU-sammanhang
och var egen solidaritetsforklaring.

Foljt av:

Jag vill klargora att det dr forsvarsklausulen som
ar dberopad, och den 4r bindande.’

I fallet med terrorattackerna i Paris 2015 tillkom
en ytterligare dimension av sjilvforsvarsritten

(i tillagg till skyldigheten att stodja och bistd en
annan EU-medlemsstat med alla till buds stidende
medel enligt artikel 42.7 i EU-férdraget) nimligen
att det vipnade angreppet pa Frankrike i det hir
fallet foretogs inte av en annan stat utan av en
icke-statlig terrororganisation (Daesh). Det ir inte
sjdlvklart enligt FIN-stadgan och folkritten att
den ritt till individuellt och kollektivt sjalvforsvar
som uppkommer i hindelse av ett vipnat angrepp
av en stat mot en annan stat dven uppkommer i
hindelse av ett vidpnat angrepp av en icke-statlig
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aktor mot en stat.'” Denna icke-statliga dimension
komplicerade den rittsliga bilden. Margot
Wallstrom uttalade, att [v]i r alltid noga med
folkritten och vi har gjort bedémningen att hir
befinner vi oss i en grazon. Kommer det ett FN-
mandat om en insats i Syrien kan det klarna”."!
Nagot FN-mandat kom aldrig, enligt svensk
uppfattning, men till slut bestimde sig Sverige,
alla potentiella rittsliga komplikationer till trots,
for att bistd Frankrike.'? Sverige hade tidigare tagit
stillning for uppkomsten av en ritt till individuellt
och kollektivt sjalvforsvar i hindelse av vipnade
angrepp i form av storskaliga terrorattacker mot
stater utforda av icke-statliga aktdrer i kélvattnet
av terrorattackerna mot USA den 11 september
2001."

2.2 Sakerhets- och forsvarspolitik

av sarskild karaktar
Om vi fortsitter med analysen av innehéllet i
artikel 42.7 i EU-fordraget ser vi att efter den
forsta meningen rérande 6vriga medlemsstaters
skyldighet kommer en andra mening som siger att
detta inte ska paverka den ”sirskilda karaktiren”
hos vissa medlemsstaters sikerhets- och
forsvarspolitik. Det 4r inte uppenbart vad detta
syftar pa, men det ar ett faktum att flera av EU:s
medlemmar var neutrala eller militirt alliansfria
nir EU-fordraget ingicks 2007 och att den
“sirskilda karaktiren” avser dessa medlemmars
sikerhets- och férsvarspolitik.'

Det tredje och sista uttalandet av davarande utrikesministern gjordes som svar pa en

invindning frén Johnny Skalin (SD): "Nir det giller solidaritetsklausulen har fragan kommit
upp till diskussion tidigare i EU. Man har ifrdgasatt om solidaritetsklausulen verkligen giller,
och vissa bedémare har kommit fram till att den inte giller. Jag hivdar att den inte giller,
och eftersom regeringen nu hivdar att den giller anmiler jag avvikande mening i relation till
solidaritetsklausulen i sig. Daremot stiller vi oss bakom Frankrikes begiran. Vill Frankrike
ha stéd i kampen mot terrorism ska vi stilla upp f6r dem” (ibid., anférande 148); jmf

dven motsvarande meningsutbyte om betydelsen av artikel 42.7 i EU-fordraget mellan den
dévarande férsvarsministern Peter Hultqvist (S) och Bjérn Séder (SD), Riksdagens protokoll
2015/16:111 25 maj 2016, under § 15 Samférstindsavtal om virdlandsstdd.

10 Se t.ex. Anne Peters och Christian Marxsen (red.), Self-Defence Against Non-State Actors,
Cambridge: Cambridge University Press, 2019; Said Mahmoudi, Self-Defence and “Unwilling or
Unable” States, Hague Academy of International Law, Recueil des cours, Volume 422, Leiden;
Boston: Brill Nijhoff, 2021; Inger Osterdahl, Yes we can, probably: The Swedish position on
self-defence against non-state actors in third states, Uppsala Faculty of Law, Working Paper

2020:4, http://uu.diva-portal.org.

Dagens Nyheter, 16 december 2015, "Inga Gripen i kampen mot IS”, https://www.dn.se/

nyheter/politik/inga-gripen-i-kampen-mot-is/ besokt 31 oktober 2022; se vidare Inger

Osterdahl, Yes we can, probably, ovan not 8.

12 Tmf FN:s sikerhetsrads resolution 2249 (2015) 20 november 2015.
13 Jmf SOU 2003:32 Vir beredskap efter den 11 september; Departementsserien (Ds) 2022:24

Sveriges medlemskap i Nato, ss 24, 46.

' Jmf regeringens proposition 2007/08:168 Lissabonfdrdraget 3 juli 2008, s. 252.
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Huruvida den andra meningen i artikel 42.7
befriade dessa medlemsstater frin den skyldighet
som stipuleras i den férsta meningen (att stédja
och bistd en annan medlemsstat utsatt for vipnat
angrepp pad sitt territorium) har varit fremal

for diskussion.” Den andra meningen utgor

inte ndgon reservation i formell mening frin de
neutrala och militirt alliansfria staternas sida i
forhéllande till dtagandet i den forsta meningen

i artikeln. Det fér i alla fall antas att for den
hindelse EU:s medlemsstater ansdg att de neutrala
och militdrt alliansfria staterna genom den andra
meningen i artikel 42.7 befriade sig frin sin
skyldighet enligt forsta meningen, sé skulle 6vriga
medlemsstater, inklusive formodligen de neutrala
och militirt alliansfria, ocksé anse sig befriade
fran sin skyldighet att stddja och bistd de neutrala
och alliansfria medlemsstaterna om nagon av de
senare skulle bli foremal for ett vipnat angrepp
pa sitt territorium. Nu kvarstar Osterrike, Malta
och Cypern som de tre neutrala medlemsstaterna
i EU.

2.3 Nato framfor allt

Artikel 42.7 refererar dven till Nato och
Natomedlemmarnas dtaganden. I det andra
stycket star som vi har sett ovan att dtagandena
och samarbetet pa detta omrade — det vill siga
den gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken
— ska vara forenliga med atagandena inom Nato,
som for de stater som ir medlemmar i denna
ocksa i fortsdttningen ska utgéra grunden for
deras kollektiva forsvar och den instans som
genomfor det.
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Innebérden och de avsedda foljderna av detta

ar inte heller uppenbara. Andra stycket i artikel
42.7 i EU-fordraget skulle kunna tolkas som

att Natomedlemmarna i EU, vilket i praktiken
innebir det 6vervildigande flertalet medlemmar,
inte heller ville forknippas med skyldigheten enligt
artikel 42.7 forsta stycket, det vill siga att med

alla till buds stdende medel stodja och bista den
EU-medlemsstat som hade blivit utsatt for ett
vipnat angrepp pa sitt territorium, dtminstone inte
i enlighet med dessa Natomedlemmars atagande
enligt artikel 42.7 i EU-f6rdraget (utan i stillet
mojligen pa grundval av Natomedlemmarnas
dtagande gentemot andra Natomedlemmar, i
enlighet med artikel 5 i Natofordraget).

Det andra stycket i artikel 42.7 skulle kunna
tolkas som att EU:s Natomedlemmar endast avser
att fullgora de omsesidiga forsvarsforplikeelser
Natomedlemmarna har sinsemellan inom

ramen for Natof6rdraget och inte de 6msesidiga
forsvarsforplikeelser som stipulerats i forsta stycket
i artikel 42.7. I kombination med en mojlig
tolkning av viljan hos neutrala och alliansfria
EU-medlemmar att inte heller vara bundna av
den 6msesidiga forsvarsforpliktelsen enligt artikel
42.7 i EU-fordraget skulle den samlade bilden av
EU-medlemmarnas instillning vara att ingen EU-
medlem anser sig bunden av eller har f6r avsike att
respektera det dmsesidiga forsvarsatagande mellan
EU-medlemmarna som trots allt formuleras i
forsta meningen i artikel 42.7. Denna samlade
bild 6verensstimmer med vad som konstateras

i en svensk rapport om det sikerhetspolitiska

5 Se t.ex. Ove Bring, En folkrittslig tolkning av solidaritetsklausulerna: Sikerbetspolitiskt
och forsvarspolitiskt samarbete som en internationell forpliktelse, Bilaga 2, Forsvarspolitiskt
samarbete — effektivitet, solidaritet, suverinitet, F6 2013:B, ss 81-89, ss 82, 88;

Karen Devine, "Neutrality and the development of the European Union’s common
security and defence policy: Compatible or competing?”, Cooperation and Conflict,
vol. 46, issue 3, 2011, ss 334-369, s. 355; Sebastian Graf von Kielmansegg, " The
European Union’s competences in defence policy — scope and limits”, European Law
Review, vol. 32, issue 2, ss 213-231, s. 231; Bo Hugemark och Johan Tunberger,
Trovirdig solidariter? Forsvaret och solidaritetsforklaringen, Bromma: Stiftelsen Den Nya
Vilfirden, 2010, s. 22 www.dnv.se/wp-content/uploads/2013/09/Fvrsvarsbok lowres.

pdf besokt 6 december 2022; Frederik Naert, International Law Aspects of the EU's
Security and Defence Policy, with a particular focus on the law of armed conflict and
human rights, Antwerp; Oxford; Portland: Intersentia, 2010, ss 227-233; Martin
Reichard, 7he EU-NATO Relationship: A Legal and Political Perspective, Aldershot,
Hampshire; Burlington, VT: Routledge, 2006, ss 211, 213, 223; Bart Van Vooren and
Ramses A. Wessel, EU External Relations Law: Text, Cases and Materials, Cambridge:
Cambridge University Press, 2014, s. 404; Inger Osterdahl, ”Sweden’s Collective
Defence Obligations or this is Not a Collective Defence Pact (or Is It?): Considerations
of International and Constitutional Law”, Nordic Journal of International Law, vol. 90,

issue 2, 2021, ss 127-160.
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liget fran maj 2022, nimligen att det f6r EU-
medlemsstaterna i Nato ir Nato som ansvarar

for det kollektiva férsvaret samt att de militirt
alliansfria EU-medlemsstaterna inte heller har
velat bygga upp parallella strukturer, som det star,
inom EU.'¢

En annan méjlig forstéelse av Natomedlemmarnas
markering i andra stycket i artikel 42.7 ir att

den ir sjalvklar, eller &tminstone inte innebir
nigon logisk motsigelse i forhillande till de
omsesidiga forsvarstorpliktelserna enligt artikel
42.7 forsta meningen, nimligen att dtagandena och
samarbetet inom EU:s gemensamma sikerhets- och
forsvarspolitik ska vara férenliga med dtagandena
inom Nato samt att Nato f6r Natomedlemmarna
utgor grunden for deras kollektiva forsvar och

den instans som genomfor det. I Natofordraget
star i artikel 8 att varje part forbinder sig att inte
inga ndgra internationella dtaganden som stér i
strid med Natof6rdraget. Att Natomedlemmarna
sinsemellan vid behov utévar sitt kollektiva
sjalvférsvar inom ramen f6r Nato medan de
Natomedlemmar som samtidigt 4r medlemmar

i EU i forhallande till de EU-medlemmar som
inte ocksa dr medlemmar i Nato utovar kollektivt
sjalvforsvar enligt sina forpliktelser enligt artikel
42.7 i EU-fordraget, borde inte innebira nigon
konflikt med Natofordraget.

Ytligt sett skulle de neutrala och militdrt alliansfria
EU-medlemmarna kunna tyckas ha haft mest att
forlora pé att inget EU-medlemsland — inte ens de
neutrala och milicirt alliansfria EU-medlemmarna
sjdlva — ville se sig rittsligt bundet att uppfylla

det 6msesidiga forsvarsatagandet enligt artikel
42.7 i EU-fordraget. Natomedlemmarna i EU

var ju redan ritsligt forpliktade att 6msesidigt
bistd varandra vid vipnat angrepp pd nigon av
Natomedlemsstaterna, men inget land skulle enligt
den mest restriktiva tolkningen av artikel 42.7
vara rittsligt forplikeat att bistd de neutrala och
militirt alliansfria EU-medlemmarna i motsvarande
situation.
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2.4 Natofordragets forsvarsklausul

Om vi som jimf6relse med artikel 42.7 i EU-
fordraget tittar pa artikel 5 i Natofordraget som
innehéller Natos 6msesidiga forsvarsklausul finner
vi foljande:"’

Parterna dr ense om att ett vipnat angrepp mot
en eller flera av dem i Europa eller Nordamerika
ska betraktas som ett angrepp mot dem alla,
och foljakdigen enas parterna om att varje part,
under utdvande av den rite il individuellt eller
kollektivt sjilvforsvar som erkinns i artikel 51

i Forenta nationernas stadga, i hindelse av

ett sidant vipnat angrepp ska bista den eller

de angripna parterna genom att individuellt
och i samforstaind med de 6vriga parterna

utan dréjsmal vidta de atgirder som den anser
nddvindiga, inklusive bruk av vapenmakt, for
att terstilla och uppritthalla sikerheten i det
nordatlantiska omradet.

I andra stycket av artikel 5 i Natofordraget star
som en ytterligare piminnelse om att ritten till
sjalvforsvar ytterst utovas i enlighet med och inom
ramen f6r FN-stadgan:

Alla sadana vipnade angrepp och alla de atgirder
som vidtas med anledning av dem ska omedelbart
inberittas till Férenta nationernas sikerhetsrid.
Sédana atgirder ska avslutas nir sikerhetsrddet
har vidtagit nodvindiga dtgirder for att dterstilla
och uppritthélla internationell fred och sikerhet.

Ordalydelsen i Natofordragets artikel 5 ar snarlik
ordalydelsen i artikel 42.7 i EU-férdraget. Av de
sprikliga formuleringarna att doma siger artikel 5
respektive artikel 42.7 i stort sett samma sak och
det finns ingenting i sjilva ordalydelsen som skulle
innebira att Natof6rdragets artikel 5 skulle vara
mer rittsligt bindande medan EU-f6rdragets artikel
42.7 skulle vara mindre rittsligt bindande eller
inte ritsligt bindande alls, endast sett till hur de
omsesidiga forsvarsforplikeelserna formuleras. De
forpliktelser som stipuleras i respektive artikel ar

16 Ds 2022:7 Ett forsimrat sikerhetspolitiske lige — konsekvenser for Sverige, s. 28.
7 Oversﬁttning till svenska kommer frin Ds 2022:24, bilaga 2, s. 73.
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identiska pa det hela taget.'® Av ordalydelsen att
doma dr EU-férdragets artikel 42.7 snarare mer
forpliktande for parterna 4n Natof6rdragets artikel
5. 1 EU-fordragets artikel 42.7 star att de ovriga
medlemsstaterna ir skyldiga att ge en angripen
medlemsstat stdd och bistind med alla till buds
stdende medel medan det i Natofordragets artikel
5 stdr att var och en av parterna kommer att bista
den part som blivit angripen genom att vidta
sidana atgirder som var och en av dem anser
nédvindiga, inklusive anvindandet av vipnat vald.
Texten i artikel 5 i Natoférdraget tycks limna

lite mer 6ppet for parterna sjilva att beddma om
nagra och i sd fall vilka atgirder var och en av dem
anser vara nddvindiga, medan texten i artikel 42.7
i EU-fordraget ovillkorligen stipulerar att dvriga
medlemsstater ir skyldiga att ge den angripna
medlemsstaten stod och bistind med alla till

buds stdende medel. I Natof6rdraget specificeras
att dtgirderna kan inkludera anvindandet av
vipnat vild medan detta 4r underforstice i EU-
fordraget; alla till buds stdende medel inkluderar
vipnat vald. P4 en ritsligt principiell niva ir
EU-fordragets artikel 42.7 och Natoférdragets
artikel 5 sammantaget lika forpliktande bade ur
ett formellt perspektiv (bada utgor en del av en
rittslige bindande internationell traktat) och ur
ett substantiellt perspektiv (innehéllet i de bada
artiklarna ir i stort sett detsamma). Skillnaderna
mellan EU-fordragets artikel 42.7 och artikel 5

i Natofordraget ligger pd ett annat plan och
handlar snarare om skillnader i underliggande
forsvarssamarbete och forsvarsplanering.

Béde EU-fordraget och Natoférdraget hinvisar

till artikel 51 i FN-stadgan, medan Natoférdraget
hinvisar till FN-stadgan i ytterligare nagra
avseenden som kan vara virda att uppmirksamma.
I artikel 1 hinvisar Natoférdraget underforstatt till
artiklarna 2.3 och 2.4 i FN-stadgan:

Parterna f6rbinder sig i enlighet med Férenta
nationernas stadga att 16sa eventuella
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internationella tvister i vilka de ar parter

med fredliga medel pa sidant sitt att inte
internationell fred och sikerhet eller rittvisan
dventyras samt att i sina internationella
forbindelser avhalla sig frin hot om och bruk av
véld pa ett sitt som ir oforenligt med Férenta
nationernas dndamal.

Hir betonas skyldigheten att [6sa internationella
tvister med fredliga medel samt det sa kallade
valdstorbudet i mellanstatliga relationer.

Som f6r att ytterligare understryka betydelsen av
FN-stadgan och dess kollektiva sikerhetssystem
foreskriver Natofordraget vidare, i artikel 7, att:

Detta fordrag inverkar inte, och ska inte

tolkas som att det pd nagot sitt inverkar, pa de
rittigheter och skyldigheter som de parter som ir
medlemmar i Forenta nationerna har i enlighet
med Forenta nationernas stadga och inte heller pa
Férenta nationernas sikerhetsrdds huvudansvar
for uppritthéllandet av internationell fred och
sikerhet.

Aterigen markeras frin Natos sida att
Natoférdraget i det folkrittsliga systemet ar
underordnat FN-stadgan och att FN:s sikerhetsrad
har huvudansvaret for uppritthallandet av
internationell fred och sikerhet. I FN-stadgan

har FN:s medlemsstater kommit éverens om att

i hindelse av konflikt mellan medlemsstaternas
skyldigheter enligt FN-stadgan och deras
skyldigheter enligt ndgon annan internationell
overenskommelse sé ska skyldigheterna enligt FN-
stadgan gilla (artikel 103).

'8 Icke desto mindre gir dsikterna isir i den juridiska doktrinen angiende den rittsliga
innebdrden i artikel 5 i Natofordraget respektive artikel 42.7 i EU-fordraget, se t.ex. Per Ahlin,
Efter neutralitetspolitiken: Folkritten i svensk sikerhetspolitik 1993—2017, Stockholm: Jure Forlag,
2018, s. 44; Ove Bring, ovan not 15, s. 83; Panos Koutrakos, “The role of law in Common
Security and Defence Policy: functions, limitations and perceptions”, i Panos Koutrakos (red.),
European Foreign Policy: Legal and Political Perspectives, Cheltenham; Northampton: Edward
Elgar, 2011), ss 235258, ss 238-239; Tom Dyson and Theodore Konstadinides, European
defence cooperation in EU law and IR theory, Houndmills, Basingstoke: Palgrave MacMillan,
2013, ss 67—68; Bart Van Vooren och Ramses A. Wessel, ovan not 15, s. 404.
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3. Solidaritetsforklaringar,
terrorattacker och Sveriges hallning
till forsvarsklausulen i EU-fordraget

31 Sveriges solidaritetsforklaringar

Den svenska héllningen till den rittsliga statusen
hos artikel 42.7 i EU-fordraget tycks under aren ha
varit i viss mdn ambivalent. Oftast men inte alltid
har det frin svensk sida betonats att artikel 42.7
inte innebdr nagra ritesliga forpliktelser och saledes
inte 4r ritesligt bindande for Sverige, och far man
formoda, inte heller for 6vriga EU-medlemmar. Nir
Lissabonf6rdraget skulle ratificeras av den svenska
riksdagen 2008 skrev regeringen i sin proposition
till riksdagen att den andra meningen i artikel

42.7 angiende den 7sirskilda karaktiren” hos

vissa medlemsstaters sikerhets- och forsvarspolitik
klargér att inget i den gemensamma sikerhets-
och forsvarspolitiken ska hindra de medlemsstater
som vill fora t.ex. en militdrt alliansfri politik”." I
propositionen stir det vidare att ”[r]egeringen anser
siledes att denna bestimmelse inte innebir nigra
former av forsvarsforpliktelser f6r militdre alliansfria
medlemsstater som Sverige”.”* Detta uttalande fran
regeringens sida 4r otvetydigt.

Huruvida regeringen ansdg att de Natoanslutna
EU-medlemsstaterna inte heller 4r bundna av
nagra forsvarsforpliktelser enligt EU-férdragets
artikel 42.7 (eftersom Nato — inte EU — for
Natomedlemmarna ocksa i fortsittningen ska
utgora grunden for deras kollektiva forsvar och
den instans som genomfér det) framgar inte. Inte
heller framgar det om Sveriges uppfattning var att
de EU-medlemmar som édven 4r Natomedlemmar
potentiellt hade en forsvarsforpliktelse gentemot
Sverige, trots att Sverige som militirt alliansfritt
inte hade négra forsvarsforpliktelser gentemot
ovriga EU-medlemsstater. Vidare framgér inte vad
som skulle hinda om Sverige inte lingre skulle vara
militirt alliansfritt — kanske en svindlande tanke
vid tiden for Lissabonfordraget.

Vid samma tid utfirdade den svenska Forsvars-
beredningen en sa kallad solidaritetsférklaring

1 Proposition 2007/08:168, s. 252.
2 Tbid.
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som riktar sig till dvriga EU-medlemsstater samt
Norge och Island.*" Solidaritetsférklaringen antogs
sedermera av Sveriges riksdag.?

Den svenska solidaritetsférklaringen lyder som
foljer:

Sverige kommer inte att férhalla sig passivt om en
katastrof eller ett angrepp skulle drabba ett annat
medlemsland eller nordiske land. Vi forvintar oss
act dessa linder agerar pd samma sitt om Sverige

drabbas.

Ur ritslig synvinkel ar betydelsen av
solidaritetstorklaringen inte uppenbar. Det dr
tydligt att kretsen av linder som Sverige vinder sig
till utokas med tvd linder som inte 4r medlemmar i
EU men vil nordiska, Norge och Island. I 6vrigt ar
den ritsliga betydelsen av solidaritetsforklaringen
otydlig, liksom den rittsliga ambitionen med
forklaringen, om det fanns nagon. Forklaringen
vicker flera fragor:

Betyder solidaritetstérklaringen att Sverige

med hjilp av en frivilligt utformad och avgiven
unilateral solidaritetsférklaring kompenserar

for den omsesidiga forsvarstorpliktelse som
Sverige inte anser sig ha enligt artikel 42.7, det
vill sdga att Sverige dirmed ger med ena handen
vad man tagit bort med den andra? Betyder
solidaritetsforklaringen att Sverige i realiteten vill
och kommer att stodja och bistd 6vriga linder
sasom det stipuleras i artikel 42.7, fast pa grundval
av solidaritetsforklaringen och inte pa grundval
av artikel 42.7? Betyder solidaritetsforklaringen
att Sverige understryker hur viktig — om 4n inte
rittsligt forpliktande — artikel 42.7 dr? Eller stryker
Sverige genom solidaritetsforklaringen under att
artikel 42.7 saknar betydelse? Vill Sverige siga att
Sverige visserligen 4r (var) militdrt alliansfritt, och
ddrfor inte ville eller kunde vara ritsligt bundet
av artikel 42.7 i EU-fordraget, men att Sverige
trots det — militirt alliansfritt eller inte — har for
avsike att bistd 6vriga linder i hindelse av vipnat
angrepp?”

' Ds 2007:46 Sikerhet i samverkan, Férsvarsberedningens omvirldsanalys, s. 11.
2 Proposition 2008/09:140 Ett anvindbart forsvar, 19 mars 2009, ss 9, 29-30; Forsvarsutskottets
betinkande 2008/09:F6U10 Forsvarets inriktning, 19 maj 2009, antaget av riksdagen med

konsensus 16 juni 2009.
» Jmf Bo Hugemark och Johan Tunberger, ovan not 15, s. 22.
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Enligt solidaritetsférklaringen tycks Sverige under
alla omstindigheter vinta sig bistind fran de

linder gentemot vilka Sverige unilateralt markerar
solidaritet om Sverige skulle bli utsatt for ett vidpnat
angrepp. Forvintan om hjilp frin svensk sida
verkar vara oberoende av om linderna ir neutrala
eller militirt alliansfria eller inte.

Det dr ocksé oklart pa vilken rittslig grund — utover
den sjilvklara ritten dill kollektivt sjilvforsvar
enligt artikel 51 i FN-stadgan — som 6vriga linder
skulle ge Sverige hjilp om Sverige blev utsatt for ett
vipnat angrepp. P4 vilken grund skulle de linder
som inkluderas i solidaritetstérklaringen kinna

sig forpliktade att ge Sverige stdd om nu Sverige
sjalvt anser att artikel 42.7 i EU-fordraget inte
innebir nagra former av forsvarsforpliktelser for
Sverige? Hur sannolikt dr det att de linder som
Sverige riktar sin solidaritetsforklaring till skulle
anse att de dirmed i nagon bemirkelse ir skyldiga
att leva upp till nigon motsvarande solidaritet
gentemot Sverige? Négra forklaringar av vad som
egentligen avses med den svenska unilaterala
solidaritetsforklaringen férekommer inte i de
svenska officiella dokumenten.

"Pa vilken grund skulle de
lander som inkluderas i
solidaritetsforklaringen kanna
sig forpliktade att ge Sverige
stdéd om nu Sverige sjalvt anser
att artikel 42.7 i EU-férdraget
inte innebar nagra former

av forsvarsforpliktelser for
Sverige?”

Nir det i den svenska solidaritetsférklaringen talas
om ”katastrof” syftas pd en annan artikel 4n artikel
42.7 i EU-fordraget, namligen artikel 222 i FEUF
som ocks3 har rubriken ”Solidaritetsklausul”.
Artikel 222 foreskriver att ”[u]nionen och dess
medlemsstater ska handla gemensamt i en anda

av solidaritet om en medlemsstat utsitts for en
terroristattack eller drabbas av en naturkatastrof
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eller en katastrof som orsakas av minniskor”.
Artikeln avser en annan situation in den

nir en medlemsstat blir utsatt for ett vipnat
angrepp. Artikeln aberopades inte heller nir

terroristattackerna i Paris dgde rum i november
2015.

I samband med Sveriges ansokan om
Natomedlemskap ingick Sverige och Storbritannien
i maj 2022 en uttryckligen inte ritesligt bindande
overenskommelse om solidaritet.* Den politiska
solidaritetstérklaringen mellan Sverige och
Storbritannien ir betydligt utforligare dn den
svenska unilaterala solidaritetsforklaringen, men
kirninnehallet dr detsamma:

On the basis of solidarity, values and geographical
proximity, the United Kingdom and Sweden

will meet challenges in peace, crisis and conflict
together. Should either country suffer a disaster
or an attack, the United Kingdom and Sweden
will, upon request from the affected country,
assist each other in a variety of ways, which may
include military means. Such an intensified
cooperation will remain fully in line in (sic!) with
each country’s security and defence policy and

is designed to complement not replace existing
European and Euro-Atlantic cooperation.

Denna politiska solidaritetsforklaring skulle

i tilldgg till det faktum att den fungerar som

stdd for Sverige under ansékningsperioden till
Nato kunna uppfattas som en ersittning for den
solidaritetstorklaring som Sverige unilateralt
utfirdade i forhillande till alla EU-medlemmar och
alla nordiska linder. Efter sitt uttride ur EU finns
Storbritannien inte lingre med bland adressaterna
for den svenska solidaritetsforklaringen.

Hir verkar det till och med finnas en motsvarighet,
om dn mindre specifik, till resonemangen i artikel
42.7 rérande den sirskilda karaktiren hos vissa
medlemsstaters sikerhets- och forsvarspolitik
respektive att Nato f6r EU:s Natomedlemmar
dven fortsittningsvis ska utgora grunden for

deras kollektiva forsvar och den instans som
genomfor det. Dessutom stdr det uttryckligen att

24 Political Declaration of Solidarity, 11 May 2022; sist i dokumentet star “This
document is a political declaration and not a legally binding commitment under

international law”, https://www.gov.uk/government/publications/united-kingdom-

sweden-statement-11-may-2022 besoke 12 december 2022.
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det intensifierade samarbete som skulle kunna
uppsta for den hindelse ndgot av linderna skulle
rika ut for ett vipnat angrepp, skulle komplettera
befintligt europeiskt och euroatlantiskt samarbete.
Det specificeras inte vidare vilka samarbeten som

asyftas.

I samband med Sveriges ansokan om
Natomedlemskap forklarade dven ett antal

andra ldnder sitt stod f6r och sin solidaritet

med Sverige, underforstitt om Sverige skulle bli
angripet under ansékningsperioden. I regeringens
utrikesdeklaration i juni 2022 omnimns — férutom
Storbritannien — USA, Tyskland, Frankrike,
Spanien, Norge och Danmark.”® P4 samma stille
noteras vidare i utrikesdeklarationen att ”[4]ven
EU:s gemensamma forsvarsklausul 42.7 spelar en
viktig roll for Sveriges sikerhet”.?

3.2 Terrorattacker och tolkningen av 42.7
Den svenska tolkningen av artikel 42.7 blev ocksa
aktuell i samband med terrorattackerna i Paris i
november 2015, som vi sag tidigare, da Frankrike
till sin hjilp dberopade artikel 42.7 i EU-f6rdraget.
Alla forsvarsministrar i EU uttalade i radet sitt st6d
for Frankrike och sin beredskap att forse Frankrike
med all nédvindig hjilp.”” Arendet diskuterades
under rubriken ”Mutual defence clause (article
42(7) TEU)”, men Frankrike skulle fora bilaterala
diskussioner med 6vriga EU-medlemslinder och
det skulle inte rora sig inte om en gemensam
EU-operation.?® Den svenska riksdagen fattade
sedermera beslut om att silja forsvarsmateriel

till Frankrike i form av ammunition, att stilla
transportflyg till forfogande samt att skicka
stabsofficerare till FN:s operation i Mali for att
frigora fransk militir personal som di kunde
anvindas pa annat hall.”
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I regeringens proposition till riksdagen med
anledning av Frankrikes begiran om hjilp efter
terrorattackerna i Paris sigs nagra saker om artikel
42.7 i EU-fordraget som belyser Sveriges tolkning
av bestimmelsen i friga.”® Regeringen konstaterar
att med anledning av terrorddden i Paris den 13
november 2015 vidjade Frankrike vid rddet for
utrikesfragor (férsvar) den 17 november 2015,
under aberopande av artikel 42.7 i EU-fordraget,
till medlemsstaterna att bista Frankrike bilateralt i
kampen mot Daesh.>! Frankrike har direfter bland
annat efterfragat stod med viss forsvarsmateriel
(ammunition), enligt propositionen.* Direfter
refererar propositionen innehallet i artikel 42.7.%

"Nar regeringen ska
argumentera for sitt

forslag att stodja Frankrike
borjar regeringen med

att saga att den svenska
solidaritetsforklaringen intar
en central position i Sveriges
sakerhetspolitik.”

Nir regeringen ska argumentera for sitt forslag
att stodja Frankrike borjar regeringen med att
siga att den svenska solidaritetsférklaringen intar
en central position i Sveriges sikerhetspolitik.**
Solidaritetsférklaringen, som redogjordes for ovan,
citeras med tilligget att ”Sverige ska darfor kunna
savil ge som ta emot civilt och militdrt stod”.”

I propositionen konstateras att artikel 42.7 nu
har dberopats for forsta gingen samt att Sverige,

i likhet med 6vriga EU-linder, har forklarat sig
berett att bista Frankrike och har redovisat ett

stdd som Sverige i ett forsta skede kan erbjuda.

» Regeringens deklaration vid 2022 érs utrikespolitiska debatt i riksdagen fredagen den

10 juni 2022, s. 4.
2 Tbid.

¥ Council of the EU, 14120/5, Outcome of the Council Meeting, 3426th Council
Meeting, Foreign Affairs, Brussels, 16 and 17 November 2015, s. 6.

8 Tbid.

2 Jmf ovan not 7.

3 Regeringens proposition 2015/16:153 Std till Frankrike med férsvarsmateriel, 17

mars 2016.
31 Tbid., s. 4.
32 Tbid.
3 Ibid.
34 Tbid.
3 Ibid.
3 Proposition 2015/16:153, s. 5.
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Propositionen hinvisar vidare till att Frankrike

har efterfragat st6d med viss ammunition samt

till att denna form av st6d frin ett land till ett
annat land i hindelse av nodlige, kris eller vipnad
konflikt &ven behandlas i 2001 érs ramavtal mellan
Sverige, Frankrike, Italien, Spanien, Storbritannien
och Tyskland om atgirder for att underlitta
omstrukturering och drift av den europeiska
forsvarsindustrin, det s kallade sexnationsavtalet.?”
Utan att dirmed nodvindigtvis ge uttryck for nagot
specifike ritesligt forhéllningssire till artikel 42.7
sdger regeringen att det svenska stddet till Frankrike
bidrar till att "ge trovirdighet 4t artikel 42.7 i EU-
fordraget och den europeiska sikerhetspolitiken
som helhet”.

"Mot bakgrund av det till synes
bristande engagemanget

a nagon EU-medlemsstats
vagnar for forpliktelserna i
artikel 42.7 som redogjorts for
ovan [...] kan det framsta som
anmarkningsvart att ett EU-
medlemsland, Sverige i det har
fallet, pa samma gang skulle
vilja bidra till trovardigheten i
samma artikel.”

Ur riteslig synpunke skulle detta kunna forstds
som om regeringen faktiske vill uttrycka att artikel
42.7 4r en ritsligt bindande forpliktelse f6r EU-
medlemmarna, eller dtminstone en forpliktelse
nedtecknad i en internationell traktat och dirmed

H EUROPAPOLITISK ANALYS
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typiskt sett rittsligt bindande. Det dr emellertid
oklart vad regeringen menar med uttrycket att

”ge trovirdighet at”, och det forklaras inte i
propositionen. Mot bakgrund av det till synes
bristande engagemanget 4 ndgon EU-medlemsstats
vignar for forplikeelserna i artikel 42.7 som
redogjorts for ovan — den svenska regeringen
betonar ju till exempel att bestimmelsen "inte
innebdr nigra former av forsvarsforpliktelser for
militdrt alliansfria medlemsstater som Sverige”

— kan det framstd som anmirkningsvirt att ett
EU-medlemsland, Sverige i det hir fallet, pa
samma gang skulle vilja bidra till trovirdigheten

i samma artikel. Propositionen hinvisar vidare

till act stédet till Frankrike ér i linje med det
nimnda sexnationsavtalet “som Sverige dr bundet
av”, som det star i propositionen.”” Tilligget 4r
intressant men forklarar inte vilken hallning Sverige
intar till traktatsbestimmelsen i artikel 42.7 om
omsesidigt forsvar i EU-fordraget. Skillnaden i
forhallningssitt till de respektive traktaterna skulle
behéva forklaras, men nigon sidan forklaring

finns varken i propositionen om stdd till Frankrike
eller ndgon annanstans. Som stdd f6r hjilpen till
Frankrike efter terrorattackerna 2015 dberopas i
propositionen att stodet ocksa ligger i linje med
”Sveriges nationella solidaritetsférklaring”.** Sverige
har dirfor ett utrikes- och sikerhetspolitiskt intresse
av att tillhandahilla efterfragat stod till Frankrike,

siger regeringen i propositionen.*!

3.3 Forsvarsklausul eller solidaritetsklausul
Aven under det dramatiska dret 2022 finns
exempel pé uttryck for en svensk hllning till
artikel 42.7 som pekar i lite olika rikeningar. I
regeringens utrikesdeklaration i februari 2022

% 1bid.; Ramavtal mellan Republiken Frankrike, Republiken Italien, Konungariket
Spanien, Forenade Konungariket Storbritannien och Nordirland, Konungariket Sverige
och Férbundsrepubliken Tyskland om atgirder for att underlitta omstrukturering
och drift av den europeiska forsvarsindustrin, 27 juli 2000 (se regeringens proposition
2000/01:49 Ett ramavtal om atgirder for att underlitta omstrukturering och drift av
den europeiska forsvarsindustrin, 23 januari 2001, annex, s. 38 ff).

3 Proposition 2015/16:153, s. 5.
¥ Proposition 2015/16:153, s. 5.
40 Tbid.

41 Tbid.; ett ytterligare exempel pa Sveriges till synes nigot ambivalenta forhillningssite till
artikel 42.7 i EU-fordraget dr Forsvarsberedningens rapport frin 2019 dir det bl.a. talas
om ritten till sjalvforsvar enligt artikel 51 i FN-stadgan och att ”[d]enna princip utgdr
utgingspunkten for de forsvarsforpliktelser som terfinns i Natofordragets artikel 5 och i
artikel 42.7 i EU:s Lissabonfordrag (forfattarens kursivering)” (Ds 2019:8 Virnkraft —
Inriktningen av sikerhetspolitiken och utformningen av det militira forsvaret 2021—
2025 s. 88; for andra variationer pa samma tema se ibid., ss 102, 252, 291).
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nimns 6verhuvudtaget inte artikel 42.7 i EU-
fordraget, vilket kanske ir talande.* Efter Rysslands
invasion i Ukraina den 24 februari 2022 borjar
den svenska statsministern patala existensen och
vikten av artikel 42.7 vid kommentarer angiende
sikerhetsliget, nagot som dittills praktiske taget
aldrig tidigare gjorts av nigon svensk regering.

I borjan av mars 2022 skickade de svenska och
finska statsministrarna ett gemensamt brev till
ovriga medlemslidnder i EU inf6r ett méte med
Europeiska radet, vilket syftade till att pAminna
ovriga medlemslinder om och understryka vikten

av klausulen om 6msesidigt stod och bistand i
artikel 42.7 i EU-fordraget.”

I den parti6verskridande rapport om det
sikerhetspolitiska ldget som presenterades i maj star
i inledningen att det 4r uppenbart att det saknas
politisk vilja bland medlemsstaterna att utveckla

ett kollektivt forsvar inom EU.* Lingre fram

i rapporten konstateras att artikel 42.7 har fatt
fornyad uppmirksamhet.® Direfter foljer vad som
dtminstone ur ritslig synvinkel maste betecknas
som ett lite sjilvmotsigande konstaterande: "Den
[artikel 42.7] utgdr en internationell forpliktelse
for medlemsstaterna att, om den aktiveras, bisti
varandra vid ett vipnat angrepp, men utggr inte en
gemensam forsvarsforpliktelse.”® Ur bade politisk
och formégemissig synvinkel saknas forutsittningar
for en utveckling mot kollektivt férsvar inom EU,
finner rapporten.?’

I regeringens utrikesdeklaration i juni 2022
omtalas artikel 42.7 som "EU:s gemensamma
forsvarsklausul” och det sigs att den “spelar en
viktig roll for Sveriges sikerhet”.*® Begreppet
"gemensam forsvarsklausul” liter som “gemensam
forsvarstorpliktelse”, vilket rapporten om det
sikerhetspolitiska liget som vi sdg just konstaterat
att artikel 42.7 inte utgor.
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I den promemoria om Sveriges medlemskap i Nato
som lades fram i oktober 2022 som utreder olika
rittsliga fragor som aktualiseras med anledning

av Sveriges forestdende anslutning till Nato, tas

ett delvis annorlunda grepp om artikel 42.7.4°
denna promemoria sigs helt enkelt att ”[d]e s.k.
solidaritetsklausulerna i artikel 42.7 i EU-frdraget
och artikel 222 FEUF innebir att medlemsstaterna
tar ett solidariskt ansvar f6r Europas sikerhet”.>
Lite senare sigs att Sveriges forsvars- och
sikerhetspolitiska samarbeten — som 4r minga —
inte omfattar dmsesidiga forsvarstorpliktelser.”' Det
finns dirfor inte nagon fordragsfist garanti for att
Sverige skulle fa hjilp i forsvaret av landet vid ett
allvarligt hot eller angrepp mot Sverige, stir det i
promemorian.”* Den formulering som anvindes

i utrikesdeklarationen i juni som nimndes ovan,
nimligen "EU:s gemensamma forsvarsklausul” far
da forstas, dtminstone utifrin den senare utgivna
promemorian, som att den inte dr synonym med
?gemensam forsvarsforpliktelse”, som skulle betyda
att Sveriges samarbeten just omfattar dmsesidiga
forsvarsforplikeelser.

"Huruvida det finns nagon
'fordragsfast garanti’ for

att Sverige skulle fa hjalp i
férsvaret av landet eller inte
kan diskuteras.”

Huruvida det finns nigon “f6rdragsfist garanti”
for att Sverige skulle fa hjilp i forsvaret av landet
eller inte kan diskuteras. Oavsett hur det 4r med
den saken konstaterade den partiéverskridande
rapporten i maj 2022 att begrinsningen i artikel
42.7 snarare ligger i hur artikeln underbyggs eller
snarare inte underbyggs i praktiken.’® Det saknas
politisk vilja bland EU:s medlemsstater att bygga

42 Regeringens deklaration vid 2022 érs utrikespolitiska debatt i riksdagen onsdagen den

16 februari 2022.

# 8 mars 2022, https://svenska.yle.fi/a/7-10013915 besdkt 12 december 2022.

4“4 Ds 2022:7, s. 8.
% Ibid., s. 26.

46 Tbid.

47 Tbid.

4 Ovan not 25, s. 4.
“ Ds 2022:24.

0 Ibid., ss 34-35.

>t Ibid., ss 35, 57.

52 Ibid., s. 35.

> Ds 2022:7 s. 28.
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upp ett kollektivt forsvar siger rapporten och —
formodligen ett centralt konstaterande — EU:s
medlemsstater har inte heller pi egen hand den
militira formaga som krivs i ssmmanhanget.” Aven
om det funnes en omsesidig forsvarsforplikeelse
rent formellt i artikel 42.7, vilket ordalydelsen
skulle tyda pa, si skulle det varken finnas vilja eller
formaga bland EU:s medlemsstater att forverkliga
den. I promemorian om Sveriges medlemskap i
Nato i oktober 2022 likstills artikel 42.7 i EU-
fordraget och artikel 222 i EUF-fordraget under
beteckningen solidaritetsklausuler, trots att det
endast ir artikel 222 som i fordragstexten har titeln
solidaritetsklausul.

Promemorian frin oktober 2022 om Sveriges
medlemskap i Nato nimner ocksa den svenska
unilaterala solidaritetsférklaringen i samband med
Lissabonférdraget utan att nirmare kommentera
dess innehall eller eventuella avsedda ritesliga
betydelse, eller betydelse i forhéllande till artikel
42.7. Promemorian nimner dven att Sverige och
Storbritannien, som vi sag ovan, har undertecknat
en politisk férklaring som enligt promemorian
uttrycker motsvarande solidaritet mellan linderna.>

4. Regeringsformens regler om krig

41 Sverige ger stod

Nu ska vi studera de rittsliga ramar som den
svenska regeringsformen sitter for om och hur
Sverige kan inga internationella 6verenskommelser
om Smsesidiga forsvarsforpliktelser samt de sitt

pa vilka de omsesidiga forsvarsforpliktelserna

kan férverkligas i praktiken. RF giller savil

nir Sverige ger militirt st6d utomlands som

nir Sverige tar emot militirt stod pa svenske
territorium. RF:s regler 4r desamma for dmsesidiga

54 Tbid.
% Ds 2022:24, ss 35, 57.
5 Tbid.
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forsvarsforpliktelser inom Nato som fér 6msesidiga
forsvarstorpliktelser inom EU. Studiet av EU:s
regler bidrar till att belysa vad atagandena enligt
artikel 5 i Natofordraget respektive artikel 42.7 i
EU-fordraget innebir och vilka effekeer de far for
svensk del.

"RF:s regler ar desamma

for d6msesidiga
férsvarsforpliktelser inom
Nato som for dmsesidiga
féorsvarsforpliktelser inom EU.”

I RF finns ett kapitel med rubriken Krig och
krigsfara, kapitel 15. Dir regleras bland annat

nir den svenska forsvarsmakten far sittas in for

att mota ett vipnat angrepp mot Sverige och nir
svenska vdpnade styrkor far sindas till andra linder
eller i dvrigt sittas in samt vem som beslutar om att
sitta in respektive sinda ut svensk vipnad trupp,
det vill siga regeringen ensam eller regeringen med
riksdagens medgivande.”’

I RF regleras ocksa hur internationella
overenskommelser ingas for Sveriges del,

i kapitel 10. I kapitel 10 finns vidare
bestimmelser om overlitelse av ursprungligen
svensk beslutanderitt till en annan stat eller en
mellanfolklig organisation. Bade bestimmelserna
i kapitel 15 — hittills dock med undantag for
bestimmelsen om sjilvforsvar mot vipnat angrepp
— och bestimmelserna i kapitel 10 har i praktiken
aktualiserats manga gianger.

Hir kommer vi att titta pd hur reglerna aktualiseras
i forhallande till artikel 5 i Natof6rdraget och till
artikel 42.7 1 EU-férdraget.’® I promemorian frin

57 Se Per Ahlin, Folkritten i regeringsformen, Skrifter utgivna av Juridiska fakulteten vid
Stockholms universitet nr 87, Stockholm: Poseidon Férlag, 2019, ss 17-27; se dven
Inger Osterdahl, "Regeringsformen och det internationaliserade svenska forsvaret”, i
Karin Ahman (red.), Regeringsformen 40 ar 1974-2014, De Lege Juridiska Fakultetens
Arsbok 2014, ss 225-239; Inger Osterdahl, ”Deployment of Armed Forces: Swedish
Constitutional Considerations”, Nordic Journal of International Law, vol. 89, 2020, ss

94-116; Inger Osterdahl, ”Krig eller fred: Om regeringsformens definition av krig”,

Svensk Juristtidning, vol. 105, 2021, ss 261-276.

58 1 den grundliga utredning av hir aktuella svenska konstitutionella regler som gjordes i
SOU 2016:64, Férutsittningar enligt regeringsformen for férdjupat forsvarssamarbete,
var siktet instillt pa Sveriges fordjupade forsvarssamarbete med Finland.
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oktober 2022 om Sveriges medlemskap i Nato
diskuteras RF:s regler ingdende, med avseende pa
bide kapitel 15 om krig och krigsfara och kapitel
10 om internationella 6verenskommelser och
overlitande av beslutanderitt. Diskussionen om RF
i promemorian om Sveriges medlemskap i Nato har
indirekt baring dven pé fragan om Sveriges relation
till artikel 42.7 i EU-fordraget.

I RF 15 kap. 13 § star att:

Regeringen far sitta in rikets forsvarsmake i
enlighet med internationell ritt for att mota ett
vipnat angrepp mot riket eller for att hindra en
krinkning av rikets territorium.

Regeringen far uppdra at férsvarsmakeen att
anvinda véld i enlighet med internationell ritt for
att hindra krinkning av rikets territorium i fred
eller under krig mellan frimmande stater.

Det ir regeringen ensam som beslutar om att sitta
in rikets forsvarsmake i hindelse av ett vipnat
angrepp mot Sverige. Att det ir regeringen som
ensam forfogar Gver beslutet understryks indireke
av RF 15 kap. 14 § som ror krigsférklaring och

som sager att:

Forklaring att riket ir i krig fir, utom vid ett
vipnat angrepp mot riket, inte ges av regeringen
utan riksdagens medgivande.

Endast vid ett vipnat angrepp mot Sverige férfogar
regeringen ensam dven over utfirdandet av en
krigsforklaring. I alla andra situationer dir Sverige
hypotetiskt skulle bli part i en vipnad konflike, alltsd
hamnar i krig, maste riksdagen ge sitt medgivande
innan regeringen fir utfirda en krigsforklaring.

Av relevans ir ocksi 16 § som handlar om att sitta
in vipnade styrkor. Paragrafen handlar om nir
svensk milicdr trupp fir sindas utomlands eller i
ovrigt sittas in, som det uttrycks i bestimmelsen:
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Regeringen fir sinda svenska vipnade styrkor till
andra linder eller i 6vrigt sitta in sidana styrkor

for att fullgora en internationell forpliktelse som

har godkints av riksdagen.

Svenska vipnade styrkor far i 6vrigt sindas till
andra linder eller sittas in om

1. Det d4r medgett i lag som anger
forutsiteningarna for atgirden, eller

2. Riksdagen medger det i ett sirskilt fall.

Hittills har det frin svensk sida inte ansetts

att Sverige har ingatt négon internationell
overenskommelse som skulle innebdra en sidan
”internationell férpliktelse” som anges i forsta
stycket av 16 §. Alltsd aterstar de tvd andra
alternativen, i punkt 1 och 2, som alternativa
rittsliga villkor for att regeringen ska fa sinda
svenska vipnade styrkor utomlands eller i Gvrigt
sitta in sddana styrkor. I praktiken ir det punke 2
som har aktualiserats nir Sverige har skickat
vipnade styrkor utomlands for att delta i olika
internationella militira operationer.”” Riksdagen
har da limnat sitt medgivande i varje sirskilt fall.
Det kan noteras att RF 15 kap 16 § inte innehéller
nagon begrinsning av for vilket syfte eller i vilka
situationer svenska vipnade styrkor fir sittas in,
inklusive sindas till andra linder.®

I promemorian om Sveriges medlemskap i Nato
papekas att det militira stdd som limnas inom
ramen for Nato ges till ett enskilt medlemsland
och att stodet alltsd inte riktar sig till Nato som
organisation.® Dirmed finns det inte anledning
att overviga ett bemyndigande till regeringen

att bistd Nato som organisation med vipnade
styrkor.” Diremot maste det finnas forutsittningar
for Sverige att fatta beslut om att limna st6d med
vipnade styrkor till andra Natolidnder, konstateras
i promemorian.®® Nir Sverige ska stddja andra
Natoldnder ir det alltsd RF 15 kap. 16 § som blir

%% For nagra av de senaste, se t.ex. Inger Osterdahl, An invitation is an invitation is an
invitation: legitimate authority to invite in recent Swedish practice, Uppsala Faculty
of Law, Working Paper 2020:2, http://uu.diva-portal.org; Inger Osterdahl, "Svenska
trupper i internationell styrka under fransk ledning i Mali — ndgra folkrittsliga
fragestillningar”, Svensk Juristtidning, vol. 106, 2022, ss 319-338.

0 Se dven Ds 2022:24 s. 42.
01 Ds 2022:24 s. 48.

2 Tbid.

% Tbid.
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aktuell. Precis som i fallet med 13 § om rikets
forsvar ir det regeringen som fattar beslutet dven
enligt 16 §, men enligt 16 § behdvs ocksa alltid

riksdagens medgivande i nigon form som vi sig.

Enligt den svenska uppfattningen har Sverige inte
ingatt nigon internationell forpliktelse som har
godkints av riksdagen som skulle kunna ligga till
grund for ett beslut av regeringen att sinda vipnade
styrkor utomlands eller i 6vrigt sitta in sidana
styrkor, enligt det forsta stycket i RF 15 kap. 16 §.%
I promemorian om Sveriges medlemskap i Nato
konstateras ocksa att Natofordraget inte heller
utgdr en sidan forpliktelse, eftersom Natofordraget
inte innebir nagon skyldighet for parterna att

sitta in vipnade styrkor nir en eller flera parter
utsitts for ett vipnat angrepp.® Vad som krivs
enligt artikel 5 i Natofordraget dr att varje part
individuellt och i samforstind med de 6vriga
parterna utan dréjsmél vidtar de atgirder parten
anser nodvindiga, inklusive bruk av vapenmake,

for att uppritchalla sikerheten i det nordatlantiska
omridet.®® Promemorian om Sveriges medlemskap
i Nato finner att ett medlemskap i Nato alltsa

inte medfér en internationell forpliktelse vars
fullgorande kriver ett insdttande av vipnade styrkor
enligt RF 15 kap. 16 §.% En annan friga ir om en
sadan internationell forpliktelse 6ver huvud taget
existerar ndgonstans i nigot sammanhang, samt en
foljdfriga vilket syftet ir med denna passus i RE

Det finns salunda ingen internationell férpliktelse
enligt RF 15 kap. 16 § och inte heller nagon lag
som bemyndigar regeringen att limna st6d med
svenska vipnade styrkor till andra linder som ir
utsatta for ett vipnat angrepp.®’ D4 dterstdr det
tredje alternativa sittet for riksdagen att uttrycka
sitt medgivande p4, nimligen att riksdagen medger
att regeringen sinder svenska trupper utomlands i
ett sarskilt fall.

% Ibid., s. 48.

% Ibid., ss 48—49.

% Jmf Ds 2022:24 s. 48.
7 Ds 2022:24 s. 49.
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I det hir lidget, infor ett Natomedlemskap, skulle
regeringen kunna foresld riksdagen att anta en lag
som bemyndigar regeringen att limna st6d med
svenska vipnade styrkor till andra Natomedlemmar
som ir utsatta for ett vipnat angrepp. En sadan
lag skulle kunna underlitta och péiskynda det
svenska beslutsfattandet om stod. Men nagon
sidan lag foreslas inte i promemorian om

Sveriges medlemskap i Nato och kommer med all
sannolikhet inte heller att foreslis av regeringen

i en kommande proposition till riksdagen.” Det
konstitutionellrittsliga resultatet blir att riksdagens
medgivande kommer att krévas i varje enskilt fall
av stod med svenska vipnade styrkor till andra
Natomedlemmar.

I promemorian om Sveriges medlemskap i
Nato framfors flera skil till att nagon ny lag
som bemyndigar regeringen att limna stod till
Natomedlemmar inte foreslas:

* For det forsta skulle ett svenskt stod med
vipnade styrkor for att mota ett vipnat
angrepp mot en annan Natomedlemsstat
troligen innebira att Sverige blir part i den
aktuella vipnade konflikten, och att Sverige
dirmed hamnar i krig, vilket 4r ett beslut, siger

promemorian, som bor forutsitta riksdagens
beslut.”!

For det andra, papekas i promemorian, f6ljer av
RF 15 kap. 14 § att en krigsforklaring inte far
ges av regeringen utan riksdagens medgivande,
utom vid ett vipnat angrepp mot riket.””

For det tredje, framhalls i promemorian, r det
inte nagot krav enligt Natoférdraget att beslut
om militirt stdd kan fattas av ett medlemslands
regering enbart.”’> Dirfor anser promemorian
att svenskt stod med vipnade styrkor for

 Jmf Bo Hugemark och Johan Tunberger, ovan not 15, s. 22, som skriver: “Ingen
solidaritetsférklaring eller sikerhetsgaranti innebir med automatik ett militdre
ingripande. Det ir alltid en friga om ett politiske beslut. Det giller dven — i motsats till

vad som ofta sigs i debatten — Natos artikel 5.”
% Ds 2022:24, ss 48—49.
70 Ibid., s. 49.
71 Ibid.
72 Tbid.
73 Tbid.
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att som medlem i Nato méta ett vipnat
angrepp mot en annan medlemsstat dven i
fortsittningen bor kriva ett godkinnande

frin riksdagen i det sirskilda fallet.”* Samma
konstitutionellrittsliga forutsittningar skulle
gilla dven svenskt stod med vipnade styrkor
for att, hypotetiskt, som medlem i EU mota
ett vipnat angrepp mot en annan medlemsstat
eller for att oavsett organisationsmedlemskap
under utdvande av ritten till kollektivt
sjalvforsvar enligt artikel 51 i FN-stadgan mota
ett vipnat angrepp mot en annan stat.

Ett mojligt problem med riksdagens deltagande

i beslutsprocessen som uppmirksammats

i en tidigare utredning ir tidsatgangen.” I
promemorian frin oktober 2022 om Sveriges
medlemskap i Nato betonas emellertid — till forsvar
for forslaget att riksdagens medgivande fortsatt

ska krévas i varje sirskilt fall av utsindande av
svenska vipnade styrkor — att det faktum att ett
godkinnande frin riksdagen fortfarande ska krivas
inte innebir att beslut om att limna st6d med
vipnade styrkor inte kan fattas skyndsamt.”® Det
finns bestimmelser i en annan av Sveriges fyra
grundlagar, riksdagsordningen, som mojliggor
atgarder som visentligt kortar ned tiden for en
riksdagsbehandling, som promemorian siger.””
Promemorian framhéller ocksé att i tilldgg till

de mojligheter som redan finns att skynda pa
beslutsprocessen kan det finnas anledning att
dterkomma till fragan i vad man ytterligare atgirder
bor vidtas for att forbdtera Sveriges forutsittningar
att limna operativt militirt stod inom ramen for ett
Natomedlemskap.”

4.2 Sverige tar emot stod

Den bestimmelse i RF som diskuteras mest
ingdende i promemorian om Sveriges medlemskap
i Nato 4r RF 10 kap. 8 § som ror overlatelse av

74 Ibid.
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forvaltningsuppgift till en annan stat eller till en
mellanfolklig organisation. Sadan 6verlitelse kan
ske, men om forvaltningsuppgiften ifriga omfattar
myndighetsutévning ska riksdagen fatta beslut med
kvalificerad majoritet enligt RF 10 kap. 6 § vilket
innebir att minst tre fjirdedelar av de rostande

och mer 4n hilften av riksdagens ledaméoter maste
rosta for ett beslut. Alternativt kan riksdagen fatta
beslut i den ordning som giller for stiftande av
grundlag, vilket innefattar ett mellanliggande val

till riksdagen.

Frigan om 6verlatelse av forvaltningsuppgift
diskuteras i forhallande till frigan om befogenheter
for den svenska regeringen att begira stéd av
Nato. I promemorian sigs att uppgiften att

mota ett vipnat angrepp mot Sverige och hindra
krinkningar av svenskt territorium ir en utpriglad
svensk forvaltningsuppgift som till yttermera

visso dr mojlig att Sverldta till en annan stat eller
mellanfolklig organisation att utféra, inbegripet
att delta i dess utférande.”” I promemorian stills
fragan om férvaltningsuppgiften innefattar
myndighetsutévning, och svaret blir indirekt ja
genom f6ljande konstaterande: *

Att tilldta att stodjande utlindsk militir pa
svenskt territorium gér i strid med invaderande
fiendesoldater eller anvinder vapenmakt for att
hindra krinkningar av svenske territorium bér
anses vara en sidan 6verlitelse som ska beslutas av
riksdagen i den ordning som anges i 10 kap. 8 §
andra stycket regeringsformen.

Sadana beslut har redan fattats av riksdagen, forst
betriffande det férdjupade forsvarssamarbetet
mellan Sverige och Finland i lagen om operativt
militirt st6d mellan Sverige och Finland

och direfter i lagen om operativt militirt

stdd som omfattar “en stat som dr medlem

7> SOU 2018:31 En lag om operativt militirt std mellan Sverige och Finland, ss 59-78.

76 Ds 2022:24 s. 49.
77 Ibid.

78 Ibid.; se dven den utredning som tillsatts av Férsvarsdepartementet och som ska
slutredovisa senast 15 augusti 2023, Uppdrag att se dver vissa ritsliga fragor infor ett

medlemskap i Nato, 2022-07-14, F52022/00983.
7 Ds 2022:24 s. 40.
8 Tbid., s. 41.

WwWw.sieps.se

17 av 20



i Europeiska unionen eller i Nordatlantiska
fordragsorganisationen”.*' Med anledning

av ett svenskt medlemskap i Nato behéver
bemyndigandet till regeringen i lagen om operativt
militirt stdd utdkas till att dven omfatta en

ritt att begira operativt militirt stod frin Nato
sidsom organisation samt att regeringen for detta
dndamal far overlita forvaltningsuppgifter till
Nato, enligt promemorian.®* Lagen om operativt
militdrt stdd kommer direfter i si fall att omfatta
begiran om "st6d i form av militira styrkor av
Nordatlantiska fordragsorganisationen och av en
stat som 4r medlem i den organisationen eller

i Europeiska unionen”.®> Om Sverige ir utsatt
for ett vipnat angrepp stir Sveriges suverinitet
pa spel och det ligger i Sveriges intresse att s&
snabbt som mdjligt kunna ta emot militdrt

stdd fran Nato, argumenterar promemorian

om Sveriges medlemskap i Nato.* Brist pa
sidant bemyndigande till regeringen — vilket
skulle nédvindiggora riksdagens medverkan i
beslutsprocessen — kan leda till att behovligt stod
fordrojs pa ett oforsvarligt sitt, argumenterar
promemorian vidare.®

Att bemyndigandet i lagen om operativt stod
behover utokas till Nato som organisation beror
pd att medan militirt stdd frin Nato i egentlig
mening, som det star i promemorian, framfor
allt utgdrs av militdra styrkor frin de enskilda
medlemsstaterna, si innefattar sddant st6d

dven stdd frin Nato som organisation eftersom
medlemsstaternas styrkor stills under Natobefil.%
Inom Nato har det skapats en gemensam militir
ledningsstruktur.¥” P4 den punkten skiljer

sig EU och Nato uppenbarligen 4t vad giller
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verkstillandet av de respektive dtagandena i
artikel 42.7 i EU-fordraget respektive artikel 5 i
Natoférdraget.

Samma svenska konstitutionella 6verviganden som
blir aktuella vid en begiran om stéd for att mota
ett vapnat angrepp blir ocksa aktuella vid en svensk
begiran om stod for att hindra krinkningar av
svenskt territorium.® De féreslagna dndringarna

i lagen om operativt stdd omfattar dven denna
situation.¥

"Sjalva medlemskapet i Nato
innebar ingen dverlatelse av
beslutanderatt [...].”

Sjilva medlemskapet i Nato innebir ingen
overlitelse av beslutanderitt, enligt promemorian
om Sveriges medlemskap i Nato.”® Nato ir

en mellanstatlig organisation, konstaterar
promemorian, och beslut i Nordatlantiska ridet
fattas med konsensus.”” Om regeringen enligt

RF 10 kap. 1 § foreslar att Sverige ska ansluta

sig till Natoférdraget kan riksdagen dirfor enligt
RF 10 kap. 3 § godkinna regeringens planerade
beslut med enkel majoritet. Internationella
overenskommelser for Sveriges del ingas av
regeringen, men riksdagens godkinnande krivs
innan regeringen ingar en f6r Sverige bindande
internationell 6verenskommelse, bland annat

om 6verenskommelsen ir av stdrre vike. I
promemorian om Sveriges medlemskap i Nato
sdgs att Natof6rdraget dr en internationell
overenskommelse som i konstitutionellt avseende
maste betraktas som ett avtal av storre vikt.”?

81 Lag 2020:782 dndrad genom lag 2022:430; jmf riksdagens protokoll 2020/21:3
8 september 2020 § 3 ss 24-25 respektive riksdagens protokoll 2021/22:116 18
maj 2022 § 22 s. 113; se dven regeringens proposition 2021/22:446 Forbittrade
rittsliga forutsiteningar for ate kunna ta emot militirt stdd frin andra stater, 16 maj
2022 respektive proposition 2019/20:110 Operativt militdrt stdd mellan Sverige och

Finland, 5 mars 2020.
82 Ds 2022:24 s. 46.
8 Ibid., s. 8.
8 Tbid., s. 46.
8 Ibid., s. 45.
8 Jbid., ss 45; 39.
87 Ibid., s. 39.
8 Tbid., ss 46-48; RF 15 kap 13 § 2 stycke.
8 Ds 2022:24 s. 8.
% Ibid., s. 37.
! Ibid.; se dven artikel 9 i Natoférdraget.
92 Ds 2022:24, s. 33.
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I promemorian virnas som vi har sett om
riksdagens roll i beslutsprocessen nir svenska
trupper ska stédja andra Natomedlemmar. I
promemorian virnas dven om riksdagens insyn och
inflytande i 6vrigt med anledning av regeringens
foreslagna utokade beslutsbefogenheter att begira
militire stdd dven fran Nato som organisation.
Regeringen har enligt RF 10 kap. 11 § en
skyldighet att informera Utrikesnimnden om de
utrikespolitiska férhallanden som kan fi betydelse
for riket och att dverligga med nimnden om
dessa si ofta som det behovs. Enligt RF 10 kap.

11 § ska regeringen vidare i alla utrikesirenden

av storre vikt fore avgorandet 6verligga med
nimnden, om det kan ske. Hirmed ir de formella
skyldigheterna att informera och overligga med
Utrikesnimnden uttdmda. Som vi kommer ihag
dr det regeringen ensam som har beslutsritten

ndr det giller rikets forsvar enligt RF 15 kap.

13 § och enligt bemyndigande i lag nir det giller
begiran om stod frén svensk sida frin EU-
medlemmar, Natomedlemmar och potentiellt
Nato. I promemorian om Sveriges medlemskap i
Nato framhalls att det dven finns en rad andra, mer
informella sitt for regeringen att halla riksdagen
informerad.”

5. Slutsatser

Forsvarsklausulen i artikel 42.7 i EU-fordraget har
ofta framstillts som mycket olik forsvarsklausulen
i artikel 5 i Natofordraget. Denna rittsliga
genomgang av de respektive artiklarna visar atc

sd kanske inte ir fallet. Tvircom har innehéllet i
de 6msesidiga forsvarsforpliktelserna i respektive
fordrag stora likheter. I inget av fallen finns ndgon
automatik i de 6msesidiga forsvarsforpliktelserna

i bemirkelsen att det skulle vara obligatoriskt

for deltagande medlemslidnder att stélla upp for
varandra utan att ha fattat ett féregdende inhemskt
politiskt beslut. I Sverige fattas beslutet av
regeringen. Som vi sig foreslds i promemorian om
Sveriges medlemskap i Nato fran oktober 2022 att
riksdagen dessutom alltid ska ge sitt medgivande i
det sirskilda fallet, for den hindelse att regeringen
skulle vilja sdtta in militira styrkor for att stddja
nagon annan Natomedlem. Alternativet vore

att riksdagen stiftade en lag som bemyndigade
regeringen att ensam fatta ett sidant beslut, men
nagot sadant foreslas allts inte.

% Ibid., ss 50-51.
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Fordragen innehiller inte heller en forpliktelse att
nddvindigtvis stilla upp med vipnade styrkor nir
en annan part blivit utsatt fér ett vipnat angrepp.
Det framhills i nimnda promemoria, som vi

sett tidigare, att Natofordraget inte medfér en
forpliktelse att sitta in vipnade styrkor. Samma
giller enligt EU-fordraget. Som fordragsfista
omsesidiga forsvarsklausuler ir siledes artikel 42.7
i EU-fordraget och artikel 5 i Natofordraget i stort
sett identiska. Uppenbarligen ir organisationerna
olika; det forsvarssamarbete och den gemensamma
forsvarsplanering som forekommer inom Nato
forekommer inte inom EU, tills vidare i alla fall.
Detta gor att forverkligandet av de stipulerade
omsesidiga forsvarsforpliktelserna framstar som
betydligt mer realistiskt och sannolikt inom
ramen f6r Natofordraget 4n inom ramen for EU-
fordraget. Den formella rittsliga bundenheten
paverkas emellertid inte av att férpliktelserna inte
forverkligas i praktiken.

"Till synes slumpartat

utgor artikel 42.7 ibland en
solidaritetsklausul, ibland en
forsvarsklausul - till och med
en gemensam forsvarsklausul -
men absolut inte en gemensam
forsvarsforpliktelse.”

Fragan varfor Sverige har intagit en s vacklande
hillning i forhallande till artikel 42.7 i EU-
fordraget dr svar att besvara. Stundom avfirdas
eventuella internationellt rittsligt bindande
dtaganden enligt artikel 42.7 helt, stcundom
uttalas och understryks den internationellt
rittsligt bindande karaktiren hos atagandena.
Till synes slumpartat utgor artikel 42.7 ibland en
solidaritetsklausul, ibland en forsvarsklausul — till
och med en gemensam férsvarsklausul — men
absolut inte en gemensam forsvarsforplikeelse.
Ibland betonas vikten av klausulen, och ofta har
det ansetts att trovirdigheten i det sikerhets- och
forsvarspolitiska samarbetet inom EU bor stirkas.

Ur strike rittslig synvinkel spelar den vacklande
svenska héllningen ingen egentlig roll f6r innehallet
i de ataganden som — eventuellt — gjorts. Ur
officiella dokument gir det inte att utvinna
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nagon forklaring till den olikartade terminologi
som anvinds vid olika tillfillen och i olika tider.
Argument som hinfor sig till Sveriges militira
alliansfrihet fir anses vara 6verspelade i och med
Sveriges ansokan om Natomedlemskap. Argument
som hinfér sig till vilja och férmaga hos EU:s
medlemslinder, dven om de i och for sig inte 4r
formellt riceslige relevanta, dr inte éverspelade.
Detta skulle kunna innebira att om den politiska
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viljan plétsligt uppstod inom EU, och om den
militdra férmagan rent hypotetiskt och mot
formodan skulle uppkomma, sa skulle artikel
42.7 forvandlas till en internationellt ritesligt
bindande 6msesidig forsvarsforplikeelse, dock
inte nédvindigtvis. Samma logik skulle majligen,
kanske dnnu mer hypotetiskt och tvirtom, kunna
tillimpas pad artikel 5 i Natofordraget. Men det ir
en annan historia.
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