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Remiss: En tydlig beslutsordning for deltagande i Natos samlade
verksamhet for avskrackning och forsvar (Ds 2025:11)

Utredningens forslag i stort och Juridiska fakultetsndmndens installning

| promemorian foreslas att det i sarskild lag regleras hur beslut ska fattas om att satta in
svenska vapnade styrkor for deltagande i Natos samlade verksamhet for avskrackning och
forsvar. Som huvudregel ska det, enligt forslaget, krévas ett beslut av riksdagen avseende
ett kalenderar eller en annan period, men det foreslas ocksa att regeringen ska fa satta in
svensk vapnad styrka med en begransad numerér under en begransad tid under vissa
villkor.

Juridiska fakultetsndmnden har inga 6vergripande invandningar mot forslaget och de
naturligen svara évervaganden som gérs i promemorian verkar i stort rimliga.
Fakultetsnamnden lamnar dock nedan nagra kommentarer angaende riksdagens roll i
beslutsprocessen och omfattningen av bemyndigandet samt ett par folkrattsliga
kommentarer. Sérskilt papekas att det bor 6vervagas att, som ett alternativ till att
regeringen beslutar pa egen hand i vissa fall, utnyttja méjligheterna till riksdagsbeslut
genom shabbprocess.

Riksdagens roll

Det militara forsvaret, liksom medlemskapet i Nato, syftar ytterst till att skydda Sveriges
sjalvbestdmmande som suveran nation, dvs som en stat vars suveranitet vilar hos folket
men dar offentlig makt utdvas under lagarna genom riksdagen som folkets framste
foretréddare (1 kap. 1 och 4 88 RF ). Det antas darfor har att varje reglering av hur
Forsvarsmakten far anvandas maste goras utifran syftet att detta ska ske med maximal
medverkan av riksdagen, sa lange det kan ske utan att formagan att forsvara landet
onddigtvis aventyras. Det antas dessutom att det mest andamalsenliga sattet att behalla
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legitimiteten for den nuvarande sakerhetsordningen &r att det sker med maximal
transparens och medverkan fran riksdagen.

Att det nu krdvs en lagfast ordning for att satta ramen for Sveriges Natodeltagande (s 55)
ar befogat fran bade ett forsvars- och ett demokratiperspektiv. Fakultetsnamnden finner
darfor att huvudregeln in 1 § 1 st &r rimlig och valkommen.

De tva undantagen i 2 och 3 st kan daremot i vart fall diskuteras. Bada undantagen &r
tidsbegréansade, till 90 respektive 60 dagar, vilket sannolikt betyder att riksdagen kommer
att involveras i de flesta sadana operationer, aven om dess reella valmojligheter da kan
vara begrénsade av utrikespolitiska skél. I lagmotiven anges foljande:

Med att behovet av insattande uppkommer med kort varsel avses att
insattandet eller en slutlig respons fran svensk sida om insattandet maste
beslutas med kort varsel. Behovet av att sétta in vapnade styrkor i
operationen eller andra aktiviteten ska alltsa uppkomma sa pass kort tid
innan ett slutligt beslut om insattandet maste fattas att det inte finns tid att
inhdmta riksdagens medgivande genom en proposition, i vart fall inte utan
att gora undantag fran det ordinarie forfarande som géller for behandling av
propositioner i riksdagen. Det ar regeringen som under konstitutionellt
ansvar avgor om det ror sig om kort varsel eller inte. (s 77)

Promemorian resonerar alltsa sa att beslut ska fattas av regeringen om det ar sa att ett
ordinarie forfarande inte & mojligt. Som fortjanstfullt beskrivs i promemorian finns det
emellertid flera satt att korta berednings- och beslutsprocessen. Som namnts &r det, enligt
fakultetsnamndens mening, viktigt att involvera riksdagen sa langt det ar som mojligt.
Darfor bor regeringen pa egen hand fatta beslut endast om ett riksdagsbeslut genom
snabbprocess inte & majligt (t ex pa grund av sekretesskal eller extrem bradska) eller
lampligt (t ex darfor att fragan inte ar av sa stor vikt att det &r befogat att kalla in
riksdagen under sommaren). Det andra och det tredje stycke bor foljaktligen skrivas om
med det innehallet.

Fakultetsnamnden vill papeka att de skal som normalt féranleder en sedvanlig beredning
for en ”vanlig” proposition inte alltid &r aktuella i de undantagssituationer som avses i 2
och 3 st. Fragorna ar redan beredda i stort genom det arliga beslutet enligt 1 st, och &ven
om det handlar om nya operationsomraden eller om forstarkningar till befintliga omraden
kan forhallandena antas vara hyggligt kanda, sarskilt i de relevanta utskotten. Vidare, i de
fall som regeringen sett sig tvungen att utnyttja nagot av undantagen, finns det inget som
hindrar att man inleder ett snabbforfarande efter det att operationen har igangsatts med
sikte pa beslut betydligt tidigare &n utgangen av tidsfristen 60 eller 90 dagar, om detta
beddms som lampligt.

Oavsett detta dr det viktigt att riksdagen involveras sa langt det gar, pa det satt som
beskrivs i avsnittet om riksdagens insyn och inflytande (s 65-68), och formerna for detta
bor fortlépande ses 6ver och utvecklas.
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Sarskilt om situationen att svensk trupp involveras i strid under ett bemyndigande

En speciell och svar fraga ar vad som hander om svensk trupp involveras i strid under en
operation som beslutats av regeringen pa egen hand. Som anges i promemorian innebéar
forslaget

att styrkor som satts in med stod av bemyndigandena far kvarstanna vid ett
vapnat angrepp och att regeringen kan fatta beslut med stéd av
bemyndigandet dven nér ett vapnat angrepp har &gt rum. Regeringens beslut
far dock enligt forslaget endast gélla under 90 respektive 60 dagar. (s 62)

| en situation da svensk trupp involverats i strid under bemyndigandeperioden, kan flera
olika scenarier tankas:

e Striderna har utvecklats till ett vapnat angrepp mot riket (svenskt territorium), och
da forfogar regeringen 6ver styrkorna enligt 15 kap.13 § RF.

e Striderna har inletts genom ett vapnat angrepp som inte ar riktat mot riket i
betydelsen svenskt territorium utan mot svensk trupp utomlands. Ett sadant
angrepp kan utgdra ett vapnat angrepp mot Sverige i folkrattslig bemarkelse.

e Det har inte skett ett vapnat angrepp mot riket eller mot svensk trupp, men svensk
trupp strider pa ett annat lands sida, efter det att det landet utsatts for ett vapnat

angrepp.

Dessa olika scenarier aktualiserar olika juridiska och politiska fragor. Det skulle sannolikt
fora for langt att i en promemoria utreda dessa olika hypotetiska scenarier, men det
forutsatts att det i Regeringskansliet finns planeringsberedskap for detta.

Omfattningen av bemyndigandet

Det uttryck som anvénds i lagen for att beteckna de aktiviteter som regeringen
bemyndigas besluta om dr “operationer eller andra aktiviteter for Natos samlade
avskrackning och forsvar”. Detta uttryck bor inte tolkas vitt. Som anges i promemorian
har Sverige bilaterala forsvarssamarbeten. Det bilaterala samarbetet med USA ar inte
begransat till Natosamarbetet och kan alltsa — i princip — omfatta operationer som stracker
sig utanfor Natos operationsomrade och/eller utgor aktiviteter som inte tacks av de beslut
som fattats i Nordatlantiska radet. Givet att USA:s utrikes- och sékerhetspolitik numera &r
mycket oférutségbar, for att inte sdga ansvarslos, kan regeringen — i en extrem situation --
utsattas for patryckningar att delta i operationer som inte ligger i Sveriges eller Natos
samlade intresse. | en sadan situation kan det for regeringen vara lampligt att hanvisa till
att dess juridiska handlingsfrihet &r begransad. Enligt fakultetsndmndens mening ger den
foreslagna lagbestammelsens bokstav utrymme for att havda en sadan begransning. Det
finns emellertid en formulering i lagmotiven som lamnar utrymme for en betydligt vidare
tolkning av lagen.

Aven allierades bi- och multilaterala operationer, militara évningar och
andra aktiviteter bidrar till Natos samlade avskrackning och forsvar.
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Deltagande i den typen av operationer eller andra aktiviteter omfattas darfor
av bestdmmelsen. (s 77)

Har kan man fa intrycket att allierade staters operationer, oavsett var eller for vilket syfte
de dger rum, automatiskt ryms inom formuleringen “operationer eller andra aktiviteter for
Natos samlade avskrickning och forsvar”. Detta vore olyckligt och bor undvikas.

Folkrattsliga kommentarer

Promemorian syftar inte till att utreda de folkrattsliga forutsattningarna for att svensk
forsvarsmakt ska kunna engageras i sjalvforsvar, men fakultetsnamnden vill dnda ge ett
par folkréttsliga kommentarer.

Den forsta kommentaren &r att termerna ”folkrétt” och “internationell” rétt verkar
anvandas synonymt. Ocksa i regeringsformen anvinds uttrycket “internationell rétt” som
synonymt med “folkritt”, men “internationell ritt” kan ocksa ha en vidare betydelse. I
propositionen bor det, for tydlighetens skull, anges att de tva termerna anvands i samma
betydelse.

Pa sidan 10 i promemorian skrivs foljande:

Efter attackerna mot USA den 11 september 2001 har rattsutvecklingen
vidare kommit att innebéra att storskaliga terroristangrepp fran icke-statliga
aktorer anses kunna ge upphov till rétten till sjalvforsvar. Den enda gang
som artikel 5 i nordatlantiska fordraget aberopats var just efter 11
september-attackerna. Ar 2015 anség aven Sverige och 6vriga EU-lander att
EU:s solidaritetsklausul, artikel 42.7 i foérdraget om Europeiska unionen, var
tillamplig efter terroristangreppen pa Bataclan i Paris. | Natos strategiska
koncept 2022 namns utdver terroristattacker att en eller flera skadliga
cyberaktiviteter likval som fientliga operationer mot, fran eller i rymden
samt hybrida operationer mot allierade kan na nivan av vapnat angrepp och
medfora att artikel 5 i nordatlantiska fordraget blir tillamplig. Detta
upprepas och utvecklas i kommunikén fran Natotoppmotet i Vilnius den 11
juni 2023.

Det som star har &r riktigt, men bor anda forses med ett par kommentarer:

Det faktum att attacker utférda av en icke-statlig aktor kan anses utgora vapnat angrepp
innebar inte automatiskt att sddana aktorer kan ses som ansvariga for brott mot FN-
stadgans forbud mot angreppskrig (eftersom de inte ar bundna av FN-stadgan) och an
mindre att sjalvforsvar kan utévas pa en annan stats territorium. NAC:s uttalande den 12
september 2001 var tvetydigt i detta avseende och i USA:s brev till sékerhetsradet den 7
oktober samma ar var man noga med att lagga ett ansvar pa Afghanistan. Fragan &r
komplex och kan inte diskuteras ytterligare har.

Hybrida operationer kan utgéra vapnade angrepp, men bara under speciella
omstdndigheter. "Hybrida operationer” dr en mycket bred term som ticker manga typer av
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operationer, varav en del &r lagliga och de allra flesta inte ens nar upp till nivan for
otillaten valdsanvandning enligt FN-stadgans valdsforbud.

Avslutningsvis vill fakultetsnamnden framfora foljande. En sérskild aspekt av statsrattslig
karaktér &r att regeringens underlag till riksdagen bor ge en rimlig bild av det som
riksdagen ska ta stéllning till. Fakultetsnamnden har i tva tidigare remissyttranden om
forsvarspolitik kritiserat promemorior for att de inte levt upp till detta krav (Ds 2022:24,
Ds 2024:2). Nagon sadan kritik kan inte riktas mot den nu aktuella promemorian, vilken —
savitt kan bedomas — pa ett rimligt satt tecknar en begriplig bild av de problem som ska
l6sas liksom av konsekvenserna av den foreslagna I6sningen.

Remissvaret har pa fakultetsnamndens uppdrag beslutats av dekanus, professor Jane
Reichel. Yttrandet har beretts av professor Pal Wrange. Foredragande har varit utredare
Karolina Alveryd. Yttrandet har expedierats av Juridiska fakultetskansliet.
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