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1 Inledning

1.1 Introduktion

Kommunal utrikespolitik kan knappast pastas vara ett vanligt uttryck i juridiska kretsar.
Vissa associerar det med en kommun som “nagon géng for linge sedan” utropade sig till
karnvapenfri zon och fick en skarp tillsagelse av domstolen. For andra ter sig uttrycket
som en direkt motsagelse. Kommuner och utrikespolitik gar val rimligen inte att forena?
Helt i enlighet med dessa betraktelser har hanteringen av utrikespolitiken av tradition setts
som en angeldgenhet som tillnor statsmakterna — regeringen och riksdagen. Under de
senaste decennierna har dock en varldsomfattande globalisering tagit vid som kan sdgas
ha véant upp och ner pa manga befintliga samhéllsstrukturer. Avstanden till omvarlden har
pa olika satt krympt, kommunikationen med omvarlden har 6kat och staternas monopol
pa den internationella arenan har fatt sig en och annan torn. | ljuset av globaliseringens
konsekvenser och utmaningar aterkommer sa sakteligen en fraga som under lang tid inte
har tillagnats ndgon vidare uppméarksamhet, vare sig i lagstiftning eller i doktrin.

Vad ar egentligen kommunernas roll i den moderna utrikespolitiken?

1.2 Syfte och fragestallningar

Syftet med denna uppsats &r att utreda svenska kommuners mojligheter att bedriva
utrikespolitik. Genom att redogora for géllande ratt, analysera de motiv som ligger till
grund for rattslaget samt diskutera potentiella fordndringar &r syftet att utvardera
rattsléagets stallning mot bakgrund av samhallsutvecklingen. Granserna for svenska
kommuners medverkan i utrikespolitiken har enligt min mening inte diskuterats i
tillréacklig man, varfor uppsatsen syftar till att bidra med en aktuell belysning av fragan.

For att uppna det angivna syftet har tre fragestéllningar arbetats fram. Dessa ar
sammankopplade pa ett sadant sétt att de ger uppsatsen saval en rod trad som en naturlig
disposition som i huvudsak foljer fragorna. Fragestallningarna lyder enligt foljande:

1. Under vilka forutsattningar kan Sveriges kommuner bedriva utrikespolitik?

2. Vilka ar motiven till det géllande rattslaget och hur star sig dessa motiv idag?

3. Bor kommuner ges utvidgade mojligheter att bedriva utrikespolitik?



1.3 Metod och material

1.3.1 Metodval och material fran andra discipliner

Amnet for uppsatsen inrymmer flera olika dimensioner som hor till olika rattsomréaden,
framst konstitutionell ratt, kommunalratt och folkratt. Det &r pa inget satt unikt inom
juridiken med amnesdverskridande rattsliga fragor. Det géller dock att anvanda kallorna
omsorgsfullt och se till att diskrepansen i terminologi, metod och tolkning mellan
rattsomradena inte paverkar uppsatsen i negativ riktning. Genom att halla isar de delar
som behandlar olika rattsomraden i separata kapitel undviker jag delar av den forvirring
som kan uppsta nar olika rattsomraden behandlas inom ramen fér samma arbete.

Framstéllningen utgdr i huvudsak fran en rattsdogmatisk metod. Réattsdogmatiken
foljer ingen komplex metod som etablerats i vetenskap. Icke desto mindre utgar
rattsdogmatiken fran ett vetenskapligt syfte.! Metoden kan i korthet sdgas ga ut pa att
faststalla gallande ratt genom att rekonstruera densamma. Amnet for uppsatsen ar
kommunal utrikespolitik, och det & denna som rekonstrueras genom en grundlig
utredning av forarbeten, praxis, rattsregler och doktrin. Kleineman menar att den
rattsdogmatiska metoden handlar om att ”analysera de olika elementen i réttskallelaran
s& att slutresultatet fir antas spegla innehéllet i gillande ritt”.> Under loppet av denna
rekonstruktion ar det aven rimligt att soka sig utanfor gallande ratt for att se om det kan
finnas en battre 16sning till den aktuella rattsfragan.® Diskussionen om hur rattslaget bor
utformas de lege ferenda forekommer framfor allt i slutet av uppsatsen. Det bér namnas
att diskussionen de lege ferenda kan inrymma inslag av rattspolitisk argumentation.

Den rattsdogmatiska metoden tdcker emellertid inte hela uppsatsen. | vissa avsnitt har
texten fatt avvika fran klassiska rattskallor for att snarare pavisa trender i den allméanna
samhallsutvecklingen. | dessa delar har exempelvis rapporter, webbsidor och kommunala
policydokument kommit till anvandning. Denna typ av kallor har inte nadgon egentlig plats
i rattskallehierarkin och har foljaktligen inte ndgot omedelbart varde som rattskallor.
Informationen i k&llorna ger likval en intressant bild av verkligheten i samhallet, vilket

gor kéllorna vardefulla for bland annat bedémningen av hur motiven till lagstiftningen

! Se Jareborg, Rattsdogmatik som vetenskap, SvJT 2004 s. 8.
2 Kleineman, Rattsdogmatisk metod, s. 26.
3 Jfr Jareborg, SVJT 2004 s. 4.



star sig idag. Detta tillvagagangssatt kan jamforas med den kritiska rattsdogmatiska
forskningen som beskrivs av Kleineman.* Inom ramen for en sadan kritiskt inriktad
rattsdogmatik kan namligen samhallsvetenskapliga argument anforas for att pavisa att
rattslaget ar otillfredsstallande eller att det bor andras.® Tillvagagangssattet paminner i
dessa delar samtidigt om ett rattssociologiskt perspektiv, i vilket relationen mellan ratten
och samhallet studeras.® Rattssociologin kan beskrivas som ett forsok att med
samhallsvetenskapliga metoder utvéardera den bild av samhéllet som foljer av
rattdogmatiska teorier.” Vad som inom juridisk metod kan framsta som okonventionella
kallor bidrar alltsa med underlag till utvarderingen av de rattsdogmatiska reglerna. Inom
rattssociologin studeras bland annat omstéandigheterna i samband med rattens tillkomst
samt rattens konsekvenser i verkligheten, fragor som ar av relevans aven i denna uppsats.
Det bor har namnas att det inom rattssociologin kan uppsta fragor om kéllors validitet och
reliabilitet, framst i samband med datainsamling, intervjuer och statistik.® Eftersom
uppsatsen inte anvander statistik med mera undviks i princip denna problematik. De icke-
juridiska kéllor som anvands, sasom kommunala policydokument, ger snarare inspiration
och vacker tankar som i sin tur har lett till formandet av juridiskt relevanta argument. |
urvalet av dessa och alla andra kéllor som tillampas i uppsatsen, har jag naturligtvis
andock stravat efter att uppna en hog validitet och reliabilitet.

Det bor dven ndmnas att uppsatsen i en begransad omfattning anvénder sig av litteratur
fran andra discipliner, sasom samhéllsvetenskap och internationella relationer. Inte heller
dessa kallor har nagon direkt béring i en juridisk diskussion. Det ska darfor betonas att
dessa kéllor huvudsakligen har anvénts for att beskriva évergripande samhallsfenomen
som till exempel globaliseringen. Uppsatsen gor inga ansprak pa att analysera kallor fran
icke-juridiska discipliner narmare, utan dessa anvands framst for insamling av fakta.
Eftersom rattskallor séallan avger utforliga redogorelser for samhallsvetenskapliga

fenomen har det varit naturligt att med viss forsiktighet véanda sig till andra discipliner.

4 Kleineman, s. 40 f.

5 At

6 Se Hydén, Rattssociologi: om att undersoka relationen mellan ratt och samhélle, s. 209.
"Aa.,s. 230.

8Aa,s. 2291

9 Jfra.a., s. 227.



1.3.2 Om tillvagagangsséatt och terminologi

| detta avsnitt ska nagot sagas om de utmaningar som uppstatt under skrivprocessen foljt
av nagra terminologiska anmarkningar. Forst bor papekas att rattslaget avseende
kommuners méjligheter att bedriva utrikespolitik praglas av viss osakerhet. Osakerheten
beror pa att fragan under de senaste decennierna varken utretts narmare i svensk doktrin
eller provats i hogsta domstolsinstans. Denna brist pa narmare utredning utifran radande
samhallsforhallanden satter spar i uppsatsen. | avsaknad av nya rattskallor som diskuterar
granserna for kommunal utrikespolitik har analysen i vissa avsnitt kommit in pa mer
spekulativa och hypotetiska argument. | samband darmed har anspraken av naturliga skal
fatt sankas och vissa slutsatser har fatt férenas med reservationer.

En viktig del av kapitel tvd &gnas at en genomgang av rattspraxis i fragan om
kommunal utrikespolitik. I samband med detta bér ndmnas att avsnitt 2.1.1 som behandlar
aldre praxis uteslutande uppehaller sig vid avgoranden i hogsta instans. Mellan 1960- och
1990-talet finns flera vagledande avgdranden i Regeringsratten (RegR), varfor det ar
rimligt att fokusera pa dessa. | avsnitt 2.1.2 som behandlar tiden darefter finns dock inga
avgoranden fran hogsta instans. Avseende urvalet av praxis fran lagre instanser ska
betonas att jag har forsokt gora en uttdmmande sékning av den praxis som finns att tillga
via olika svenska juridiska databaser. Dessutom har jag beaktat de hanvisningar till praxis
som sker i litteraturen samt i andra rattsfall. 1 princip samtliga sokresultat som har
anknytning till den kommunala utrikespolitiken har sedan inkluderats i avsnitt 2.1.2.

Slutligen bor anforas nagra terminologiska anméarkningar. Termerna stad och kommun
anvands i uppsatsen synonymt med samma inneb6rd som kommun, om inte annat
framgar. Termerna statsmakterna och staten som genomgaende forekommer syftar pa de
centrala statsorganen, det vill sdga regeringen och riksdagen, med dithdrande
departement, utskott med mera. Kommunerna ingar inte i denna kategori, &ven om de
ocksa utgor en del av den offentliga sektorn i Sverige. For lasbarhetens skull forekommer
aven olika varianter av termen utrikespolitik, till exempel ”fragor med utrikespolitiska
aspekter”. Detsamma giller ndr det sdgs att kommunerna medverkar, deltar eller
engagerar sig i utrikespolitiken. Om inte annat uttryckligen anges anvénds dessa
synonymt med uttrycket "kommunal utrikespolitik™ 1 syfte att underlitta for 14saren.

| samband harmed bor tillaggas att den genomgaende anvandningen av termen
utrikespolitik kan ge intrycket att uppsatsen primart handlar om politik och saknar en

juridisk grund att sta pa. Sa ar inte fallet. For det forsta hor juridik och politik i manga
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avseenden ihop och Overlappar. For det andra ska betonas att det inte ar innehallet i
utrikespolitiken som ar foéremal for undersokning, utan snarare hur makten Over

utrikespolitiken fordelas. Det sistnamnda ar i hogsta grad en rattslig fragestalining.

1.4 Avgransningar

Fyra centrala avgransningar har gjorts for att bibehalla en réd trad i vad som annars far
sagas vara en relativt bred syftesformulering. For det forsta gors inga ansprak pa att
presentera specifika andringsforslag i detalj. | den man diskussionen sker de lege ferenda
omnamns visserligen mgjliga andringar av rattslaget, men syftet har ar inte att sékerstalla
huruvida dessa ar genomforbara eller att argumentera for rimligheten i férslagen. For det
kravs andra mer fokuserade utredningar. Syftet ar snarare att pavisa att det skulle kunna
finnas rimliga forslag pa andringar som dock behéver utredas narmare i detalj.

For det andra sker i uppsatsen en omfattande genomgang av forarbeten i syfte att
faststalla motiven till bland annat statsmakternas exklusiva ansvar for utrikespolitiken
samt skalen till de avsteg som gjorts fran detta exklusiva ansvar. | undersékningen har
jag funnit otaliga skél av olika slag och betydelse som ligger till grund for lagstiftningen.
En avgransning har darfor gjorts till att fokusera pa de skal som &r av principiell relevans
for fragestallningarna, sasom argument om maktdelning, utrikespolitikens karaktar,
decentralisering med mera. Mindre principiellt relevanta argument som ror fragor om
exempelvis arbetsbelastning har foljaktligen inte tagits med i diskussionen.

For det tredje bor namnas att denna uppsats siktar in sig pa kommuners potentiella
medverkan i utrikespolitiken. En genomgaende avgransning har darfor bestatt i att bortse
fran vad som i kallmaterialet skrivits om landstingens, olika riksdagsnamnders eller andra
myndigheters medverkan i utrikespolitiken. Delar av uppsatsen kan mdjligen ha viss
béring for andra subjekt &n kommunerna, men det ar viktigt att betona att analysen av
mojligheter, konsekvenser med mera strikt utgar fran kommunernas situation.

Slutligen, och for det fjarde, bor papekas att uppsatsen trots dess relativt breda
fragestéllningar inte syftar till att pa djupet undersoka alla stora konstitutionella fragor
som kan uppsta gallande det svenska styrelseskicket, delegering av lagstiftningsmakt med
mera. | redogdrelsen av exempelvis bestammelser i regeringsformen bortses saledes fran
vissa betydelsefulla kapitel som inte & omedelbart relevanta for uppsatsens fokus.
Ambitionen ar att djupgaende utreda kommunal utrikespolitik som fenomen, inte att

fastna i de kringliggande konstitutionella hinder som kan uppsta pa vagen dit.
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1.5 Disposition

Forst ska namnas att inom ramen for uppsatsen anvands tre rubriknivaer. Nar hanvisning
sker till den forsta nivan anvands beteckningen kapitel. Vid hanvisning till de lagre
rubriknivaerna anvands i stallet genomgaende beteckningen avsnitt.

Framstéllningen ar disponerad enligt foljande. Efter detta inledande kapitel foljer en
redogdrelse for uttrycket kommunal utrikespolitik i kapitel tva. Med hjélp av rattspraxis
och géllande ratt far lasaren dar en Oversikt av kommuners rattsliga mojligheter att
medverka i utrikespolitiken. | kapitel tre kompletteras denna 6versikt med en historisk
tillbakablick pa de forarbeten som ligger till grund for rattslaget. Ambitionen &r att lasaren
efter detta kapitel kan sdgas ha uppnatt en nagot djupare forstaelse for skalen bakom
maktdelningen i den svenska utrikespolitiken. | kapitel fyra ska darefter nagot ségas om
samhallsutvecklingen pa ett antal internationella omraden. Kapitlet rymmer saledes
avsnitt om globaliseringen, folkratten och kommuners internationella samverkan. Aven
om undersokningen pa intet satt ar djuplodande ar forhoppningen att kapitlet ger en
indikation om hur samhallet i allménhet och kommunernas situation i synnerhet har
forandrats under de senaste decennierna. | kapitel fem 6vergar utredningen till att belysa
svenska kommuners internationella engagemang idag. Syftet ar att visa pa omfattningen
av kommunernas internationella arbete och hur detta arbete tar sig uttryck i verkligheten.
Kapitel fyra och fem kan tillsammans ségas utgéra den samhallsutveckling som rattslaget
utvarderas mot. | kapitel sex foljer sa ytterligare diskussion om uppsatsens
fragestallningar och samhallsutvecklingens paverkan pé dessa. Aven om analys sker
I6pande genom uppsatsen behovs kapitel sex for att vaga resultaten som kommit fram i
de olika kapitlen mot varandra. De omraden som tidigare i uppsatsen har behandlats
separat tillats i kapitel sex att “’kollidera”. Framstéllningen avslutas sedan i kapitel sju
med en redogorelse for de slutsatser som dragits, samt nagra framatsyftande ord.



2 Kommunal utrikespolitik

2.1 Vad ar kommunal utrikespolitik?

Den kommunala utrikespolitiken, i den man den existerar, kan med fog beskrivas som en
begransad foreteelse. Karnan av kommunernas syfte ar namligen att dgna sig at den egna
kommunens intressen.? I det ligger en geografisk avgransning som prima facie antyder
att fragor som ligger utanfor kommunens gréanser, for att inte tala om nationens, &r fragor
i vilka kommunerna inte bor involveras. Hanteringen av dessa utrikesfragor, politiska
eller inte, ar i stallet en exklusivt statlig angelagenhet, och kompetensen i fragorna ligger
foljaktligen hos regering och riksdag med dithérande departement och utskott.

Under det senaste halvseklet har emellertid diskussionen om kommunal utrikespolitik
aktualiserats i flera omstridda situationer. Trots de kommunalrattsliga begransningarna,
se avsnitt 2.2.3 nedan, har det i vissa situationer funnits en vilja hos kommuner att yttra
solidaritet eller pa annat satt ta stallning i internationella fragor. Under de narmast
foljande rubrikerna aterges delar av denna praxis, for att ge lasaren en inblick i konkreta
situationer dar kommunernas beslut kan tdnkas kollidera med statens exklusiva ansvar for
utrikespolitiken. Efter genomgangen av praxis foljer ett avsnitt om den narmare
innebdrden av termen utrikespolitik. Dérefter redogors for de réttsliga forutsattningarna
for kommuner att delta i utrikespolitiska fragor. Till sist foljer en diskussion med

huvudsakligt fokus pa uppsatsens forsta fragestallning.

2.1.1 Exempel fran aldre praxis

Ett forsta klassiskt exempel i fragan om kommuners deltagande i utrikespolitiken tas upp
i plenimdlet RA 1969 ref. 52. | fallet beslutade Stockholms stadsfullmaktige att
rekommendera stadens offentliga organ att inte upphandla varor fran Sydafrika. RegR
ansag att beslutet var att se som en utrikespolitisk manifestation dar stadsfullméktige gav
uttryck for sitt ogillande av den sydafrikanska apartheidpolitiken. Beslutet var

foljaktligen ett Overskridande av den kommunala kompetensen och upphévdes av en

10 Se 2 kap. 1 § kommunallagen och 14 kap. 2 § regeringsformen. Utvecklas nedan i avsnitt 2.2.
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splittrad domstol. Utfallet bekraftades i tva senare rattsfall (RA 1982 Ab 86 och RA 1983
2:71) som ocksa gallde bojkott av sydafrikanska varor.t

Ett annat exempel som ofta anfors i doktrinen avser de stallningstaganden som flera
kommuner vidtog mot kdrnvapen under slutet av kalla kriget. 1 RA 1990 ref. 9 hade
Helsingborgs kommunfullméaktige symboliskt utndmnt kommunen till en karnvapenfri
zon, samt beslutat att endast sldppa in fartyg som kunde garantera att de inte medftrde
karnvapen. RegR fann att beslutet i bada delar innehdll utrikespolitiska yttranden som
beddmdes overskrida den kommunala kompetensen. | fallet uttalade sig RegR &dven

principiellt om utrikespolitiska opinionsyttringar enligt féljande:

Opinionsyttringar som rér Sveriges forhallande till andra lander anses enligt praxis inte
utgéra en kommunal angeléagenhet sdvida de inte har stod i sddana sarskilda bestammelser.
Fragor av denna art ankommer enligt regeringsformen pa regeringen och riksdagen.

Ett tredje i diskussionen vanligt forekommande fall & RA 1993 ref. 32 som behandlar
Malmé kommuns kampan; till stéd for byggandet av Oresundsbron mellan Sverige och
Danmark. RegR konstaterade inledningsvis att fragan var av internationell rackvidd med
betydelse for manga viktiga nationella samhéallsmal. Trots att Malmo kommun var sarskilt
berérda ansag RegR att en kampanj for att paverka den allméanna opinionen innebar ett
overskridande av den kommunala kompetensen. Eftersom fragan bedémdes vara av sadan
betydelse for landet i sin helhet slogs saledes det kommunala intresset ut.

Ovanstaende réattsfall aterges frekvent i kommunalréttslig doktrin for att tydliggora
gransen mellan kommunal kompetens och exklusivt statliga uppgifter.*? | korthet kan
tillaggas att RegR har forhindrat kommuner att vidta en rad ytterligare atgarder av
internationell karaktir. Saledes upphévdes i RA 1977 Ab 507 en kommuns beslut att kopa
viss utrustning till en lakarmottagning for barn i Chile. | fallet RA 1971 C 296 upphévdes
vidare ett kommunalt beslut om att st6tta en jordb&vningsdrabbad vanort med finansiering
av bostadsbaracker. Dessutom upphévdes i RA 1968 K 613 ett beslut av en kommun att
donera en summa till Roda Korset for humanitar hjélp till Vietnams civilbefolkning. Vid
tiden for dessa sistnamnda rattsfall fanns &nnu ingen lagstadgad ratt for kommuner att
delta i utrikes- eller bistandspolitiken. Med tiden skulle kommunerna medges en sadan

ratt, om &n begréansad till vissa specifika fragor (se narmare avsnitt 2.2.4).

1 Lindquist m.fl., Kommunala befogenheter, s. 372.
12 Aa., s. 372 ff. Se dven Kastberg, Kommunallagen — en kommentar, s. 20 f.
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Den hittillsvarande redogorelsen kan ge intrycket att alla kommunala beslut med
internationella aspekter regelmassigt upphévs av domstolarna. Det finns emellertid prov
pé s&dana beslut som har godtagits efter laglighetsprovning. | fallet RA 1980 Ab 24
provades ett kommunalt beslut om att ge bidrag till organisationen Sallskapet Sverige-
Sovjetunionen. | bedémningen kom RegR fram till att bidraget varit avsett att ga till
lokalorganisationens rent kulturella verksamhet. Trots att fragan tangerade det
utrikespolitiska omradet ansags den kulturpolitiska aspekten vara Gvervagande i sadan
grad att beslutet inte upphdvdes. Fallet visar att blotta forekomsten av utrikespolitiska
aspekter i ett kommunalt beslut inte nédvandigtvis leder till att den kommunala

kompetensen anses ha dverskridits.

2.1.2 Exempel fran senare praxis

Redogdrelsen ovan indikerar att kommunerna verlag har ett begransat mandverutrymme
i fragor som rymmer utrikespolitiska aspekter. Under senare ar har det uppkommit nagra
komplicerade fall dar de kommunala besluten, trots forekomsten av utrikespolitiska
aspekter, i vissa fall har klarat sig i domstolens laglighetsprévning. Aven om fallen inte
har natt till hogsta instans ar prévningarna intressanta for den fortsatta diskussionen.

Det forsta fallet galler det s.k. fristadssystemet, som innebér att kommuner genom att
ansluta sig till organisationen ICORN forklarar sig villiga att ta emot en konstnar som
inte kan eller far verka i sitt hemland. Ett tjugotal svenska kommuner &r idag anslutna till
fristadssystemet.'3 Efter att kommunfullméktige i Gavle fattat beslut om att ansluta staden
till ICORN togs fragan upp till domstolsprévning.’* Forvaltningsratten konstaterade
inledningsvis att beslutet delvis ar inom kulturomradet och darmed ocksa inom den
kommunala kompetensen. Domstolen faste dock avgérande vikt vid att organisationen
ICORN bland annat hade som syfte att sdnda signaler till fortryckande stater om att det

finns ett alternativ till tystnad. Forvaltningsrétten anférde dérvid foljande:

Beslut som skickar sddana signaler maste enligt forvaltningsratten anses vara av
utrikespolitisk karaktér. Med utrikespolitik avses den politik som Sverige for gentemot andra
stater, i syfte att tillgodose sina intressen. Genom utrikespolitiken strévar Sverige efter att
uppna sakerhetsmal, vélfardsmal och ideologiska mal. Utrikespolitik ar en statlig

13 Kulturradet (https://www.kulturradet.se/i-fokus/internationellt/svenska-fristader/).
14 Se dom av kammarréatten i Sundsvall mal nr. 1889-14.
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angeldgenhet. De begransade kommunala befogenheterna pa det utrikespolitiska omrédet ar
beroende av speciallagstiftning.

Eftersom beslutet ansags vara av utrikespolitisk karaktar och det inte fanns nagon
specialreglering pa omradet slog domstolen fast att fullméktiges beslut ska upphavas.
Fristadssystemets vara eller icke vara stod saledes pa spel nar fallet 6verklagades och togs
upp av kammarratten. Kammarratten kom till en annan bedémning &n den lagre instansen.
Domstolen gjorde forst en genomgang av relevant praxis, i huvudsak samma rattsfall som
namns i avsnitt 2.1.1 ovan. Sedan konstaterades att beslutet att ansluta till ICORN har
utrikespolitiska aspekter eftersom det sander viss kritik till konstnérernas hemlander.
Harefter skiljer sig dock bedémningen fran lagre instans. Kammarratten faste namligen
avgorande vikt vid att det var ICORN och inte Gavle kommun som stod som avséndare
till eventuell kritik mot fortryckarstater. Dessutom betonades att kommunen har ett
begrénsat inflytande i valet av forfattare att ta emot. Enligt kammarrétten skiljer sig
situationen darmed fran tidigare praxis eftersom det utrikespolitiska stallningstagandet
endast ar indirekt. Pa grund av det indirekta inslaget av utrikespolitik kom kammarréatten
saledes fram till att Gavle kommuns beslut inte ska upphévas.

Det andra fallet handlar om Norrképing kommuns beslut att stédja uppforandet av ett
minnesmarke till minne av offren i det s.k. Seyfo-folkmordet.'> Kommunen beslutade att
upplata en nyttjanderatt till lokala assyrisk-syrianska organisationer som i sin tur fick
ansvaret for att uppfora och ta hand om minnesmaérket. Beslutet 6verklagades bland annat
pa grund av dess utrikespolitiska laddning. Forvaltningsratten slog inledningsvis fast att
uppforandet av ett minnesmarke for ett folkmord kan ses som ett sadant utrikespolitiskt
stallningstagande som enbart ankommer pa staten att besluta om. Mot bakgrund av att
kommunen endast upplatit en nyttjanderatt och inte sjalv uppfort minnesmarket
beddmdes dock agerandet inte utgora ett direkt stallningstagande i en utrikespolitisk
fraga. Beslutet var darmed lagligt. I likhet med fristadsfallet ovan tog domstolen alltsa
hansyn till den indirekta kopplingen till det utrikespolitiska stallningstagandet.
Kammarratten sag annorlunda pa saken och menade att det hade statt klart fran borjan att
minnesmarket avsag att ta politisk stallning i fragan om folkmordet. Trots detta innehdll
kommunens beslut inga begransningar om minnesmarkets utformning. Enligt

kammarratten fick beslutet darmed ses som att kommunen godtog och stottade det

15 Se dom av kammarratten i Jonképing mal nr. 1559-16.
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stallningstagande som minnesmarket representerar. Det spelade ingen roll att beslutet
rérde sig om en nyttjanderatt. Fragan om folkmordet var utrikespolitiskt kontroversiell
och beslutet innebar darfor ett 6verskridande av den kommunala kompetensen.

Ett tredje fall avser Gavle kommuns beslut att ansluta sig till organisationen Mayors
for Peace.'® Beslutet dverklagades mot bakgrund av att organisationen syftar till att
etablera en karnvapenfri varld. Eftersom Sverige inte innehar nagra karnvapen menade
klaganden att Gavles beslut innefattade en utrikespolitisk opinionsyttring riktad mot
frammande stater med karnvapen. Dessutom anfordes att organisationens évriga mal,
sasom utrotandet av hunger och fattigdom, inte hade ndgon koppling till Géavle.
Kommunen hénvisade i sin tur till att 26 andra kommuner i Sverige var anslutna till
Mayors for Peace. Forvaltningsratten gick emellertid pa klagandens linje och menade att
Givles beslut 1 viss mening” fick anses vara en utrikespolitisk atgérd. Vid bedomningen
beaktades organisationens syfte att etablera en kdrnvapenfri varld. Eftersom det inte fanns
nagon speciallagstiftning i fragan foll atgarden utanfor den kommunala kompetensen.
Forvaltningsratten upphévde saledes Gavles beslut att ga med i Mayors for Peace.

Slutligen ska nagra ytterligare fall fran lagre rattsinstanser redovisas i korthet.
Botkyrka kommun beslutade att genomfora en inventering tillsammans med foreningen
Ship to Gaza for att se om det fanns material som kunde skankas till féreningen som
bistand till Gaza. Beslutet Overklagades sasom varandes utrikespolitiskt.
Forvaltningsratten avslog overklagandet eftersom kommunens beslut endast avsag en
inventering och inte ett beslut om att lamna bistand till Ship to Gaza.'’

| ett annat fall beslutade Malm6 kommun om att sdnda en skrivelse till bolaget G4S
med fragor om dess verksamhet pa Vastbanken.*® Malmo och G4S hade vid den tiden ett
avtalsforhallande. | skrivelsen stalldes bland annat en frdga om iakttagandet av manskliga
rattigheter pa Vastbanken. Beslutet att sénda skrivelsen 6verklagades med hanvisning till
dess utrikespolitiska karaktédr. Klaganden menade att beslutet kunde uppfattas som en
utrikespolitisk manifestation mot en part i en pagaende konflikt utomlands.

Forvaltningsratten nojde sig dock med att konstatera att kommunen maste kunna agera

16 Se dom av forvaltningsratten i Falun mal nr. 1395-13.
17 Se dom av forvaltningsratten i Stockholm mal nr. 3326-12.
18 Se dom av forvaltningsratten i Vaxjo mal nr. 4146-12.
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gentemot sina avtalsparter med fragor och dylikt. Eftersom klaganden i 6vrigt inte hade

visat att den kommunala kompetensen éverskridits avslogs dverklagandet.

2.1.3 Narmare om begreppet utrikespolitik

Utrikespolitik &r inget vedertaget juridiskt begrepp och har heller inte en tydlig definition
i en svensk juridisk kontext. Anda ar det av vikt att ha en utgangspunkt for vad
utrikespolitiken kan sdgas innebéra, for att kunna jamfora det med kommunernas
internationella engagemang. I brist pa en etablerad réttslig definition ar det rimligt att med
viss forsiktighet begagna sig av vad som framkommit i praxis och forarbeten.

| RA 1990 ref. 9 som refererats ovan slas fast att opinionsyttringar som rér Sveriges
forhallande med andra lander 6verskrider den kommunala kompetensen. Motsatsvis kan
lasas att beslut och atgarder som ror Sveriges relationer med andra lander utgor
utrikespolitik. Liknande formuleringar laggs fram i forarbetena till kommunallagen och
regeringsformen. Bland annat anfors i direkt anslutning till en mening om kommuners
medverkan i utrikespolitiken att ”’[a]nsvaret for Sveriges internationella relationer bor vila
pa statsmakterna”.!® Detta antyder att “Sveriges internationella relationer” &r den
utrikespolitik som avses. Stod for en sadan allmant utformad definition finns att hamta i
fallet om fristadssystemet dar forvaltningsratten anférde att termen utrikespolitik avser
den politik som Sverige for gentemot andra stater, i syfte att tillgodose sina intressen”.?°

Det ar inte av avgorande betydelse att i detta sasmmanhang féresla en allmangiltig
definition av utrikespolitik. FOr att kunna gora det krévs antagligen ett separat arbete.
Syftet r inte heller att applicera en sadan definition pa kommunernas handlingar och
avgora vad som ar lagligt eller inte. Som synes i ovanstaende praxis beror lagligheten i
vissa fall dessutom pa andra faktorer, sasom hur kontroversiellt eller hur direkt eller
indirekt ett visst beslut beddms vara. Det racker att i detta avsnitt konstatera att flera kallor
pekar pa Sveriges internationella relationer som en brett avfattad beskrivning av vad som
avses med utrikespolitik. | uppsatsen behandlas fortsattningsvis saledes kommunernas

engagemang i fragor som kan ha betydelse for Sveriges internationella relationer.

19S0U 1990:24 s. 71.
20 Se dom av forvaltningsratten i Falun mal nr. 1612-14.
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2.2 Relevanta rattsregler om kommunal utrikespolitik

2.2.1 Inledande ord om regelverket

| foljande avsnitt kompletteras genomgangen av praxis med en redogorelse for de rattsliga
forutsattningarna for kommuners medverkan i utrikespolitiken. Syftet ar att ge lasaren en
djupare forstaelse for hur domstolarna har resonerat i de olika réattsfallen ovan.
Inledningsvis redogdrs for de principiella stadganden i regeringsformen som berdr
forhallandet mellan stat och kommun. Darefter diskuteras kommunallagens och

speciallagarnas regler om vad kommuner kan och far géra pa det internationella planet.

2.2.2 Regeringsformen satter grundlaggande ramar

Regeringsformens (1974:152) (RF) forsta kapitel anger grunderna for det svenska
statsskicket. Portalparagrafen bedyrar att den svenska folkstyrelsen forverkligas genom
ett representativt och parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjalvstyrelse.
Riksdagen anges i 1 kap. 4 § som folkets framsta foretradare. Regeringen styr i sin tur
riket, vilket framgar av 1 kap. 6 §. | samma kapitel namns &ven kommunernas existens,
se 7 8 11 kap. 10 § RF slas fast att Sverige deltar i olika typer av internationella
sammanhang. Paragrafen syftar till att etablera det svenska samhéllets internationella
engagemang som en del av statsskickets grunder.?! Det hor saledes till det svenska
samhéllets karnvarden att engagera sig pa det internationella planet.

Utrikespolitiken regleras i 10 kap. RF om internationella forhallanden. Inledningsvis
slas i 10 kap. 1 § fast att regeringen ingar 6verenskommelser med andra stater eller
mellanfolkliga organisationer. | 10 kap. 2 § foreskrivs att regeringen far ge
forvaltningsmyndigheter i uppdrag att inga sadana éverenskommelser som inte kraver
riksdagens eller Utrikesnamndens medverkan. Innan regeringen ingar 6verenskommelser
som kraver lagandring eller pa annat satt ar av storre vikt kravs riksdagens godkannande,
se 10 kap. 3 8. Dessa paragrafer satter de grundldggande ramarna for den maktdelning
som galler vid ingaendet av internationella dverenskommelser. | sammanhanget ar det
viktigt att notera 10 kap. 5 § som slar fast att de tidigare paragraferna inte bara ror

Overenskommelser, utan &ven andra former av internationella forpliktelser for riket. En

21 Se prop. 2009/10:80 s. 195.
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myndighet, till exempel en kommunal namnd, kan saledes inte undvika att konsultera
regeringen eller riksdagen enbart for att en forpliktelse for landet inte har karaktaren av
ett avtal. Slutligen ska 10 kap. 13 8 namnas, som stipulerar en skyldighet for statliga
myndigheter att underratta Utrikesdepartementet (UD) nar det uppkommer fragor som ar
av betydelse for forhallandet till andra stater eller organisationer. Det kan noteras att
skyldigheten galler statliga myndigheter, vilket innebér att kommunala myndigheter inte
omfattas. Anledningen hartill ar dock sannolikt att utrikespolitiken som bekant &r en
exklusivt statlig uppgift. Det kan darfor anses overflodigt att inkludera samtliga
forvaltningsmyndigheter i bestammelsen.

| 14 kap. RF regleras vidare den kommunala sjalvstyrelsen. | 14 kap. 2 § stadgas att
kommunerna har hand om lokala och regionala angeladgenheter av allméant intresse och
att dessa regleras ndrmare i lag. Dessa angeldgenheter utvecklas ndrmare i ndsta avsnitt.
| 14 kap. 3 8§ foreskrivs en proportionalitetsprincip som anger att den kommunala
sjalvstyrelsen inte bor inskrankas mer &n nodvandigt med héansyn till andamalen. Det kan
noteras att paragrafen tillkom i grundlagsreformen 2010 i syfte att skydda den kommunala
sjalvstyrelsen.22 Aven om den pékallade bedémningen &r fakultativ och inte obligatorisk,
papekas i forarbetena att proportionaliteten kommer att bedémas av Lagradet i alla
lagstiftningsarenden som innebar aligganden for kommunerna. Detta anses utgdra en

“tydlig markering av den kommunala sjilvstyrelsens betydelse”.?

2.2.3 Kommunal kompetens och kommunalrattsliga principer

Kommunallagen (2017:725) (KL) reglerar grunderna for den kommunala verksamheten
och den kommunala kompetensen. | 1 kap. 2 8 slas foljaktligen fast att kommunerna pa
demokratins och den kommunala sjélvstyrelsens grund skéter de uppgifter som anges i
KL och eventuell annan lagstiftning. Den kommunala kompetensen foreskrivs i 2 kap.
Den grundlaggande kompetensregeln aterfinns i 2 kap. 1 § som anger att kommuner
sjdlva far ha hand om angelagenheter av allmént intresse som har anknytning till
kommunens omrade eller medlemmar. Paragrafen rymmer framfor allt tva viktiga
rekvisit. FOr det forsta ska en angelédgenhet uppbadras av ett allmant intresse, vilket enligt

forarbetena bedoms utifran hur lampligt, skéligt och andamalsenligt det ar att kommunen

22 Prop. 2009/10:80 s. 212.
B A prop., s. 213.
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befattar sig med den aktuella fragan.?* | bedémningen av kravet pa allméant intresse
inryms ett matt av proportionalitet, vilket innebdr att den férvantade nyttan av atgarden
maste vara proportionerlig i forhallande till kostnaden.?® | doktrinen anfors att rekvisitet
allmant intresse kan tolkas brett, sa lange det ror sig ett verkligt samhalleligt intresse.?
For det andra ska angeldgenheten eller de intressen som kommunen strévar efter ha
anknytning till kommunens omrade eller medlemmar, den s.k. lokaliseringsprincipen. |
sammanhanget uppstar fragan hur en utrikespolitisk fraga overhuvudtaget kan anses
knuten till kommunens omrade eller medlemmar. Av doktrinen framgar dock att det inte
ar avgorande att atgarden bedrivs inom kommunens gréanser, utan snarare att intresset av
atgarden ar knutet till kommunen.?” Om atgarden saledes &r till nytta for de egna
kommunmedlemmarna kan det vara mojligt att agera utanfér kommunens granser,
forutsatt att kostnaden for atgarden ar proportionerlig till nyttan. 28

| 2 kap. 2 § KL fastslas att kommuner inte far ha hand om sadana angeldgenheter som
enbart staten eller nagon annan ska ha hand om. Bestimmelsen forbjuder alltsa
kommunerna att agera pa de omraden dar staten har exklusiv kompetens. | den praxis som
redogjordes ovan betonas upprepade ganger att utrikespolitiken ar en exklusivt statlig
angelagenhet som inte ingar i den kommunala kompetensen. Dessa uttalanden har sin
huvudsakliga grund i 2 kap. 2 § och dess dldre motsvarigheter. Det generella hindret mot
kommunal utrikespolitik kan darmed sdgas besta av regler i tva steg. | det forsta steget
aterfinns 2 kap. 2 8 KL som forbjuder kommuner att bedriva exklusivt statliga uppgifter.
| det andra steget fastslas att utrikespolitiken ar en sadan statlig uppgift, inte minst genom

de bestammelser i 10 kap. RF som reglerar maktdelningen i utrikespolitiken.

2.2.4 Sarskilda befogenheter i speciallagstiftning

Hittills har framgatt att statsmakterna har det exklusiva ansvaret for utrikespolitiken.
Kommunernas engagemang begransas som namnts frdmst av lokaliseringsprincipen och
forbudet att handha uppgifter som ankommer pa staten. | den s.k. befogenhetslagen, lagen

(2009:47) om vissa kommunala befogenheter, stipuleras emellertid vissa mojligheter for

24 Se prop. 2016/17:171 s. 299. Utvecklas i prop. 1948:140 s. 71 f. samt prop. 1990/91:117 s. 148.
% Kastberg, s. 19.

% Se Hook, Kommunallag (2017:725) 2 kap. 1 §, Lexino 2018-05-30.

27 Ast.

28 A st. Se dven Kastberg, s. 19.
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kommuner att bedriva internationell verksamhet. Innan tillkomsten av dessa befogenheter
lag atgarderna utanfor den kommunala kompetensen, men med infoérandet i
befogenhetslagen har de séaledes blivit del av kommunernas frivilliga kompetens.

Av 1 kap. 2 § befogenhetslagen framgar att lagen gor undantag fran kravet pa
kommunal anknytning, och att lokaliseringsprincipen inte géller vid tilldmpning av vissa
angivna paragrafer. Bland dessa paragrafer aterfinns 2 kap. 4 § som ger kommuner rétt
att pa olika satt bista utlandska studenter som med stod av svenskt utvecklingsbistand
vistas i kommunen for studier. Dessutom stadgas i 5 kap. en ratt for kommuner att pa
vissa villkor lamna internationellt bistadnd till andra lander och till internationella
hjalporganisationer. Formerna for bistandet regleras i samma kapitel och i vissa fall ska

atgarderna anmalas till Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida).

2.3 Osakerhet om rattslaget for kommunal utrikespolitik

2.3.1 Det enkla svaret finns i befogenhetslagen

Detta kapitel har syftat till att diskutera fragan om vilka forutsattningar som kravs for att
kommuner ska fa medverka i utrikespolitiken. Ett enkelt svar pa fragan foljer av
regleringen som redovisas i avsnitt 2.2 och innebédr att kommunal utrikespolitik
forutsatter sarskild lagstiftning. Saknas sadan lagstiftning far kommunerna i regel inte
bedriva utrikespolitik, vilket foljer av 2 kap. 2 § KL samt relevanta bestammelser i RF.
Genom att fora in en angelédgenhet i befogenhetslagen kan lagstiftaren darmed gora avsteg
fran de principiella stadganden som hindrar kommuner fran att delta i utrikespolitiken.
Att faststélla rattslaget pa detta satt stammer val 6verens med de avgéranden som har
refererats frdn RegR. | RA 1969 ref. 52 ovan framgér hur kommunala bojkottaktioner
mot Sydafrika upphévdes eftersom det saknades lagstiftning som gav kommunerna
befogenhet att vidta sddana aktioner. Efterhand skulle en sarskild lag komma att stiftas
(se nedan 3.3.4) vilket innebar att rétten att vidta bojkottaktioner mot Sydafrika blev del
av den kommunala kompetensen. | samband déarmed blev det fritt fram for kommunerna
att bedriva sadan utrikespolitik, sa lange dvriga kommunalrattsliga principer beaktades.
Nar lagen sedermera upphavdes atergick sa den kommunala kompetensen till dess
ursprungliga lage. Héndelseforloppet illustrerar hur sarskild lagstiftning utgor den

tydligaste forutsattningen for kommuners medverkan i utrikespolitiken.
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2.3.2 Awvikande praxis tyder pa ett gransland

Det finns ett annat, mer komplicerat, svar pa fragestallningen. | genomgangen av praxis
framgar namligen att det finns gransfall dar kommuner fattat beslut med utrikespolitiska
aspekter som anda har dverlevt laglighetsprévningen. Manga av fallen har hanterats i
lagre instanser vilket ofrankomligen innebar en brist for prejudikatvardet. Resonemangen
i fallen bor anda tjana som en indikation pa hur rattslaget kan tolkas. Baserat pa praxis
kan vi sammanstalla tre situationer dar kommuner mojligen kan fora utrikespolitik.

Den forsta situationen avser de fall som innehaller en blandning av utrikespolitiska
aspekter och andra aspekter som Kklart ryms inom den kommunala kompetensen,
exempelvis kulturpolitiska aspekter. I genomgangen av &ldre praxis ovan framgick att
RegR latit ett kommunalt beslut om stod till sallskapet Sverige-Sovjetunionens rent
kulturella verksamhet besta.?® Om den kompetensenliga aspekten av beslutet 6vervager
den utrikespolitiska aspekten finns saledes en mojlighet att beslutet bedéms vara lagligt.
En brist med resonemanget &r att det inte finns nagon véagledning om hur pass mycket det
ena intresset ska Overvéga det andra. Dessutom &r rattsfallet snart tre decennier gammalt.
Samtidigt galler att det utrikespolitiska intresset inte far vara av sadan betydelse for riket
att den kommunala kompetensen slas ut.®® Likval bor det kunna finnas ett visst utrymme
for sadana blandade beslut dar den utrikespolitiska aspekten &r av begransad vikt.

Den andra situationen avser sadana fall som visserligen innefattar utrikespolitiska
stallningstaganden men dér kommunen genom anvéndandet av ett slags mellanhand
distanserar sig fran rollen som avséandare till budskapet. | fallet med fristadskonstnarer
som beskrivs ovan i avsnitt 2.1.2 bedomdes Gé&vle kommuns utrikespolitiska
opinionsyttring som varandes indirekt. Det kan darmed finnas en méjlighet fér kommuner
att engagera sig i vissa utrikespolitiskt relevanta fragor som i ett direkt stallningstagande
skulle anses kontroversiella. Det galler da att kommunen later nagon annan féra fram den
utrikespolitiska aspekten av fragan. Kommunen kan saledes ta stallning for exempelvis
fortryckta konstndrers yttrandefrihet, men lata organisationen ICORN avgéra vem
kritiken ska riktas till. Det bor papekas att kommunerna troligen maste vara i ovisshet om

vem kritiken eller budskapet kommer att riktas till. Nar Norrkdpings kommun beslutade

29 Se fallet RA 1980 Ab 24. )
30 Jfr RA 1993 ref. 32 diar Malmds intresse i fragan om byggandet av Oresundsbron slogs ut av rikets
utrikespolitiska intressen och de dvergripande nationella intressen som paverkades av fragan.
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att upplata en nyttjanderatt till en organisation som skulle uppfora ett minnesmarke for
Seyfo-folkmordet beaktade domstolen att det maste ha statt klart for Norrkoping vad
nyttjanderatten skulle leda till.3* Kommunerna kan darmed inte anvanda en organisation
eller mellanhand for att ”maskera” ett utrikespolitiskt stdllningstagande som skulle ha
overskridit den kommunala kompetensen om det hade forts fram i egen kapacitet.

Den tredje situationen avser sadana utrikespolitiska beslut som har samband med viss
praktisk verksamhet som kommunerna lampligen maste kunna bedriva. Exempel pa detta
ar kommuners relationer med sina avtalsparter. | vissa fall kan det leda till en mérklig
situation om kommunen inte tillats stélla fragor till sina avtalsparter i &mnen som kan
bedémas som utrikespolitiskt kansliga. Har bor paminnas om forvaltningsrattens
bedémning av de delvis kontroversiella fragor som Malmo stad hade stallt till en
avtalspart om bolagets verksamhet p& Véastbanken.32 Aven om domen &r fran forsta
instans ar utfallet likval intressant for diskussionen och kan ge en indikation om hur
fragan potentiellt skulle bedémas av prejudikatbildande instanser. Forvaltningsratten
konstaterade i korthet att en kommun maste kunna stilla fragor och dylikt till sina
avtalsparter. Det &r inte om0jligt att det darmed finns ett utrymme for kommuner att inom
avtalsforhallanden och liknande praktisk verksamhet beréra sadana utrikespolitiska
fragor som i vanliga fall hade 6verskridit den kommunala kompetensen. Detta typfall har
vissa likheter med den forsta situationen som berdrde sadana blandade beslut dar den
kompetensenliga delen av beslutet klart 6vervéger vikten av den utrikespolitiska delen.

Dessa tre typfall har sin grund i de relativt fa rattsfall som har berért kommunernas
mojligheter att bedriva utrikespolitik. Avsaknaden av nya prejudikat fran hogre instanser
gor det svart att veta hur domstolar skulle déma i dessa situationer idag. Rattslaget blir
foljaktligen inte helt l4tt att sla fast. A ena sidan talar regleringen i RF och KL for att det
kravs uttryckligt stod i befogenhetslagen for att kommunal utrikespolitik ska komma i
fraga. Detta ar som namnts det enkla svaret pa fragestallningen. Samtidigt visar praxis
fran olika domstolsinstanser att det sannolikt finns ett visst utrymme for utrikespolitik
aven utanfor befogenhetslagens kompetensregler. Det galler da att de utrikespolitiska
aspekterna av en fraga kan trumfas av det typiskt kommunala intresset som ocksa inryms

i samma fraga. Det far anses vara oklart vad som narmare kravs for att det kommunala

31 Se dom av kammarratten i Jonkoping mal nr. 1559-16. Se vidare beskrivning i avsnitt 2.1.2.
32 Se dom av forvaltningsratten i Vaxjo mal nr. 4146-12. Se vidare beskrivning i avsnitt 2.1.2.
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intresset ska trumfa det utrikespolitiska intresset. Klart &r dock att ju viktigare en fraga ar
for riket i stort, desto svarare blir det for kommunen att motivera fragans forenlighet med
den kommunala kompetensen. Vi kommer att aterkomma till osékerheten kring rattslaget
senare i uppsatsen. Till dess kan konstateras att rattslaget delvis ar oklart och att ett

klargérande i form av nya prejudikat eller en statlig utredning vore valkommet.
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3 Historisk tillbakablick

3.1 Inledande ord om kapitlet

Det finns en samstdmmighet i rattspraxis och doktrin om att utrikespolitiken &r en
exklusivt statlig uppgift. Denna konsensus ar radande till den grad att det inte sker vidare
hanvisningar till varfor utrikespolitiken &ar en statlig angelagenhet.3® Mgjligen anses
motiven till rattsordningen vara sa pass etablerade att sadana hanvisningar numera ar
overflodiga. | foljande avsnitt ska dessa bakomliggande motiv &ndock utrénas och
diskuteras i den man de gar att finna i forarbeten och doktrin. Darefter undersoks och
analyseras motiven till de historiska avsteg som skett (se avsnitt 3.3) och som gett

kommuner viss rétt att vidta begransade utrikespolitiska atgarder.

3.2 Utrikespolitikens stallning som exklusivt statlig angelagenhet

3.2.1 Forarbeten till regeringsformen

Uppdelningen av befogenheter pa det internationella omradet diskuteras i forarbetena,
men med framst fokus pa forhallandet mellan statsmakterna — regeringen och riksdagen.
I motiven till 2010 ars &andringar i regeringsformen framgar att 10 kap. RF i princip endast
genomgatt redaktionella och sprakliga andringar.3* De materiella andringar som skett har
ingen baring pa forhallandet mellan stat och kommun och fragan diskuteras inte heller.

| propositionen till 1974 ars regeringsform betonas i stallet genomgaende att syftet ar
att befasta riksdagens inflytande 6ver utrikespolitiken.®® Avseende forslaget till 10 kap.

RF anfors foljande sammanfattande ord om maktdelningen inom utrikespolitiken:

En utgéngspunkt for den i forevarande kapitel intagna regleringen &r att handlaggningen av
utrikesarendena ar en riksstyrelsefunktion bland andra och att ansvaret for utrikespolitiken
darfor i forsta hand skall avila regeringen. Som beredningen har framhallit motiverar
emellertid utrikespolitikens betydelse for rikets sdkerhet att riksdagen forsékrar sig om en
vidstrackt insyn dari och ett starkt inflytande daréver.%

33 Se t.ex. Kastberg, s. 20 som anfor utrikespolitik som ett exempel pa en typisk statlig angelagenhet.
34 Prop. 2009/10:80 s. 280 ff.

% Se t.ex. prop. 1973:90 s. 96 och s. 375.

3% A, prop., s. 355 f.
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Uttalandet klargor att handléggningen av utrikesarenden ar en riksstyrelsefunktion.
Eftersom regeringen styr riket enligt 1 kap. 6 § RF hamnar foljaktligen ansvaret for
utrikespolitiken i forsta hand hos regeringen och i andra hand hos riksdagen.
Statsmakternas exklusiva ansvar for utrikespolitiken forstarks ytterligare av att
beredningen betonar vikten av att garantera en “sammanhillen bedémning av fragor med
utrikespolitisk betydelse”.3” For att uppna en sadan enhetlighet infordes den namnda
underrattelseskyldigheten for myndigheter i fragor av internationell betydelse, nuvarande

10 kap. 13 § RF. | fragan om underrattelseskyldigheten r foljande utdrag av intresse:

Beredningen forklarar att dven till synes tekniska drenden kan rymma eller snabbt fa
utrikespolitisk betydelse och att det darfor alltjamt finns ett behov att sékra en utrikespolitiskt
betingad enhetlig dverblick 6ver drenden av detta slag. Detta behov véxer sig snarast allt
starkare ju mera omfattande och rikt forgrenade myndigheternas utrikesforbindelser blir.
Enligt beredningen maste en central kontroll finnas 6ver alla utrikesférbindelser som har
nagon utrikespolitisk betydelse eller kan medfora rattsliga forpliktelser for riket.
Beredningen menar att denna kontroll inom regeringen maste anfortros at utrikesministern,

Enligt forarbetena till RF bor alltsa den centrala kontrollen av utrikespolitiken forstarkas
i takt med att myndigheterna kommer i 6kad kontakt med internationella fragor. Nar en
fraga bedéms ha “ndgon form av utrikespolitisk betydelse” trider skyldigheten att
underratta UD i kraft. Att kommunerna skulle fa fatta sjalvstandiga beslut med
utrikespolitisk anknytning forefaller osannolikt mot bakgrund av dessa uttalanden.

Aldre forarbeten ger nagot utforligare resonemang om varfor ansvaret Gver
utrikespolitiken tillkommer statsmakterna. | SOU 1972:15 betonas utrikespolitikens vikt
for rikets sakerhet som en anledning till att riksdagen bor ges ett vidstrackt inflytande. *°
Sékerhetsaspekten kan darmed vara ett av motiven till statsmakternas exklusiva ansvar.
Vidare papekas i 1963 ars forfattningsutredning att decentralisering &ar ett allmant
onskvart mal for att ge regeringen mer tid for sina “egentliga riksstyrelseuppgifter”.*
Utrikespolitiken &r enligt utredningen en sadan riksstyrelseuppgift i egentlig mening.4

Avseende decentralisering ska d&ven namnas att 1809 ars RF innehdll en bestammelse
om att samtliga meddelanden till frimmande makt ska ske genom utrikesministern. 1

samband med att denna foreslogs strykas anfordes att utrikespolitiken i praktiken har

37 Prop. 1973:90 s. 370.
38 A st.

%9 S0U 1972:15s. 83.
40 S50U 1963:17 s. 226.
4 Aa.,s. 153.
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genomgatt en omfattande decentralisering.*?> Som exempel pa detta anges i utredningen
att direkta kontakter mellan departement och experter i olika lander ager rum frekvent.*®
Samtidigt patalas att en alltfor langtgadende decentralisering av de internationella
forbindelserna skulle leda till vésentliga nackdelar, att stdlla mot de praktiska

fordelarna.** VVad dessa nackdelar bestar i utvecklas emellertid inte narmare har.

3.2.2 Forarbeten till kommunallagen

Maktdelningen inom utrikespolitiken behandlas inte i ndgon vidare utstrackning i
forarbetena till KL. Det forekommer dock nagra uttalanden som delvis kompletterar det
som anforts i forarbetena till RF ovan. | det foljande redogors for dessa uttalanden.

| SOU 2007:72 om den kommunala kompetensen patalas, i likhet med vad som
tidigare namnts, att utrikes- och bistandspolitiken “traditionellt sett” hor till statens
uppgifter.*> Hanvisningen till tradition kan har rimligen inte tilliggas nagon annan
betydelse &n att rattslaget har varit oférandrat sedan lang tid tillbaka.

| SOU 1990:24 om en ny kommunallag konstateras att lagstiftaren mot bakgrund av
lokaliseringsprincipen bor vara “mycket aterhallsam med att blanda in kommunerna™ i
utrikespolitiken.#® Till detta laggs till att ansvaret for Sveriges internationella relationer
bor vila pa statsmakterna.*” Som svar pa de onskemal som framforts om att lata
kommuner medverka i vissa internationella fragor anges att det i framtiden vid behov far
tas stallning till om en sadan utvidgning av den kommunala kompetensen ska ske.*®

Uttalandena tyder sammantaget pa att statsmakterna har ansetts vara mest lampliga
for att bedriva utrikespolitik samt att fatta beslut om en eventuell framtida kommunal
medverkan. | férarbetena till kommunallagarna har denna princip om statsmakternas
exklusiva ansvar for utrikespolitiken i regel inte ifragasatts. Det har tvartom betonats att
principen utgor en sjalvklar utgdngspunkt som “man inte kan rucka pa”.%° For att finna
argument som kan tala for en kommunal medverkan i utrikespolitiken far blicken i stéllet

vandas till de historiska avsteg som gjorts fran statsmakternas exklusiva ansvar.

42 S0U 1963:17 s. 502.
43 A st

44 Ast.

45 50U 2007:72 s. 83.
46 SOU 1990:24 s. 71.
47 Ast.

48 A st.

49 S0U 1974:86 s. 42.
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3.2.3 Diskussionen i doktrinen om ansvaret for utrikespolitiken

| tillagg till forarbetena bor nagot sdgas om den diskussion som forts i doktrinen. Aven
om denna diskussion i allménhet ar begransad forekommer dnda inlagg av relevans for
forhallandet mellan stat och kommun i hanteringen av utrikespolitiska fragor.

Eek konstaterar inledningsvis i en artikel fran 1954 att utrikespolitiken framstar "1 viss
man som en specifik statsfunktion vid sidan av styrelse och forvaltning, rattskipning,
statsreglering och lagstiftning”.%° Aven om han medger att en decentralisering agt rum
och att det reella inflytandet i vissa utrikesfragor har undandragits UD, slar Eek fast att
det inte forandrar nagot avseende den konstitutionella maktfordelningen.>!

Sundberg instimmer och hanvisar till de regler i 1809 ars RF som stadgade att
utrikesministern har exklusiv kompetens i frdga om “meddelanden till frimmande makt”,
samt att samrad ska ske med utrikesnamnden i frigor ”som anga rikets forhallande till
frimmande makter”.>? Enligt Sundberg innebar dessa regler att andra offentliga organ
uppenbart inte kan vidta utrikespolitiska manifestationer.5® Det bor noteras att det i
nuvarande stadganden i RF inte aterfinns nagot krav pa att samtliga meddelanden till
frammande makt ska utga fran utrikesministern eller regeringen.

Lindholm lyfter 1 sin tur de roster som papekat att Sverige inte kan ha ”dels en statlig,
dels en kommunal hallning i en fraga som ror relationer till frammande lander och var
sikerhetspolitik™.>* Det verkar harvid som att dessa forfattare diskuterar utrikespolitiken
som nagot som per definition omfattar hela riket. Nagon kommunal utrikespolitik som
endast harror fran kommunen &r det inte tal om. Till stod for detta anfor Sundberg att det
finns en allmén uppfattning i den skandinaviska litteraturen om att staten bér ansvaret for

kommunernas handlande pa den internationella arenan.%®

3.2.4 Tre huvudsakliga skal till statens exklusiva ansvar

Vad som framfors ovan i bade forarbetena och doktrinen visar pa en bred samsyn om

statsmakternas exklusiva ansvar for den svenska utrikespolitiken. De sk&l som i det

%0 Eek, Makten Gver utrikes drendena, Statsvetenskaplig tidskrift 1954, s. 376.

L Aa,s. 390.

52 Sundberg, Kommunerna och utrikespolitiken, Férvaltningsrattslig tidskrift 1969, s. 58 f.
% Aa,s. 59.

% Lindholm, Makten 6ver utrikespolitiken, SvJT 1991 s. 555.

%5 Sundberg, Forvaltningsrattslig tidskrift 1969, s. 65.
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ovanstaende anforts till stod for detta centrala ansvar for utrikespolitiken kan i stora drag
sammanfattas under tre huvudargument.

Det forsta argumentet &r att utrikespolitiken ar en riksstyrelsefunktion. Detta fors vid
upprepade tillfallen fram som ett grundldggande motiv i forarbetena. Det ges ingen
narmare forklaring till vad som utmarker utrikespolitiken och som gor den till en sadan
riksstyrelseuppgift i egentlig mening”. Mojligen beror det pa regeln i 1809 ars RF om
att alla meddelanden till frammande makt, och darmed omvarlden, skulle ga genom
utrikesministern och darigenom regeringen. I den bemérkelsen framstar utrikespolitiken
otvetydigt som en riksstyrelsefunktion. Formuleringen om riksstyrelsefunktionen har
sedan foljt med i forarbetena till nuvarande 10 kap. RF dar regeringen anges ansvara for
rikets internationella 6verenskommelser och forpliktelser. Utrikespolitiken har saledes
fortsatt att vara en riksstyrelseuppgift trots att det inte langre stalls krav pa att
meddelanden till fraimmande makt maste ga genom utrikesministern.

Det andra argumentet for statsmakternas exklusiva ansvar &r att utrikespolitiken
handlar om rikets sakerhet. Sakerhetsaspekten har i forarbetena lyfts fram som bade ett
prov pa utrikespolitikens betydelse och som skal for att ge riksdagen ett betydande
inflytande over utrikespolitiken. Det ar sannolikt inte kontroversiellt att pasta att
statsmakterna ar bast lampade och har mest resurser for att skota utrikespolitiken pa ett
satt som sakerstaller att rikets sakerhet uppratthalls. Mojligen ar uppréatthallandet av rikets
sakerhet ocksa en ytterligare anledning till varfor utrikespolitiken alltjamt beskrivs som
en riksstyrelsefunktion som avilar statsmakterna. Man kan samtidigt fraga sig om
utrikespolitiken idag har samma betoning pa rikets sakerhet som var fallet forr i tiden. Vi
aterkommer till denna fraga i kapitel sex.

Det tredje huvudargumentet som anforts till stod for statsmakternas exklusiva ansvar
over utrikespolitiken ar behovet av enhetlighet och konsekvens. | forarbetena framgar som
namnts att det maste finnas en central kontroll dver “alla utrikesforbindelser som har
ndgon utrikespolitisk betydelse eller kan medfora rittsliga forpliktelser for riket”.% Detta
var anledningen till att det inférdes en skyldighet att underratta UD om uppkomna
utrikesarenden. Vikten av utrikespolitisk koherens har saledes varit ett aterkommande

skal till att uppratthalla statsmakternas exklusiva ansvar for utrikespolitiken.

%6 Prop. 1973:90 s. 370.
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3.3 Historiska avsteg till forman for kommunerna

3.3.1 Inledande ord om avstegen

Under det senaste halvseklet har det forekommit ett antal undantag i lag fran den
principiella hallningen att utrikespolitiken ar en exklusivt statlig angeldgenhet. | det
foljande behandlas dessa avsteg i tur och ordning. Mot bakgrund av ovanstaende
argument for statsmakternas exklusiva ansvar for utrikespolitiken ar det av sérskilt
intresse att ta reda pa vad som kan ha foranlett dessa undantag. | avsnitt 3.3.5

sammanstalls sedan skalen till de avsteg som gjorts i form av en lista.

3.3.2 Kommunalt bistand till utlandska studerande

Lagen (1962:638) om ratt for kommun att bista utlandska studerande innebar ett avsteg
fran tidigare praxis da den gav kommunerna mojlighet att genom stipendier bekosta
utlandska studenters vistelse i kommunen. Detta utgjorde ett slags avsteg fran bade
lokaliseringsprincipens krav pa anknytning till kommunen samt &ven statsmakternas
monopol 6ver utrikes- och bistandspolitiken.” Enligt lagtexten kunde stodet ges till
studenter fran de lander som var del av det svenska utvecklingsbistandet.

| forarbetena till lagen gors en ingaende redogorelse for dess fordelar och nackdelar.
| den vagskal som talar emot forslaget konstateras att lokaliseringsprincipen varit erkand
sedan 1862 ars kommunalforordningar och att det ligger i sakens natur att kommunens
sjalvverksamhet alltid forblir lokal”.%® Vidare paminns om att lokaliseringsprincipen
hittills har uppréatthallits konsekvent i praxis.>® | propositionen papekas dessutom att
lagforslaget skulle kunna fa en s.k. snbollseffekt och att ytterligare utvidgningar av den
kommunala kompetensen darmed ar att vanta om forslaget gar igenom.%° Ett annat
motargument tog fasta pa de olagenheter som bedomdes folja av en decentraliserad
bistandspolitik, vilket ansags tala emot en vidgning av kommunernas kompetens.5!

Slutligen tillades att ett sjalvstandigt kommunalt agerande pa bistandsomradet, trots dess

57 Se prop. 1962:191 s. 13 f.
8 A prop., s. 5.

9 Ast.

0 A prop., s. 13.

1 Ast.
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valmening, kunde komma att inkrékta pa statsmakternas ansvar for utrikespolitiken.

Harvid &r foljande utdrag av sarskild relevans:

Det kan emellertid icke uteslutas att kansliga fragor ndgon gang kan uppkomma om hjalpens
inriktning och utformning. Beddmandena kan dérvid icke alltid 1ampligen dverlamnas till
kommunerna utan maste ankomma p& dem, som bér ansvaret for vara internationella
relationer. Med full frihet for kommunerna skulle insatserna kanske ndgon gang kunna fargas
av icke allmant omfattade meningsriktningar och engagemang.®?

Dessa motargument paminner i stort om vad som anforts ovan om motiven bakom
statsmakternas exklusiva ansvar for utrikespolitiken. | forarbetena konstateras att
motargumenten till lagen ar av betydande tyngd, framfor allt i principiellt hanseende.%?
Det &ar darfor angelaget att faststalla vad som i detta fall ledde till att forslaget trots de
betydelsefulla motargumenten &nda gick vidare till lagstiftning.

| propositionen aterfinns flera argument som talar fér lagen. Av dessa ar framst tre
relevanta att namna har. For det forsta namns i propositionen de énskemal som har
framforts fran “atskilliga” kommuner for att bista studenter fran utvecklingslander.54 Det
papekas att onskemalen dartill har 6kat och att det ar angelaget att tillgodose dessa
onskemal.® Ett av motiven ar saledes att det har férekommit en kommunal vilja att bidra.
For det andra betonas bistindsverksamhetens “ytterst angeléigna indamal”,® som syftar
till att hjdlpa “de fattiga folken att utvecklas ekonomiskt och socialt och didrmed hjélpa
sig sjilva”.%” Propositionen redogor for den internationella bistandsrorelse som har vuxit
fram och den starka opinionen hos svenska folket vid den tiden for att kraftigt expandera
bistandet. Dessutom beskrivs hur statsbudgetens anslag till bistandet standigt har fortsatt
att 6ka.%8 Det andra motivet till lagen &r alltsa det ytterst angelagna syftet, som dartill star
i samklang med folkviljan. For det tredje konstateras att internationellt bistand utgér ett
”nytt och expanderande verksamhetsfalt”, vilket innebér att historisk praxis avseende
kommunal kompetens inte i sig kan tilldelas ndgon avgoérande giltighet.®® | samband

harmed &r foljande utdrag centralt for att pavisa motiven till lagen:

52 Se prop. 1962:191 s. 13.
8 A, prop., s. 16.

& A, prop.,s. 3 f.

A prop., s. 16.

8 A prop., s. 14.

57 A, prop., s. 7.

% A prop., s. 8.

8 A prop., s. 14.
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Omradet for den kommunala kompetensen undergar i praxis en standig forskjutning.
Rattspraxis har salunda tillagts en jamforelsevis stor frihet att anpassa sin standpunkt efter
forhallandena i de sarskilda fallen och med beaktande av den allmanna samhallsutvecklingen.
Ocksa i Gvrigt ar det sjalvfallet av betydelse att det kommunala verksamhetsomradet anpassas
efter utvecklingens krav. Att utvidgningen harvid beror de i lagen utstakade granserna for
kompetensen och darfor kraver lagstiftningsatgarder finner kommittén knappast vara ett
avgorande skal mot en anpassning.™

Propositionen konstaterar darmed att den allmanna samhallsutvecklingen kan foranleda
andringar i den kommunala kompetensen och avsteg fran historisk rattspraxis. Det tredje
motivet & med andra ord att samhallsutvecklingen stéller nya krav pa kommunerna.
Lagstiftaren beddmde sammantaget att argumenten som talade for reformen végde
tyngre an motargumenten. De motiv som anforts far darmed anses vara relevanta att ta
med till en senare diskussion om granserna for kommuners medverkan i utrikespolitiken.
Lagen om ratt for kommun att bista utlandska studerande upphévdes ar 2009, men

motsvarande befogenhet finns numera att hitta i 2 kap. 4 8 befogenhetslagen.

3.3.3 Kommunalt deltagande i internationell katastrofhjalp

Genom lagen (1975:494) om ratt fér kommun och landstingskommun att ld&mna
internationell katastrofhjalp gjordes ytterligare avsteg fran historisk praxis avseende den
kommunala kompetensen. Lagen gav kommunerna ratt att bista med utrustning och i viss
man personal som kunde avvaras till lander som drabbats av en katastrof. Kommunerna
fick darmed ytterligare kompetens pa bistandsomradet, en i Ovrigt statlig uppgift. |
forarbetena fors nagra intressanta synpunkter fram, som redovisas i det foljande.
Inledningsvis malas en problembild upp, bestaende av att kommuner redan tidigare i
betydande omfattning har lamnat bistand till pagaende katastrofer. Utlamnandet av detta
bistand har darefter varit beroende av huruvida de kommunala besluten Gverklagats eller
inte. Saledes har kommuner gjort humanitéra insatser vid en 6versvamningskatastrof i
Holland ar 1953 och i samband med den s.k. Ungernhjalpen ar 1956.7* Stockholms stad
har vidare under andra vérldskriget lamnat betydande bistand till nordiska grannstader
och aven till orter i bland annat Israel och forna Jugoslavien.”? Dessa insatser har

overskridit den kommunala kompetensen, men eftersom 6verklaganden inte inkommit

0 Prop. 1962:191 s. 14 f.
1 Se prop. 1975:84 s. 16.
2 Ast.
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har besluten fullfoljts. I utredningen konstateras att det &r problematiskt att ett beslut om
bistand i en nddsituation ska vara beroende av huruvida det 6verklagas eller inte.”

| propositionen gors en grundlig redogdrelse for den praxis som dittills férekommit i
fraga om kommunalt engagemang i internationella fragor, och som i delar aterfinns under
avsnitt 2.1.1 ovan. Det konstateras att det aktuella forslaget skulle innebéra ett reellt
avsteg fran etablerade principer.” Flera remissinstanser betonar att bistandspolitiken bor
drivas av staten och att kommunalt deltagande riskerar att rubba enhetligheten i
bistandet.”™ Trots detta kommer utredningen fram till att granserna for den kommunala
kompetensen i lag, forarbeten och praxis synes ha fatt en alltfor snav utformning.”® Av de
motiv som framfors till styrka for lagforslaget ar tva sarskilt namnvérda har.

For det forsta namns aterigen kommunernas starka vilja att medverka i den
internationella bistandspolitiken och uttrycka kommunmedlemmarnas solidaritet.”” Har
betonas dven att om beslut om bistand fattas pa kommunal niva, kan den enskilda
medborgaren “mer direkt engageras i internationella fragor”.”® Enligt propositionen kan
detta leda till okad forstaelse for bistandsfragor bland allméanheten och en storre
beredvillighet hos det svenska folket att medverka i det internationella bistandsarbetet. ”®

For det andra bemots invandningen om att det kommunala engagemanget skulle
inkrakta pa statsmakternas ansvar for bistandspolitiken. Har framfors att det mycket vl
kan ténkas att kommunerna medverkar pa ett satt som inte star i strid med inriktningen
av den svenska bistandspolitiken.®® Som exempel pa var gransen gar anges att ett
kommunalt penningbistdnd skulle bli ”svarare att inordna i den officiella svenska
bistdnds- och utrikespolitiken”.8! Att bistd med utrustning och personal anses daremot
inte leda till ndgra sadana betankligheter.8? Trots att utgangspunkten ar att statsmakterna

ansvarar for landets bistandspolitik, finns saledes utrymme for kommunerna att delta.

3 Prop. 1975:84 s. 17.
™A, prop., s. 15.

S A. prop.,s. 22 f.

5 A, prop.,s.7.

T A, prop., s. 15.

8 Ast.

S Ast.

80 A st.

8L A prop., s. 30.

82 A st.
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Lagen utvidgades sedermera till att &ven kunna omfatta annat bistand an utrustning
och personal, framfor allt avseende de lander som ingar i svenskt utvecklingssamarbete.®
Séledes fick kommunerna dven rétt att ge bistand i form av radgivning och utbildning
samt ekonomiskt stod i samband med dessa. Vid utvidgningen konstaterades att
kommunernas internationella engagemang ¢kat &n mer mot bakgrund av Sovjetunionens
fall och de ateruppstandna baltiska landerna.®* Vidare betonades att kommunerna sitter
pa betydande kunskaper om forvaltning och organisation vilket kommer val till
anvandning i demokratiarbetet i Osteuropa.®®> Genom att begréinsa den utvidgade réatten
till att endast kunna riktas mot lander som redan far statligt bistand ansags riskerna for
konflikt med statsmakternas bistands- och utrikespolitik kunna undvikas.8 Dessutom
forenades denna utvidgade ratt med ett villkor om att regeringen ska lamna tillstand.®’
Bade vid lagens tillkomst samt vid denna utvidgning vidholls saledes att statsmakterna
aven fortsattningsvis har ansvaret for den svenska utrikes- och bistandspolitiken. Genom
att forena lagforslaget med tydliga begransningar kunde risken for konflikt med den
officiella statliga politiken undvikas. Under dessa forutséttningar ansags det inte heller
finnas nagra hinder mot att utvidga den kommunala kompetensen.

Kommunernas ratt att ge internationellt bistdnd har darefter utvidgats ytterligare.
Villkoret om att fa tillstdnd fran regeringen har overgatt till en anmélningsplikt och
mojligheten att ge bistand till lander som inte far svenskt statligt bistand har ocksa delvis
utvidgats. Vissa av uttalandena i forarbetena till denna utvidgning &r i sammanhanget av
omedelbart intresse. | samband med utvidgningen konstaterades saledes i forarbetena att
det kommunala bistindet med tiden ”fordndrat karaktér fran att vara katastrothjilp till att
bli utvecklingshjilp”.8 | propositionen betonas att en delvis ny trend i Europa &r att
kommuner systematiskt samarbetar med varandra och att det bland svenska kommuner
pagar ett mer omfattande internationellt arbete jamfort med tidigare.®® Kommunerna
anses till och med kunna spela en betydelsefull roll i situationer dar samarbetet mellan

centrala myndigheter dr begransat av politiska skal. Har kan kommunerna genom sitt

83 Se SFS 1994:693.
84 Se prop. 1993/94:189 s. 7.
8 A prop., s. 9.
8 A prop., s. 10.
87 Ast.
8 Se lagen (2001:151) om kommunal tjansteexport och kommunalt internationellt bistand.
89 Se prop. 2000/01:42 s. 36.
% A prop., s. 8.
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bistandsarbete bidra till att det berérda samhéllet inte blir isolerat fran omvarlden.®!
Uttalanden av detta slag som ger kommunerna en tydligt utrikespolitisk roll far hittills
ségas vara sallsynta i lagmotiven. Darutéver betonas att det finns ett uttalat politiskt stod
for kommunernas internationella verksamhet, som av regeringen beskrivits som ett
“mycket viktigt komplement till utvecklingssamarbetet p& central niva”.%? Det vidhalls
aven att kommunernas internationella engagemang forvantas véxa i framtiden.®3

| takt med att kommunernas kompetens i bistandspolitiken har utvidgats har
diskussionen i forarbetena delvis forandrats. Statsmakternas ansvar for utrikes- och
bistandspolitiken anges fortfarande som en sjalvklar utgangspunkt. Synen pa
kommunernas deltagande har daremot skiftat, och i senare forarbeten omskrivs
kommunernas bistandsarbete som ett komplement till den officiella politiken. Att lata
kommunerna delta i utrikespolitiken synes inte langre vara ett omedelbart problem i sig,

sa lange statsmakterna alltjamt bar ansvaret for utformningen av politiken.

3.3.4 Kommunala bojkottatgarder mot Sydafrika

Ovan har redogjorts for RA 1969 ref. 52 diar RegR upphévde Stockholms stads beslut att
inte langre upphandla varor fran Sydafrikas apartheidregim. Framtiden skulle utvisa att
Stockholms stadsfullméktige agerade nagot for tidigt. Genom lagen (1985:1052) om rétt
for kommuner och landstingskommuner att vidta bojkottatgarder mot Sydafrika fastslogs
namligen att kommuner vid upphandling far bojkotta sydafrikanska varor och darigenom
vidta solidaritetsaktioner som riktar sig mot apartheidpolitiken.

| propositionen till lagen hanvisades till rattspraxis i fragan foljt av ett konstaterande
att kommunala solidaritetsaktioner genom bojkott inte ryms inom den allménna
kompetensregeln for kommuner.®* Stat-kommunberedningen hade vid den tiden en
pagaende utredning om en eventuell utvidgning av kommunernas kompetens till att
omfatta solidaritetsyttringar i internationella fragor. Av denna anledning betonades att
den aktuella lagen fick utgdra en speciell atgird betingad av de unika forhallandena i

Sydafrika”, och att den var klart begrinsad till just dessa forhdllanden.® Stat-

91 Se prop. 2000/01:42 s. 32.
9 A prop., s. 15.

9 A prop., s. 16.

% Se prop. 1985/86:52 s. 17 f.
% A prop., s. 18.
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kommunberedningen papekade dessutom i ett yttrande att den sydafrikanska situationen
kan behandlas “avskilt fran de Ovriga problem som ir forknippade med kommunalt
engagemang i frdgor som ror internationella forhallanden”.% Forarbetena betonar saledes
de unika omsténdigheterna i Sydafrika som ett grundldggande motiv for lagens tillkomst.
Dessutom namns att regeringen redan vidtagit atgarder avseende statlig upphandling fran
Sydafrika, och att det ar lampligt att kommuner ocksa far mojlighet att avsta fran sadan
upphandling.®” Att lagen reflekterar statsmakternas utrikespolitik verkar darmed beaktas.
Under behandlingen av forslaget invande vissa motionédrer och menade att forslaget
bor avvisas eftersom “’Sveriges utrikes-, sdkerhets- och bistandspolitik ska utformas av
riksdag och regering”.®® Utrikesutskottet besvarade motionen genom i huvudsak tre
argument.®® For det forsta poangterades att forslaget enbart avser Sydafrika och inte en
allman utvidgning av den kommunala kompetensen. For det andra pamindes om att det
redan skett liknande utvidgningar, exempelvis avseende mdjligheten for kommuner att
ge internationell katastrofhjalp. Slutligen konstaterades att forslaget ligger i linje med
den av riksdag och regering beslutade Sydafrikapolitiken” och att den kommunala
politiken darfor inte riskerar att avvika fran statsmakternas utrikespolitik.°
Inledningsvis var lagen tidsbegransad till ett ar. Efter denna period férlangdes lagen
tills vidare och i samband darmed inkom aterigen en motion som menade att lagen
inkréktar pa statsmakternas ansvar for utrikespolitiken.® Motionen besvarades av
utrikesutskottet med liknande argumentation som tidigare. Utskottet betonade dven att
varje atgard som kommunerna vidtar i enlighet med lagforslaget bygger helt och hallet
pa riksdagens och regeringens stéallningstaganden i fraga om Sydafrikapolitiken.1?
Lagen upphévdes efter apartheidsystemets fall men den bidrar &nda med viktiga
insikter om rattslaget. Kommuner kan sannolikt fa en utokad ratt att bedriva utrikespolitik
under vissa forutsattningar. Det ska som papekats ske genom sarskild lagstiftning som
tillerkanner kommunerna denna ratt. Kommunernas utrikespolitiska atgarder ska

darutover ligga i linje med statens utrikespolitik. Under dessa forutsattningar behovs

% Prop. 1985/86:52 s. 17.

9 A.st.

% Se motion 1985/86:142 av UIf Adelsohn m.fl. (m).

9 Se utrikesutskottets bet. UU1985/86:12 s. 14 f.

100 A st

101 Se motion 1986/87:U101 av Margaretha af Ugglas m.fl. (m).
102 ge utrikesutskottets bet. 1986/87:UU7 s. 2.
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sannolikt ingen &ndring av kommunallagens allmdnna kompetensregler for att
kommunerna ska kunna bedriva utrikespolitik i vissa avgransade fragor. Resonemanget

dverensstammer aven med vad som konstaterats om rattslaget i avsnitt 2.3.1 ovan.

3.3.5 Narmare om de skal som legat till grund for avstegen

| forarbetena till de tre avstegen madrks att lagstiftaren noga har beaktat argumenten
bakom statsmakternas exklusiva ansvar for utrikespolitiken. | forarbetena sker saledes
upprepade hénvisningar till den ”sjdlvklara utgangspunkten” att utrikespolitiken ar en
statlig angelagenhet. Trots detta har lagstiftaren anda valt att genomfora reformerna. De
skal som ligger till grund for avstegen far darmed sdgas vara av betydande vikt for
diskussionen om huruvida kommuner bor ges utvidgade mojligheter att bedriva
utrikespolitik. FOr tydlighets skull sammanstélls har darfor en lista av de faktorer som har
beaktats sasom skal for att ge kommunerna en ratt att medverka i utrikespolitiken. Trots
viss upprepning éar listan av godo for en senare diskussion de lege ferenda.

Kommunal vilja. Férekomsten av ett utbrett intresse och 6nskemal hos kommunerna
om att engagera sig i den aktuella fragan har beaktats i forarbetena till flera av avstegen.
Det har &ven lagts vikt vid att den kommunala viljan med tiden har 6kat i omfattning. %

Angelagna andamal. | samband med att kommuner gavs ratten att ge internationell
katastrofhjélp betonades ”det ytterst angeldgna d&ndamalet” som ett viktigt skél for lagens
tillkomst. Bakgrunden till andamalets betydande angeldgenhet angavs vara den starka
folkliga opinionen till stod for att kraftigt expandera det svenska bistandet.1%4

Samhallsutvecklingen. | forarbetena till det forsta avsteget papekades att det &r viktigt
att den kommunala kompetensen anpassas efter samhallsutvecklingens krav. Bistandet
var vid den tiden ett relativt nytt och expanderande verksamhetsfélt. Det uttalades darvid
att aldre praxis inte kan fa avgorande giltighet i en sadan ny fraga.'% Att utvecklingen
medfor nya krav kan saledes motivera utokade befogenheter for kommunerna.

Brister i forutsebarhet. Ett annat motiv som anforts ar den osakerhet som rader nar ett
kommunalt beslut ar beroende av huruvida det dverklagas eller inte. Att beslut om bistand

i en nodsituation ska hanga pa att ingen kommunmedlem &verklagar beslutet ansags

103 Se prop. 1962:191 s. 16.
104 A prop., s. 14.
105 A prop., s. 14 f.
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utgora ett problem. Ett av skélen till att kommuner gavs en lagstadgad ratt att lamna
internationellt bistand var saledes att undanréja denna bristande forutsebarhet.

Lokalt engagemang. | forarbetena papekas att beslut pa lokal niva kan leda till att
medborgarna i 6kad utstrackning engageras i internationella fragor. En kommunal réatt att
lamna bistand ansdgs kunna leda till en okad forstaelse bland allmanheten for
bistandsfragor och en storre beredvillighet hos svenska folket att medverka i dessa.%’

Overensstammelse med utrikespolitiken. En faktor som genomgaende har beaktats i
forarbetena ar att de foreslagna befogenheterna har varit i linje med statens officiella
utrikespolitik. P4 sa vis undviks risken att den kommunala utrikespolitiken hamnar i
konflikt med eller avviker fran den statliga utrikespolitiken.%® Denna faktor aterspeglas
aven i kommunernas internationella strategier (se avsnitt 5.2.1 nedan).

Specialkompetens. | forarbetena forekommer argument om att kommunerna innehar
vissa specialkunskaper eller kompetens i sarskilda fragor. Denna spetskompetens har i
vissa fall ansetts utgora ett viktigt komplement till den statliga utrikespolitiken.%
Kommunernas sérskilda kompetens kan saledes tala for utokade befogenheter.

Kommuners internationella engagemang. Det har dven konstaterats att kommuner
engagerar sig internationellt i 6kad utstrackning och att det finns ett behov att anpassa
lagstiftningen efter denna utveckling. Det papekas dven att kommunernas internationella
engagemang forvantas fortsatta att véaxa i framtiden.!'® Ett 6kande internationellt
engagemang skulle darmed kunna tala fér en utvidgad rétt att bedriva utrikespolitik.

Politisk roll som subnationell aktor. | samband med att kommuner gavs en utvidgad
ratt att lamna internationellt bistdnd anfordes att kommuner kan spela en viktig roll i
situationer dar samarbetet mellan de centrala myndigheterna av politiska skal &r
begréansat. Lagstiftaren har saledes beaktat kommunernas kompletterande roll i handelse
av att staten inte kan engagera sig direkt som skal for lagstiftning.1!

Stod fran regeringen. | forarbetena till den senaste utvidgningen av kommunernas ratt

att ldmna internationellt bistdnd betonades att det finns ett "uttalat politiskt stod” for

106 prop, 1975:84 s. 17.

107 Se a. prop., s. 15.

108 Se utrikesutskottets bet. UU1985/86:12 s. 14 f.
109 Prop. 1993/94:189 s. 9.

110 Se prop. 2000/01:42 s. 15 1.

1L A prop., s. 32.
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kommunernas internationella verksamhet.!'? Regeringens uttryckliga stod utgjorde
saledes skal for lagandringen. Férekomsten av detta stod far sagas vara en ny faktor.

Unika omstandigheter. Slutligen har aven de unika omstandigheter som omgardar en
viss situation anforts som skél for att ge kommunerna ratt att medverka i utrikespolitiken.
Sydafrikas apartheidpolitik ansags motivera ett avsteg fran historiska principer men
avsteget var samtidigt begréansat till att enbart omfatta situationen i Sydafrika.?

Alla dessa faktorer har framforts som skal till de avsteg som gjorts fran statens
exklusiva ansvar for utrikespolitiken. Det ar mojligt att faktorerna saledes rent allmant
kan tala for en ny utvidgning av kommuners medverkan i utrikespolitiken. Samtidigt gar
det inte att med sakerhet saga att faktorerna har samma betydelse idag eller att de i ett
annat fall skulle tala med samma styrka for att utvidga kommunernas befogenheter. | brist
pa narmare vagledning far vi dock ndja oss med dessa faktorer som mojliga skal till att
utvidga kommunernas kompetens. | kapitel sex diskuteras forekomsten av faktorerna mot
bakgrund av den samhéllsutveckling som &gt rum pa nationell och global niva. | nasta

kapitel foljer forst en redogorelse for denna samhallsutveckling.

112 Se prop. 2000/01:42 s. 15.
113 Prop. 1985/86:52 s. 18.
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4 Globala trender i1 samhallsutvecklingen

4.1 Inledande ord om kapitlet

| detta kapitel skiftar fokus till nagra av de storre trenderna i samhallsutvecklingen. Med
detta lamnas de svenska kommunerna tillfalligt darhan for att i stéllet belysa en global

utveckling som likval &r relevant for fragan om kommuners medverkan i utrikespolitiken.

4.2 Globaliseringen medfér nya utmaningar

Sedan lang tid tillbaka har varlden genomgatt en omfattande globalisering, som dessutom
kan sdgas ha accelererat ytterligare under de senaste decennierna.'# | takt med denna
process har avstanden mellan manniskor i véarlden krympt medan kommunikationen med
omvarlden har okat. Effekterna av globaliseringen har vidare underblasts av en hastig
urbanisering och digitalisering.!®

Tre konsekvenser av globaliseringen bor ndmnas i detta sammanhang. For det forsta
papekas i doktrinen att globaliseringen inneburit ett uppluckrande av det traditionella
statscentrerade internationella systemet.*'® Med andra ord har statens dominerande roll
pa den internationella arenan forsvagats. Vissa forfattare menar att staten mot bakgrund
av globaliseringen dr pa vag att bli obsolet.1’ Staten jamfors harvid med en anakronism
vars suveranitet anses vara malplacerad i en globaliserad varld.*8 Staten pastas dels vara
for liten for att kunna hantera de stora problemen i vérlden, dels for stor och klumpig for
att kunna hantera de sma problemen som béttre skots pa den lokala nivan.t*® Ambitionen
ar inte att analysera nationalstatens tillstand har. Det racker att konstatera att det finns en
uppfattning i doktrinen om att globaliseringen har forsvagat statens stallning.

Den andra konsekvensen av globaliseringen tar sikte pa de gemensamma utmaningar
som har uppstatt och som paverkar manniskor varlden éver. Exempel pa dessa ar
flyktingstrommar, epidemier, terrorism, klimatpaverkan och ny teknologi.'?® Barber

anfor att stater inte lyckas l6sa dessa utmaningar pa grund av de problem som bland annat

114 Cassese, Gathering Up the Main Threads, s. 653.
115 5e t.ex. SOU 2007:72 s. 18.

116 Cassese, Gathering Up the Main Threads, s. 653 f.
117 Hay m.fl., The State: theories and issues, s. 14.
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19 Hay m.fl,, s. 14.
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suveraniteten for med sig.'?* Som ett exempel pekar han pd hur FN splittras av
rivaliserande stater som primart vaktar sin egen suveranitet.'?> Enligt Barber ar i stallet
kommuner, som inte behdver beakta fragor om suveranitet, battre lampade for att losa
problemen.'2 En reaktion pa de globala utmaningarna har saledes varit att nya fenomen
sasom glokalisering och paradiplomati har utvecklats. Begreppen syftar bland annat pa
hur globala fragor far en direkt paverkan pa lokal niva, utan att forst passera den nationella
nivan. Samtidigt beskriver begreppen ocksé hur kommuner numera *forsoker paverka det
globala utan att passera den nationella nivan”.*** Med andra ord forscker kommuner i
okad utstrackning bedriva vad som kan ses som utrikespolitik. Aven i forarbetena till
2017 ars KL konstaterades att globaliseringen och EU-medlemskapet under de senaste
decennierna har paverkat kommunerna i allt hogre grad.*?® Globaliseringen och dess
utmaningar kan darmed ségas bade paverka och engagera kommuner varlden 6ver.1%6
Den tredje konsekvensen av globaliseringen ar snarlik de tidigare tva och tar specifikt
sikte pa kommuners 6kade internationella betydelse. Herrschel och Newman menar att
allt fler s.k. subnationella aktorer runt om i vérlden ger sig ut pa den internationella arenan
for att hitta 16sningar pa globaliseringens utmaningar.'?” Lindh lagger till, med hanvisning
till Herrschel, att regioner och storstader har blivit strategiskt viktiga och att det finns en
forvantan pa dem att bilda innovativa internationella samarbeten.'? Kommunernas
internationella betydelse erkanns dessutom av FN. Ett exempel pa detta ar en resolution
av FN:s rad for manskliga rattigheter som erkanner och betonar kommuners mojligheter
att framja manskliga rattigheter i en internationell kontext.'?® Ett annat exempel & mal
11 i FN:s Sustainable Development Goals (SDG) som handlar om héllbara stader. Flera
forfattare beskriver &ven kommunernas dkade internationella betydelse inom ramen for

EU-medlemskapet. Kommunerna och EU behandlas nagot narmare i kapitel fem, men
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128 _indh, Kommunal och regional lobbying i Bryssel, Statsvetenskaplig tidskrift, 2018, s. 65.

129 Se resolution antagen 29 september 2016 (A/HRC/RES/33/8). | resolutionen anvéands begreppet local
governments som har for enkelhetens skull har dversatts till kommuner.
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redan har kan papekas att EU-systemet har beskrivits som en s.k. post-nationell ordning
som har lett till 6kad makt for de kommuner som &r aktiva i EU.1%

De konsekvenser som nyss har anforts ar sammankopplade och beroende av varandra.
Statens forsvagade dominans pa den internationella arenan ar en logisk foljd av bland
annat kommunernas Okade engagemang i densamma. Kommunernas Okade
internationella engagemang é&r i sin tur en foljd av att globaliseringen fort med sig nya
utmaningar som har fatt direkt paverkan pa lokal niva. Den som paverkas av ett fenomen
kommer sannolikt ha nagot att siga om det ocksd. Pa grund av globaliseringen &r
kommunerna saledes allt mer engagerade i fragor med utrikespolitisk relevans. Allt detta
ar emellertid en beskrivning av hur det har sett ut i praktiken. Fragan ar om regelverket

pa den internationella arenan, folkratten, har anpassat sig efter globaliseringens effekter.

4.3 Folkratten expanderas och involverar nya aktorer

4.3.1 Fran statligt monopol till fragmenterad folkrétt

Det internationella samfundet, i sin nuvarande form, utgar ursprungligen fran staternas
exklusiva roll som internationella subjekt.*3! Det var etableringen av stater som utgjorde
grunden for modern folkrétt,'32 som till storsta delen handlade om uppréatthallandet av
internationell fred.'33 Det var vidare upp till staterna att bade skapa ny réatt och utveckla
den befintliga folkratten.*3* Den efterfoljande historiska utvecklingen har emellertid visat
pa en omfattande expansion av bade folkrattens innehall och dess aktorer.

Under borjan av 1900-talet borjade staternas exklusiva makt dver folkratten att avta.
En anledning till denna forsvagade makt anses ha varit de nya aktorernas intrade pa den
internationella arenan.®® Internationella organisationer blev med tiden att betrakta som
folkrattsliga subjekt pa bekostnad av staternas monopol over folkratten.*® FN och EU
utgor tva uppenbara exempel pa den betydelse som internationella organisationer kommit

att fd. De nya aktorerna har sedermera fatt allt viktigare roller och kan numera sigas

130 stromvik, Statsvetenskaplig tidskrift 2018, s. 18 f.

131 Cassese, States: Rise and Decline of the Primary Subjects of the International Community, s. 54 f.
24,5491

133 Shaw, International Law, s. 32 f.

134 Aa,s. 34

135 Cassese, States, s. 65.

16 A, s. 66 ff,
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inkludera individer, folkgrupper och foretag.'3” Alvarez menar att internationella
organisationer genom sina plattformar har bidragit till att “dramatiskt expandera
méngfalden av aktdrer” som ir involverade i utvecklingen av folkritten.'®® Aven
Klabbers beskriver en utveckling dér det nufortiden inréttas nya aktdrer och samarbeten
i alla tankbara former, saval formella som informella.’*® Enligt honom har den globala
politiska makten som en f6ljd av dessa specialiserade aktérer och samarbeten blivit allt
mer distribuerad utifran funktionella linjer, snarare an territoriella.'*° Stater later helt
enkelt aktorer som fyller vissa funktioner ta dver sadana uppgifter eller i vart fall bidra
till att fullgéra uppgifterna eftersom det ger béttre resultat. Till denna del om aktérer ska
slutligen ett sprakligt argument laggas till. I doktrinen har namligen papekats att sjalva
termerna folkréatt och i viss man den engelska motsvarigheten international law &r
medvetet konstruerade for att rikta fokus pa manniskor och folk, snarare &n stater och
institutioner.*#! Ur ett etymologiskt perspektiv finns darmed inget hinder mot att bredda
aktorskapet fran stater till exempelvis kommuner.

Folkrattens innehall har ocksa genomgatt stora forandringar. Shaw skriver att
omradet har expanderats fran att fokusera pa uppratthallandet av fred till att omfatta alla
mojliga intressen inom det internationella livet.24? En anledning till denna utveckling &r
att manga nationella fenomen med tiden har internationaliserats. Varella stammer in och
menar att gemensamma Kkriser i princip har tvingat staterna till denna omfattande
internationalisering av rattsomraden.**® Enligt honom har gemensamma utmaningar
saledes lett till expansionen av folkrattens innehall. Exempel pa &mnen som numera ryms
inom folkratten & manskliga rattigheter, handel, klimatfragor, miljoforstoring,
exploatering av haven, utforskning av rymden, arbetsratt och regler om halsa och
kommunikation.'** Shaw papekar att denna utveckling ar en aterspegling av
globaliseringen.**> Detta papekande ser ut att stamma val dverens med vad som sagts

ovan om begreppet glokalisering. Det som tidigare var lokala och nationella fragor har

137 Shaw, s. 34.

138 Alvarez, The New Treaty Makers, Boston College International and Comparative Law Review, 2002,
s. 223.

139 Klabbers, Theorizing International Organizations, s. 633.

140 A 5. s.633f.

141 Fisch, Peoples and Nations, s. 28.

142 Shaw, s. 32 f.

143 varella, Internationalization of Law, 26 f.

144 Shaw, s. 34.

145 A, s. 35.
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internationaliserats och darigenom hamnat inom folkrattens omrade. Av naturliga skal
har de aktGrer som befattar sig med dessa fragor dven foljt med till den internationella
arenan. Folkrattens omfattning kan darmed ségas véxa i takt med att nya problem far en
internationell prégel.

Ett uttryck som allt oftare anvénds for att beskriva det nya folkrattsliga landskapet &r
fragmentering. Peters beskriver denna fragmentering utifran tre faktorer, namligen
framvaxten av nya specialiserade rattsomraden, uppkomsten av nya aktorer vid sidan av
staterna, samt utvecklingen av nya typer av normer vid sidan av de erkdnda
rattskallorna.’#6 Flera forfattare redogor for en oro om att denna mangfacetterade
fragmentering riskerar att skada folkréttens enhetlighet och konsekvens, mgjligen rentav
folkratten i sin helhet.'4’ | samband harmed betonas att fragmenteringen huvudsakligen
ar en foljd av globaliseringen och dess utmaningar.'® Det kan saledes konstateras att
globaliseringen &ven har haft en betydande péverkan pé folkratten. A andra sidan betonar
Koskenniemi att oron om att fragmenteringen ska hota folkratten i sin helhet verkar vara
overdriven.'*® Enligt honom kan den mangfacetterade folkratt som har vuxit fram tvartom
bidra med flexibla losningar pa de globala utmaningar som méanniskor star infor.%

Mycket mer skulle kunna sdgas om folkrattens historiska utveckling. FOr uppsatsens
vidkommande récker det dock att i huvudsak konstatera att folkrattens omfattning har
expanderat, vad géller saval aktérer som innehall. Fragan blir da vilket utrymme som

finns for kommuner att engagera sig pa folkrattens omrade.

4.3.2 Folkrattsliga hinder mot kommuners engagemang

Folkrattens forandrade aktorslandskap leder in pa fragan om det finns nagra hinder for
kommunerna att engagera sig pa folkrattens omrade. Ett potentiellt hinder aterfinns i
reglerna om internationellt statsansvar, som foreskrivs i Draft Articles on Responsibility
of States for Internationally Wrongful Acts (ARSIWA). Enligt artikel 4 réknas alla
offentliga organs handlingar till statens handlingar, oberoende av organets makt,

organisatoriska stallning eller dylikt i det nationella systemet. Av kommentaren till

146 peters, A., Fragmentation and Constitutionalization, s. 1012.

147 Se a.a., s. 1015, samt Shaw, s. 48.

148 peters, s. 1014, samt Shaw, s. 48.

149 Koskenniemi, M., Report of the Study Group of the International Law Commission, Fragmentation of
International Law: Difficulties arising from the diversification and expansion of international law, s. 248 f.
150 A st.
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reglerna framgar att aven organ pa lokal och regional niva omfattas av artikel 4.5 |

enlighet med innehallet i dessa regler kommenterade Sundberg redan ar 1969:

Men om en forbundsstat sdlunda star ansvar for delstaternas atgarder, ar anledning dartill, att
dessa stater ej dga naturen av folkrattssubjekt. Harav synes a fortiori folja, att motsvarande
aven maste galla ifrdga om staten underordnade offentligrattsliga subjekt sésom kommuner,
vilka icke heller kunna upptrada sasom folkrattssubjekt.*>?

Eftersom kommuners handlingar enligt folkratten attribueras till staten kan kommuner
foljaktligen inte upptrdda som sjalvstdndiga folkrattsliga subjekt. Svenska kommuners
handlingar kommer i fragor om ansvar saledes att betraktas som Sveriges handlingar.
Sundberg illustrerar hur exempelvis kommuners bojkottaktioner mot Sydafrika skulle
kunna ge Sydafrika ratten att vidta liknande motatgarder mot hela Sverige. Detta galler
oavsett om kommunernas handlingar skulle réknas som folkrattsbrott eller s.k. retorsion,
det vill saga folkrattsligt tillatna patryckningar mot en stat.>® Konsekvensen harav skulle
bli att hela det svenska folket riskerar att drabbas av motatgarder pa grund av enskilda
kommuners internationella handlande. Andra roster i doktrinen menar att kommunerna
visserligen inte ar folkrattsliga subjekt, men att de till skillnad fran andra statliga organ
har en egen politisk identitet mot bakgrund av de lokala kommunalvalen.>*
Sammantaget kan kommunerna i nuldget sannolikt inte figurera som egna folkréttsliga
subjekt. Daremot finns inget omedelbart hinder fran folkrattens sida mot att kommuner
engagerar sig i fragor pa den internationella arenan. Ovan har namnts att internationella
organisationer kan utgora lampliga plattformar for nya aktorer att engagera sig i. Dessa
plattformar skulle potentiellt kunna utnyttjas dven av kommunerna, forutsatt att de
nationella reglerna tillater sadant engagemang. | kapitel fem kommer det bli tydligt hur
ett sadant engagemang kan se ut, framfor allt inom EU-samarbetet. Det galler dock att ha
i atanke att staterna bar ansvaret for sina kommuners handlingar. Mot bakgrund av denna
ansvarsfordelning &r det inte heller séarskilt forvanande att kommunernas mojligheter att

bedriva utrikespolitik i allmé&nhet &r begransade i den nationella ratten.

151 Se ILC:s kommentarer till ARSIWA artikel 4, punkt 6.

152 sundberg, Forvaltningsrattslig tidskrift 1969, s. 66.

8 Aa.,s. 671

154 Aust, Shining Cities on the Hill? The Global City, Climate Change and International Law, European
Journal of International Law, 2015, s. 267 ff.

40



4.4 Globala stader och internationella kommunorganisationer

Hittills har faststallts att globala utmaningar paverkar kommuner 6ver hela varlden och
att kommuner engagerar sig internationellt i 6kad omfattning. Dessutom har redogjorts
for globaliseringens effekter pa den moderna folkréatten, vilket resulterat i uppkomsten av
nya aktorer och nya rattsomraden. | detta avsnitt foljer en konkret genomgang av staders
och kommuners internationella roll och engagemang i dagens globaliserade varld.

Idag bor ungeféar 55 procent av varldens befolkning i stader, att jamféra med 30
procent ar 1950. Till ar 2050 beraknas uppemot 68 procent bo i stader.' Detta vittnar
om att urbaniseringen alltjamt pagar med strommar av manniskor som flyttar till stiderna.
Curtis beskriver framvéaxten av s.k. globala stader, enorma kommuner med invanarantal
som klart 6verstiger manga landers invanare.® Enligt Curtis finns i doktrinen en
optimism om att globala stader ar ratt aktérer for att kunna 6verbrygga de politiska hinder
och granser som finns pa statlig niva.>” Uttrycket globala stader syftar aven till hur stader
i 6kad utstrackning blivit internationellt relevanta aktorer pa bekostnad av staterna.*®

Mot denna bakgrund har internationella nédtverk vuxit fram i syfte att ta tillvara den
potential som finns i kommuner for att bemota globaliseringens utmaningar. Att ingd i
gemensamma natverk anses vara ett naturligt satt for kommunerna att bli mer
sjalvstandiga aktorer och samverka med andra kommuner med gemensamma intressen. 15°
Herrschel och Newman menar att denna samverkan kan utgora ett satt att paverka pa
global niva, dven inom kontroversiella omraden som traditionellt har tillnort staten.
Exempel pa dessa ar nationell sikerhet och nedrustning av karnvapen,6® typiska
utrikespolitiska fragor som traditionellt har tillhort staternas exklusiva kompetens. | linje
med detta argumenterar Curtis for att internationella kommunala natverk kommer att inta
centrala roller inom varldspolitiken under 2000-talet.'®* Oberoende av vilken paverkan
natverken far i framtiden kan i vart fall faststéllas att de utgor ett vaxande fenomen.

155 United Nations World Urbanization Prospects 2018: Key Facts
(https://population.un.org/wup/Publications/Files/\WUP2018-KeyFacts.pdf).

16 Curtis, Global Cities and the Transformation of the International System, Review of International
Studies, 2011, s. 1926.

157 Aa., s. 1947.

18 Aust, EJIL 2015, s. 256.

159 Herrschel & Newman, s. 81.

160 A 3., s. 83.

161 Curtis, s. 1947.
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Det bor har anges nagra exempel pa kommunala natverk och organisationer. Det
globala nétverket Local Governments for Sustainability (ICLEI) bestar av éver 1 750
kommuner och regioner som samarbetar for en hallbar utveckling.6? Ett av natverkets
uttryckliga mal &r att pa nationell och global niva paverka regler om hallbarhet pa ett sétt
som reflekterar kommunala och regionala intressen. C40 Cities (C40) é&r en
sammanslutning av 6ver 90 stader som arbetar for att begransa klimatférandringarna.6®
Bland annat ser C40 dver hur staterna implementerar klimatavtalet COP21.1%4 En regional
aktor finns vidare i Eurocities, ett natverk for kommunstyrelser i viktiga europeiska
stader. Eurocities bedriver ett paverkansarbete gentemot EU och har till syfte att
“forstarka den viktiga roll som lokalt folkvalda forsamlingar bor ha inom en struktur med
flernivastyrning”. Arbetet sker bland annat genom lobbying i Bryssel.'® Slutligen bor
aven organisationen United Cities and Local Governments (UCLG) ndmnas.
Organisationens uppdrag ar att agera som en enad rost for stdder och kommuner varlden
éver och fora fram lokala intressen pa den internationella arenan. % UCLG arbetar bland
annat med fragor om migration, kvinnors rattigheter och uppfyllandet av SDG-malen. ¢’

Alger pekar pa att det har funnits en oro for att globaliseringen kommer att leda till
att den lokala demokratin forsvagas.'®® Som framgar ovan har lokala aktorer snarare
reagerat pa globala utmaningar genom bildandet av natverk och organisationer for
internationellt engagemang. Har menar Alger att det finns en demokratisk potential som
skulle kunna uppfyllas genom kommuners internationella engagemang.'%® Barber
instammer men betonar aven vikten av att kommuners medverkan pa den internationella
arenan maste underbyggas av en stark demokrati pa den lokala nivan.1®

Sammantaget visar detta avsnitt pa framvéxten av en omfattande internationell
kommunrorelse som engagerar sig i olika fragor av utrikespolitisk relevans. En naturlig

nasta fraga blir darmed i vilken utstrackning svenska kommuner ar del av rérelsen.

162 |_ocal Governments for Sustainability (http://iclei.org/en/About ICLEI_2.html).
163 C40 Cities (https://www.c40.org/about).

164 C40 Cities (https://www.c40.org/programmes/c40_city diplomacy).

165 Eyrocities (http://www.eurocities.eu/eurocities/about_us).

166 UCLG (https://www.uclg.org/en/organisation/about).

167 UCLG (https://www.uclg.org/en).
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5 Svenska kommuners internationella arbete

5.1 Inledande ord om kapitlet

| detta kapitel atergar fokus till svenska kommuner och deras arbete i fragor med
potentiellt utrikespolitiska aspekter. Ambitionen &r inte att avge nagon uttdmmande
redogorelse for kommunernas internationella engagemang, utan snarare att lyfta fram
vissa exempel. I urvalet har tonvikten lagts pa sadant kommunalt engagemang som ur ett
utrikespolitiskt perspektiv skulle kunna framstda som kontroversiellt. Engagemang i
sadana natverk som samarbetar om till exempel skolfragor har saledes skalats bort. | det
foljande redogdrs forst for relevanta delar av de policydokument som ligger till grund for
kommunernas internationella arbete. Ddrefter undersoks kommunernas internationella

arbete pa EU-niva, pa global niva samt inom kommunernas egna granser.

5.2 Svenska kommuner engagerar sig i 6kad utstrackning

5.2.1 Utgangspunkt i internationella strategier

Innan det redogdrs for konkreta insatser finns anledning att uppmarksamma nagra av de
policydokument som ligger till grund for kommunernas internationella arbete. | de flesta
kommuner finns idag internationella strategier med riktlinjer bland annat fér kommunens
internationella engagemang, samarbeten och deltagande i organisationer.

| Stockholms internationella strategi anges som princip for det internationella arbetet
att “staden inte for ndgon utrikespolitik dé utrikespolitik ir ett nationellt ansvar”.!’
Samtidigt konstateras att staden arbetar for en “’héllbar global utveckling” samt att ”bidra

till en positiv utveckling globalt”. Avseende internationell pdverkan anges vidare att:

Handelser i varlden och politiska beslut pa overstatlig niva paverkar direkt eller indirekt
Stockholms utveckling. Staden behdver paverka beslut och andra initiativ pé internationell
niva nar det ligger i stadens intresse.’

I samband h&rmed hanvisas till stadens EU-policy som ligger till grund fér Stockholms
paverkansarbete inom EU. Enligt strategin ska policyn hjédlpa staden att lyckas fa

genomslag for sina standpunkter inom EU-samarbetet. A ena sidan konstateras alltsé att

71 e Internationell strategi for Stockholms stad, s. 5.
2 A4, s. 4.
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Stockholms stad inte for nagon utrikespolitik. Samtidigt betonas vikten av internationellt
paverkansarbete for att bidra till att stadens intressen framjas pa global niva.

Goteborgs stad har valt en annorlunda formulering avseende utrikespolitiken. |
Goteborgs policy anges ndmligen att stadens internationella samarbete “’grundar sig pa
och foljer den svenska regeringens utrikespolitik”.2”® Till skillnad fran Stockholm som
explicit anger att staden dverhuvudtaget inte for nagon utrikespolitik, menar Géteborg
saledes att det internationella arbetet sker i linje med den officiella utrikespolitiken.1"* |
likhet med Stockholm bedriver Géteborg ett aktivt paverkansarbete i fragor som ar av
intresse for staden, bade inom EU och andra internationella organisationer.”> Staden har

hogt stallda ambitioner i sitt internationella engagemang, vilket framgar av féljande citat:

Goteborg ar éppen for varlden. Goteborg ar en internationell stad och har alltid valkomnat
ménniskor och influenser utifran. [...] Internationellt samarbete ar darfor en integrerad del
av stadens arbete och kommer den enskilde invanaren till del genom att det skapar ett
mervarde for Goteborgs stads invanare, néringsliv och civilsamhalle.*

Malmg stad uttrycker liknande ambitioner i sin policy for det internationella arbetet. Med
hénvisning till globaliseringen konstateras att det &r “av yttersta vikt att Malmo stad har
mojlighet att folja, paverka och ta del av handelser och processer som direkt eller indirekt
paverkar Malmé”.1"" | policyn forekommer flera formuleringar om Malmas langtgaende
ambitioner pa den internationella arenan. Bland annat anfors att Malmos roll som
internationell aktor starks av att staden finns representerad pa internationella arenor dar
det gar att paverka fragor av central betydelse for Malmo.1’® Dessutom understryks
behovet av att "liera sig 1 ndtverk med regionala, nationella och internationella stader och
andra aktorer med samma intressen”.”® Det bor laggas till att ett uttryckligt mal med det
internationella arbetet &r att profilera Malmé som en attraktiv stad att bo och verka i.18°

| tillagg till dessa tre kommuner ska nagra kortare utdrag ur andra kommuners
strategier redovisas. Uppsala har i sin internationella policy vad som far ségas vara en

djirv formulering om att syftet ar att “frdmja fred, frihet och demokrati”. 8!

173 Se Policy och riktlinjer for internationellt samarbete i Goteborgs stad, s. 2.

174 3fr avsnitt 3.3.5 dar 6verensstammelse med den officiella utrikespolitiken var ett av skalen till avstegen.
175 Policy och riktlinjer for internationellt samarbete i Goteborgs stad, s. 4 ff.

176 Aa.,s. 1.

177 Se Policy for Malmo stads internationella arbete, s. 1.

178 Aa., s. 2.

179 A st

180 A st,

181 Se Policy for internationellt arbete i Uppsala kommun, s. 1.
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Fredsfraimjande synes inte forekomma i andra kommuners internationella strategier.
Dessutom papekas att kommunens “internationella dtaganden dmnar till att stirka den
sociala, ekonomiska och ekologiska hallbarheten saval i Uppsala som runt om i
varlden”.182 Vasteras stad framhaller att man vid osékerhet om valet av internationella
samverkanspartners eller innehallet i samverkan faller tillbaka pa Sveriges officiella
utrikespolitiska stallningstaganden. 8 Statsmakternas utrikespolitik anvands saledes som
bakomliggande riktlinjer, i syfte att undanréja eventuell osékerhet i stadens
internationella arbete. Solna stad har som en del av syftet med sitt internationella arbete
att ”virna och utveckla demokratin och forhindra antidemokratiska krafter”.184 Det finns
sékerligen fler utdrag som kan vara relevanta for uppsatsen. | sammanhanget récker det
dock att konstatera att manga kommuner har ambitiosa internationella strategier med
tydliga internationella malsattningar. Flera av de formuleringar som férekommer far

darvid anses inrymma utrikespolitiskt relevanta aspekter.

5.2.2 PAaverkansarbete inom ramen for EU-samarbetet

Kommunernas strategier tar sig uttryck bland annat genom det paverkansarbete som sker
inom ramen for internationella organisationer. Flera kommuner hénvisar i sina strategier
till den langtgaende paverkan som EU:s lagstiftning har pda kommunernas omrade. '8
Bland annat anges att ungefar 60 procent av alla fragor pa kommunernas bord pa nagot
satt paverkas av EU-samarbetet.’8® Lindh beskriver hur det saledes har blivit intressant
for kommuner och regioner att forsoka utdva inflytande éver EU-beslut i syfte att “minska
en potentiell diskrepans” mellan den egna verksamheten och EU-reglerna.'®’

Det finns olika ingangar till att paverka EU-besluten. Stromvik beskriver den s.k.
Regionkommittén som den mest formella vagen till paverkansarbete. Regionkommittén
ar kommunernas och regionernas egen fordragsfasta institution inom EU-samarbetet som

bland annat maste horas innan europeiska radet fattar beslut i vissa fragor.1®® Som

182 5e Policy for internationellt arbete i Uppsala kommun, s. 1.

183 Se Policy for internationellt arbete for Vasteras stad, s. 4.

184 Se Internationell policy for Solna stad, s. 3.

185 Se t.ex. Internationell strategi for Stockholms stad, s. 5, dar det konstateras att staden i mycket stor
utstriickning” paverkas av beslut som fattas pid EU-niva.

186 Se t.ex. Policy for internationellt arbete for Vasterds stad, s. 6. Pastaendet har aven stod i SOU 2016:10
s. 116.

187 Lindh, Statsvetenskaplig tidskrift 2018, s. 68.

188 Stromvik, Statsvetenskaplig tidskrift 2018, s. 20.
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Wenander papekar erbjuder kommittén ett satt for kommunerna att paverka EU:s
lagstiftningsforfarande utan att behdva ga via den svenska regeringen. 8

En annan formell vég till paverkan ar att avge remissvar som behandlas i EU-
kommissionens 6ppna samrad infér nya lagstiftningsforslag.**® Manga kommuner avger
remissvar till samraden gemensamt via det Gvergripande kommunforbundet Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL).1°* Andra kommuner, som Goteborgs stad, skickar dven
in sjalvstandiga remissvar. Enligt Lindh visar Géteborg saledes att staden ar en aktor som
tar kommissionens fragor pa allvar. Dessutom ser Goéteborg dessa samrad och remisser
som en mojlighet for staden att positionera sig politiskt.1%

Kommunerna har darutéver utvecklat informella metoder for paverkansarbete. Tva av
dessa metoder ar sérskilt namnvérda, &ven om de delvis dverlappar. For det forsta &r flera
kommuner representerade av s.k. stads- och regionkontor pa plats i Bryssel. Malmo och
Goteborg har egna kontor, medan andra kommuner ar del av gemensamma regionkontor.
Enligt Wenander ryms inrattandet av sadana kontor inom den kommunala kompetensen
eftersom arbetet sker i de egna kommunmedlemmarnas intresse.’®®* Han konstaterar
samtidigt att kontorens verksamhet kan dverskrida den kommunala kompetensen om de
skulle agera i fragor som ror centrala statliga intressen. Stromvik papekar hur kontoren
mojliggor bedrivandet av aktiv "kommunal lobbying” gentemot EU:s institutioner.%
Lindh menar i sin tur att 6ppnandet av kontor &r en naturlig atgard for kommuner som
stravar efter att bli erkdnda och respekterade aktérer pa EU-niva.1%

Den andra informella metoden for paverkan ar lobbyverksamhet. Denna lobbying far
ségas Overlappa med regionkontoren eftersom lobbyaktiviteterna inte sallan genomfors
av just representanter pa kontoren. | sin undersékning av Goteborgs lobbyverksamhet i
Bryssel beskriver Lindh hur lobbyaktiviteterna skraddarsys beroende pa vem som é&r
mottagare.’®® Studien vittnar om att lobbying sker gentemot beslutsfattare i alla EU-

institutioner.®” Dessutom bor papekas att kommunernas lobbying alltjamt 6kar.%

189 Wenander, Underordning och sjalvstyrelse, Statsvetenskaplig tidskrift, 2018, s. 49.
190 stromvik, Statsvetenskaplig tidskrift 2018, s. 20.

11 50U 2016:10s. 102.

192 Lindh, Statsvetenskaplig tidskrift 2018, s. 77.

193 Wenander, Statsvetenskaplig tidskrift 2018, s. 50.

194 stromvik, Statsvetenskaplig tidskrift 2018, s. 20.

195 Lindh, Statsvetenskaplig tidskrift 2018, s. 65.

19 A a., s. 74.

197 A st.

1% 5e SOU 2016:10s. 97.
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5.2.3 Internationellt arbete pa global niva

Aven om EU-samarbetet tycks utgéra karnan i kommunernas internationella engagemang
sker en hel del annan aktivitet pa den internationella arenan. I det féljande redovisas delar
av det globala engagemang som kan anses innehalla utrikespolitiska aspekter.

Inledningsvis bor papekas att en viktig del av kommunernas internationella arbete
sker genom kommunforbundet SKL:s férsorg. Genom bolaget SKL International har
SKL till exempel bedrivit Sida-finansierade bistandsprojekt for utveckling av lokala
demokratier i lander som Kenya, Tunisien, Turkiet och Ukraina.**® Genom féreningen
Internationellt centrum for lokal demokrati (ICLD), som drivs av SKL, kan kommunerna
inleda samarbeten med kommuner i regeringens prioriterade samarbetslander i syfte att
starka lokal demokrati och motverka fattigdom. Aven dessa projekt finansieras av Sida. 2%
Genom ICLD har saledes svenska kommuner fatt mojligheten att ha samarbetsprojekt
med kommuner i lander som Kina, Ryssland, Sydafrika och Turkiet.?! SKL representerar
aven svenska kommuner i organisationer sasom tidigare namnda UCLG, som bland annat
arbetar gentemot FN i syfte att starka kommuners internationella roll.?> UCLG har en
europeisk sektion, Council of European Municipalities and Regions (CEMR), dar SKL
representerar svenska kommuners intressen i fragor om klimat, decentralisering,
jamstalldhet och hallbar utveckling.?%3

Det finns dven manga exempel pa svenska kommuners sjalvstandiga engagemang i
internationella natverk och organisationer. Det s.k. Borgmastaravtalet samlar kommuner
som frivilligt atagit sig att uppna och overtraffa EU:s energi- och klimatmal.2** Over 50
svenska kommuner har i dagslaget skrivit under Borgmastaravtalet.2®> Dessutom ar 26
svenska kommuner medlemmar i ovan ndmnda Mayors for Peace, som stravar efter en
karnvapenfri varld.?%® Har bor paminnas om att Gavles beslut att ansluta sig till Mayors
for Peace upphévdes i forvaltningsratten (avsnitt 2.1.2). Ett tiotal svenska kommuner,

daribland Stockholm och Malmao, & medlemmar i ndtverket European Coalition of Cities

199 SKL International (http://sklinternational.se/projects).

200 Internationellt centrum for lokal demokrati (https://www.icld.se/det-har-ar-icld).

201 Internationellt centrum for lokal demokrati (https://icld.se/har-arbetar-vi).

202 JCLG (https://uclg.org/en/agenda/global-agenda-of-local-regional-governments).

203 CEMR (http://www.ccre.org/activites/view/4).

204 Borgmastaravtalet (https://www.borgmastaravtalet.eu/om).

205 Borgmastaravtalet (https:/borgmastaravtalet.eu/om/avtalsgemenskapen).

208 Mayors for Peace (http://www.mayorsforpeace.org/english/outlines). En lista dver svenska medlemmar
finns tillganglig pa http://www.mayorsforpeace.org/english/membercity/map.html.

47



http://sklinternational.se/projects
https://www.icld.se/det-har-ar-icld
https://icld.se/har-arbetar-vi
https://uclg.org/en/agenda/global-agenda-of-local-regional-governments
http://www.ccre.org/activites/view/4
https://www.borgmastaravtalet.eu/om/borgm%C3%A4staravtalet-generellt/ursprung-och-utveckling.html
https://borgmastaravtalet.eu/om/avtalsgemenskapenl
http://www.mayorsforpeace.org/english/outlines
http://www.mayorsforpeace.org/english/membercity/map.html

Against Racism (ECCAR), i syfte att samverka i arbetet mot rasism.?%’ Ett tiotal svenska
kommuner &r vidare medlemmar i ICLEI, natverket som lyfter kommunala intressen i
hallbarhetsfragor pa global niva.2®® Stockholm och Malmé ar med i Strong Cities, ett
internationellt natverk for kommuner som samverkar for att stoppa valdsbejakande
extremism.2%° Darutover ar Solna stad som enda svensk kommun med i European Forum
for Urban Security (EFUS), ett natverk som bland annat arbetar emot organiserad
brottslighet, radikalisering och terrorism.?%0

Listan kan goras langre men det &r inte nddvandigt i sammanhanget eftersom
kommuner frekvent ingdr i nya natverk och lamnar befintliga sadana. | stallet kan
konstateras att manga kommuner medverkar i natverk och organisationer for
internationell samverkan i globala fragor.?*! | vissa fall genom SKL, i andra fall pa egen
hand. Det kan vidare papekas att flera av dessa engagemang omfattar &mnen som i vart

fall traditionellt har ansetts inrymma utrikespolitiska aspekter.

5.2.4 Insatser pd hemmaplan med utrikespolitisk relevans

| detta avsnitt redogdrs slutligen for nagra ytterligare konkreta insatser och beslut som
delvis berér kommunernas arbete inom det egna territoriet. Nagra av dessa insatser ror
sadana fragor som redovisades i genomgangen av praxis i avsnitt 2.1.2.

Ett forsta exempel &r det fristadssystem som av kammarrétten i Sundsvall beddmdes
vara kompetensenligt. Systemet har ett 20-tal anslutna kommuner i Sverige, daribland de
storsta stdderna Stockholm, Géteborg och Malmd. Kommunerna har tagit emot forféljda
konstnarer fran bland annat Iran, Palestina, Ryssland, Syrien och Turkiet.?? Som
redovisats ovan ansluter sig kommunerna till organisationen ICORN, som i sin tur
hanterar urvalet och placeringen av konstnarer i kommunerna. | kapitel tva framgick att
anvandandet av ICORN som ett slags mellanhand &r vad som gor forfarandet lagligt.

Ett annat exempel ar férekomsten av s.k. MR-stéder, ett internationellt natverk av

kommuner som har utndmnt sig till ett slags beskyddare av manskliga rattigheter. Ar 2018

207 European Coalition of Cities Against Racism (https://www.eccar.info/en/members).

208 |_ocal Governments for Sustainability (https://iclei.org/en/members-search.html).

209 Strong Cities https://strongcitiesnetwork.org/en/strong-cities/member-cities/).

210 Eyropean Forum for Urban Security (https://efus.eu/en/).

211 Enligt SKL uppger 6ver 80 procent av kommunerna att de har ndgon form av internationellt
engagemang, se SKL:s undersdkning om Internationella samarbeten, s. 3.

212 Kulturradet (https://www.kulturradet.se/i-fokus/internationellt/svenska-fristader/).
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fattade Lunds kommun beslut om att bli Sveriges forsta MR-stad.?*® Att vara en MR-stad
innebar framfor allt att manskliga rattigheter ska genomsyra arbetet pa lokal niva, men
samarbetet stracker sig som sagt delvis dven internationellt mellan olika MR-stader.?'4
Slutligen bor aven vanorter namnas. Sedan lang tid tilloaka har svenska kommuner
haft vanorter over hela vérlden och dessa samarbeten har i forarbeten bedomts ha en “’klar
kommunal karaktir”.?'® Samarbetet kan exempelvis syfta till erfarenhetsutbyte och
gemensamma projekt.?t® | nya undersokningar framkommer dock att antalet vanorter
minskar och att kommunerna i stéllet bedriver allt fler samarbetsprojekt genom
foreningen ICLD.?Y” En anledning till detta bedoms vara att vanortsforbindelser
finansieras med egna medel, medan kommunala samarbetsprojekt genom ICLD
finansieras av bistandsmedel fran Sida.?!® Idag har svenska kommuner vanorter i lander
som Georgien, Kina, Kosovo, Palestina, Ryssland, Storbritannien, Ungern och USA 2%

Flera av dessa lander dyker aterkommande upp pa den vérldspolitiska dagordningen.

5.3 Nagot om engagemangets utrikespolitiska karaktar

Sammantaget kan konstateras att kommunernas internationella strategier visar att det
finns en ambition om att paverka i globala fragor pa internationell niva. Flera kommuner
visar hdrvid en medvetenhet for de gréanser som utrikespolitiken satter. Medan Stockholm
anfor att staden inte alls agnar sig at utrikespolitik, garanterar i stallet stader som
Goteborg och Vasteras att de foljer den svenska officiella utrikespolitiken. Strategierna
realiseras, som framgar ovan, genom ett omfattande paverkansarbete bade inom EU-
samarbetet samt pa global niva. Kommunerna anvander sig har av olika metoder och
samarbeten for att lyfta lokala intressen pa den internationella arenan.

Huruvida ett visst engagemang utgor utrikespolitik maste avgoras fran fall till fall med
beaktande av de specifika omstandigheterna. | slutdndan kan det komma att handla om

ifall kommunens handlande paverkar Sveriges internationella relationer eller inte. |

213 | unds kommun (https://www.lund.se/bygga-bo--miljo/klimat-miljo-och-hallbarhet/social -
hallbarhet/manskliga-rattigheter/).

214 Human Rights Cities Network (https://humanrightscities.net/what-we-do/).

215 5 SOU 2007:72 s. 83.

216 Se t.ex. Policy for internationellt samarbete i Goteborgs stad, s. 3.

217 Se SKL:s unders6kning om Internationella samarbeten, s. 7 f.

218 A st

219 Se SKL:s vanortsdatabas
(https://skl.se/demokratiledningstyrning/euinternationellt/internationellasamarbeten/vanorter.1550.html).
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avsnitt 2.1.3 har termen utrikespolitik beskrivits som ett slags samlingsbegrepp for rikets
relationer med omvérlden. Kommunernas internationella arbete far provas i ljuset av en
sadan definition, om &n inte just den. Enligt min bedémning finns idag mycket som talar
for att delar av kommunernas internationella arbete utgor utrikespolitik. | nasta kapitel

diskuteras hur denna utveckling kan paverka rattslaget, och vice versa.
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6 Rattslaget i ljuset av samhallsutvecklingen

6.1 Inledande ord om kapitlet

Detta kapitel syftar till att applicera vad som framkommit i kapitel fyra och fem pa den
tidigare diskussionen om rattslaget avseende kommunal utrikespolitik. Férhoppningen ar
att kopplingen mellan de omraden som studerats darigenom ska falla pa plats. | det
féljande diskuteras forst hur samhallsutvecklingen bidrar med ytterligare osakerhet till ett
redan osdkert rattslage. Darefter studeras de historiska motiven bakom statsmakternas
exklusiva ansvar for utrikespolitiken i ljuset av samhallsutvecklingen. Slutligen fors en

diskussion de lege ferenda om grénserna for den kommunala utrikespolitiken.

6.2 Diskrepans mellan rattslaget och verkligheten

| kapitel tva redogjordes for den rattspraxis och de rattsregler som behandlar amnet
kommunal utrikespolitik. Jamforelsen mellan praxis och lagstiftningen gav tvetydiga
indikationer om hur grénserna for den kommunala utrikespolitiken i realiteten ser ut.
Kapitlet avslutades med konstaterandet att réattslaget ar delvis oklart (se avsnitt 2.3). | det
foljande ska nagot tillaggas om den oklarhet som samhéllsutvecklingen fort med sig.
Om man vidgar vyerna bortom domstolspraxis och lagstiftning dyker det ndmligen
upp Vytterligare betankligheter avseende granserna for kommunal utrikespolitik. Ett
inledande problem é&r att finna hos de kommuner som i sina internationella strategier har
angett att de ser till att folja den svenska officiella utrikespolitiken. I avsnitt 5.2.1 framgar
att Goteborg och Vasteras anvander sig av sadana formuleringar. Det kan lata som en
rimlig hallning att i sitt internationella arbete utfasta sig att folja Sveriges officiella
utrikespolitik. Problemet dr dock att varje avsteg fran den principiella hallningen att
statsmakterna ansvarar for utrikespolitiken forutsétter sérskild lagstiftning. Detta har i
uppsatsen framgatt av praxis, lag och forarbeten. Det &ar saledes tveksamt om
kommunerna ens far bedriva sadan utrikespolitik som foljer regeringens utrikespolitik,
om det inte finns sarskilda stadganden darom i befogenhetslagen. Har ligger Stockholms
stad antagligen narmare géllande rétt eftersom de anger att de 6verhuvudtaget inte for
nagon egen utrikespolitik (se avsnitt 5.2.1). | sammanhanget bér namnas att det i

forarbetena har papekats att det rader forvirring hos kommunerna om vad de far gora pa
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internationell niva.??° Samtidigt anfors att det hos regeringsforetradare finns en forvantan
om ett stort deltagande av kommunerna i internationella fragor, bland annat pa EU-
niva.??t Mot denna bakgrund kan rimligen konstateras att det rader en betydande
osdkerhet om hur grénserna for kommunernas internationella arbete ser ut.

Hér bor dven namnas den problematik som anforts i aldre forarbeten om att giltigheten
av ett kommunalt beslut inte bor vara beroende av huruvida det 6verklagas eller inte.???
Idag uppkommer liknande situationer bland annat avseende medlemskap i organisationer.
Som tidigare namnts ar 26 kommuner med i Mayors for Peace medan Géavles beslut om
att g& med overklagades och upphévdes i domstol (se avsnitt 2.1.2). A ena sidan hor det
till kommunalréattens principer om laglighetsprovning att olagliga beslut som inte
overklagas blir lagliga efter klagotidens utgang.22® A andra sidan finns enligt min mening
en skevhet i att kommunala beslut som inte 6verklagas tillats fortleva trots att de i grunden
bryter mot regeringsformens stadganden om maktdelningen i utrikespolitiken. Felet
ligger nog inte i att olagliga beslut blir giltiga efter 6verklagandetidens utgang. Felet
ligger snarare i att det rader en sadan betydande oklarhet i frdga om granserna for
kommunernas medverkan i utrikespolitiken att det ar svart att veta vad kommunen far
och inte far gora. Ovissheten ar ett problem ur forutsebarhetssynpunkt och resultatet blir
att Gavle av en slumpvis handelse inte ar med i till exempel Mayors for Peace, medan
manga andra kommuner i Sverige fortfarande & medlemmar. Om granserna varit mer
utredda kanske det hade kunnat sta klart for alla kommuner om medlemskap i en sadan
organisation ar forenligt med den kommunala kompetensen eller inte.

Det kan anforas fler exempel pa kommunalt engagemang som paverkar det redan
oklara rattslaget i an mer oklar riktning. Bland annat fattar kommunerna idag vissa typer
av beslut vars laglighet ar ndgot oséker och som skulle gynnas av ett tydliggorande. Ett
exempel dr de vanortsforbindelser som svenska kommuner har ingatt med kommuner i
vad som far anses vara utrikespolitiskt kansliga lander, som Ryssland, Kina eller
Palestina. | forarbetena slas fast att vanortsforbindelser rimligen tillgodoser sadana
angeldgenheter som har en “klar kommunal karaktir”.??* Kan detsamma med

nodvandighet sdgas om valet av vanorter? Om Sverige, for att ta ett hypotetiskt exempel,

220 Se t.ex. Ds 2000:11 s. 81.

2L A s,

222 3fr prop. 1975:84 s. 17.

223 Se Statskontorets skrivelse 2012:6 Verkstallighet och rattelse av kommunala beslut, s. 59.
224 Se t.ex. SOU 2007:72 s. 83.
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skulle ha en diplomatisk schism med ett visst land, och en svensk kommun véljer att
samarbeta med en kommun i det landet, vore inte det ett beslut som ror rikets forhallanden
med andra lander? Exemplet lyfter en spekulativ fraga utan direkta svar, men tydligt ar
att kommunernas utrikespolitiska engagemang omgardas av manga fragetecken.
Sammantaget vittnar dessa fragetecken om att ett tydliggorande om rattslaget for

kommunernas medverkan i utrikespolitiken vore klart onskvért.

6.3 Vilken stéallning har motiven bakom réttslaget idag?

6.3.1 Samhallsutvecklingens effekter pa motiven

| kapitel fyra har redogjorts for internationella trender inom tre olika omraden:
globaliseringen, folkrattens utveckling och kommunernas internationella roll. I kapitel
fem redovisades svenska kommuners 0kade internationella engagemang. | detta avsnitt
diskuteras sa vilken paverkan denna utveckling kan tankas ha pa de historiska motiven
bakom statsmakternas exklusiva ansvar for utrikespolitiken (se avsnitt 3.2 ovan). Den
fragestallning som behandlas har r saledes hur motiven bakom réttslaget star sig idag.
Globaliseringens effekter (se avsnitt 4.2) gor att motiven bakom statsmakternas
exklusiva ansvar for utrikespolitiken delvis hamnar i nytt ljus. Det &r inte omgjligt att den
ovan ndmnda “sjdlvklara utgdngspunkten” som ger statsmakterna exklusivt ansvar for
utrikespolitiken inte anses lika sjalvklar mot bakgrund av de globala utmaningar som
uppstatt. I en tid da utrikespolitiken till stor del fokuserade pa att véarna internationell fred
och rikets sakerhet kan det ha varit mer naturligt att utga fran att statsmakterna handhar
den uppgiften. Rikets sékerhet forblir sannolikt ocksa statens ansvar, men utrikespolitiken
inrymmer idag manga nya fragor vid sidan av rikets sékerhet. Klimatpaverkan,
hallbarhetsfragor, flyktingstrommar och ny teknologi ar ett fatal exempel pa fragor som
bland annat genom globaliseringen har forts till den internationella arenan. Dessa globala
utmaningar paverkar lokala intressen och det ar darmed naturligt att lokala aktorer,
daribland kommunerna, soker sig till den internationella arenan for att trygga dessa
intressen. Globaliseringens effekter har foljaktligen lett till en mangfald av aktorer som
kan sagas ha forsvagat staternas dominerande roll. Mot bakgrund av denna forsvagning
kan ifragasattas om utrikespolitiken alltjamt kan ségas vara en riksstyrelsefunktion som
exklusivt hor till statsmakternas ansvar. Jag skulle inte stracka mig sa langt som att pasta

att utrikespolitiken inte langre ar eller bor vara statsmakternas ansvar. Det kan dock
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konstateras att globaliseringens effekter lett till att andra offentliga akttérer &n
statsmakterna i praktiken har tagit storre plats pa den utrikespolitiska arenan.

| avsnitt 4.3 om folkrattens utveckling faststélldes bland annat att folkratten har
expanderats bade vad galler dess aktérer och innehall. Hur paverkar da denna utveckling
motiven bakom statsmakternas ansvar for utrikespolitiken? For det forsta bor papekas att
folkrattens expanderade innehall rimligen kan paverka betydelsen av den sakerhetsaspekt
som har utgjort ett motiv till statsmakternas exklusiva ansvar. I avsnitt 4.3.1 beskrivs hur
folkratten ursprungligen handlade om uppréatthallandet av internationell fred och
sakerhet. Detta ar i enlighet med utrikespolitikens historiska betoning pa att trygga rikets
sakerhet. Det & mer naturligt att utesluta lokala aktorer fran sadana sakerhetsfragor.
Folkrattens innehall har dock expanderat till att omfatta sadana globala utmaningar som
har paverkan pa lokal niva och som langtifran enbart berér fragor om fred och sakerhet.
Lokala intressen har i sin tur internationaliserats och kommit att ingd i folkrattens omrade.
| enlighet med denna folkrattsliga utveckling bor utrikespolitiken ocksa anses inrymma
andra fragor an sadana som handlar om rikets sakerhet. Pa sa vis kan folkrattens
utveckling sdgas ha forsvagat relevansen av det motiv som betonar utrikespolitikens
samband med rikets sakerhet. Sakerhetsaspekten &r inte lika framstaende idag.

For det andra kan en parallell dras mellan folkrattens utveckling och statsmakternas
exklusiva ansvar for utrikespolitiken. Den oro som finns 6ver att en fragmenterad folkréatt
leder till brister i enhetlighet och konsekvens, kan sdgas vara en avspegling av
statsmakternas intresse att bibehalla just enhetlighet och konsekvens i utrikespolitiken.
Folkrattens traditionella strukturer synes inte ha varit optimalt lampade for att bemdta den
fragmentering som globaliseringen har medfort. | stallet har vi fatt se en okad
specialisering och uppdelning av rattsomraden och aktorer i olika nivaer och plattformar.
Pa samma satt har utrikespolitikens enhetlighet och konsekvens forsvagats av
samhallsutvecklingen. Genom internationella organisationer deltar nya aktdrer, sdsom
kommuner och regioner, i den utrikespolitiska debatten. Myndigheter och kommuner har
egna internationella kontakter och den svenska utrikespolitiken fors sannolikt inte enbart
fram inom statsmakternas exklusiva kontroll. En fragmenterad folkratt bidrar saledes till
en fragmenterad svensk utrikespolitik. Folkratten och statsmakterna kan darmed sagas ha
drabbats av liknande problem avseende enhetlighet och konsekvens.

Slutligen redogjordes i avsnitt 4.4 for forekomsten av globala stader samt 6kningen

av internationella kommunala natverk. Kapitel fem pavisade darutéver svenska
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kommuners omfattande paverkansarbete dels inom ramen for dessa natverk, och dels
inom ramen fér EU-samarbetet. Hari finner vi kanske den mest betydande diskrepansen
mellan verkligheten och de motiv som ligger till grund for statsmakternas exklusiva
ansvar for utrikespolitiken. Verkligheten indikerar ndmligen att kommunerna i standigt
okande utstrackning tar plats pa den internationella arenan. Vissa av de fragor som drivs
pa internationell niva har forvisso en tydlig kommunal karaktér. | andra fragor ar de
utrikespolitiska aspekterna dock mer framtradande. Det sistndmnda illustreras
exempelvis av de svenska kommunernas medlemskap i en organisation som Mayors for
Peace, som driver frdgan om nedrustning. Det far rimligen anses vara en utmaning att
forena denna trend med utrikespolitikens stallning som riksstyrelsefunktion. A ena sidan
papekas i forarbetena att statsmakterna ska hantera utrikespolitiken. A andra sidan ser vi
ett fornyat aktorslandskap pa den internationella arenan dar manga svenska kommuner
har langtgaende engagemang. | kommunernas strategidokument syns, som namnts i
kapitel fem, formuleringar om att folja statens utrikespolitik, och inom EU-samarbetet
forekommer informell lobbyverksamhet i syfte att paverka den internationella politiken.
Det & mojligt att kommunerna i sjalva verket dvertrader sin kompetens, men till dess att
vi far ett tydliggorande om rattslaget kan andock konstateras att utrikespolitikens stallning
som riksstyrelsefunktion inte till fullo efterlevs. 1 en tid da kommuner i standigt 6kande
utstrackning engagerar sig internationellt ar det samtidigt svart att forestalla sig en

ordning dar utrikespolitiken uteslutande skulle kunna bedrivas av staten.

6.3.2 Motiven reflekterar inte verkligheten

Vad kan da sammantaget sagas om samhallsutvecklingens effekter for motiven till
statsmakternas exklusiva ansvar for utrikespolitiken? Hur star sig dessa motiv idag?
Sannolikt ar det inte kontroversiellt att pasta att motiven far anses ha blivit svarare att
efterleva i praktiken. Utrikespolitiken har expanderat. Folkratten har expanderat. En
mangfald av aktorer fran lokal, regional och global niva bedriver omfattande insatser pa
en fragmenterad internationell arena. Vid en strikt lasning av motiven i férarbetena ar min
bedomning att de inte beskriver modern utrikespolitik pa ett korrekt sétt. Mot bakgrund
av hur utrikespolitiken gestaltar sig idag forefaller det orealistiskt att kunna efterleva
motiven i forarbetena. Statsmakternas exklusiva ansvar for utrikespolitiken grundar sig i
argument om att utrikespolitiken hor till riksstyrelsen, att utrikespolitiken ror rikets

sékerhet, samt att det i utrikespolitiken finns ett behov av enhetlighet och konsekvens.

55



Dessa tre huvudmotiv far sagas utga fran premissen att utrikespolitiken ar en avgransad
foreteelse som handlar om nationella angeldgenheter som staten ar bast lampad att skota.
Av det ovanstiaende framgar emellertid en annan bild av dagens utrikespolitik.
Globaliseringen, folkrattens fragmentering och de nya aktdrernas frammarsch har lett till
en internationell flernivastruktur med nya rattsomraden och nya plattformar for paverkan.
Att mot den bakgrunden hanvisa till férarbetena som stod for en “’sjalvklar utgangspunkt”
att enbart staten hanterar utrikespolitiken far i ndgon man sagas vara otillrackligt. De
motiv som anfors till stod for statsmakternas exklusiva ansvar for utrikespolitiken saknar
saledes viss relevans i ljuset av den globala samhallsutvecklingen. Det ar fullt mojligt att
det skulle kunna finnas liknande skal eller andra argument som kan motivera det gallande
rattslaget. Det vore dock Onskvart att dessa skal i sadant fall tydliggors. Till dess kan

konstateras att dagens globaliserade samhdlle inte avspeglas fullt ut i forarbetena.

6.4 Kommunal utrikespolitik de lege ferenda

6.4.1 Kan kommunerna ges utokade utrikespolitiska befogenheter?

Innan diskussionen gar in pa fragan om hur ratten bor se ut maste klargoras huruvida
kommunerna kan ges utvidgade mojligheter att medverka i utrikespolitiken. En forsta
iakttagelse harvid ar att det inte finns nagra rattsliga hinder mot att ge kommunerna
utokade befogenheter pa det utrikespolitiska omradet. Sa lange regeringsformens regler
om maktdelning i utrikespolitiken beaktas ar det mojligt att lagstifta om utOkade
befogenheter for kommunerna. Det har som bekant genomforts sadana utvidgningar vid
i vart fall tre tillfallen och det bor rimligen inte finnas hinder mot att vidta liknande
reformer igen. En annan mojlighet &r att exempelvis genom en statlig utredning soka
tydliggora grénserna for den kommunala utrikespolitiken. Som ndmnts i avsnitt 2.3.2
finns det sannolikt vissa begransade mojligheter for kommunerna att bedriva fragor med
utrikespolitiska aspekter trots avsaknaden av direkt lagstod i befogenhetslagen. En statlig
utredning skulle kunna klargora vad som galler i dessa gransfall. Det finns saledes tva
huvudsakliga végar till att ge kommunerna en utvidgad rétt att bedriva utrikespolitik. Den
forsta vigen dr att utdka “kédrnan” i befogenhetslagen via lagstiftning. Den andra vagen
ar att bekréafta forefintligheten av en rtt att bedriva utrikespolitik utanfor ’kérnan”, det
vill sdga utdver den uttryckliga rétten i befogenhetslagen. | denna andra vdg kan

rattspraxis, statliga utredningar eller liknande vara gangbara verktyg.
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6.4.2 BOr kommunerna ges utOkade utrikespolitiska befogenheter?

| detta avsnitt diskuteras kommunernas medverkan i utrikespolitiken de lege ferenda. Har
ska inledningsvis papekas att den samhallsférandring som delvis ligger till grund for
diskussionen har redovisats i tidigare avsnitt, samt mer utforligt i kapitel fyra och fem.

I ljuset av samhéllsutvecklingen ska vi forst diskutera den lista av faktorer som
historiskt har utgjort skél for en utvidgad kommunal utrikespolitik (se avsnitt 3.3.5). Om
de faktorerna kan sdgas tala for att ge kommunerna utdkade befogenheter inom
utrikespolitiken ar det av betydande vikt att fastsla hur samhéallsutvecklingen har paverkat
forekomsten av dessa faktorer. Mot bakgrund av undersdkningen kan konstateras att
manga av faktorerna forekommer i an hogre utstrackning i dagens sambhaélle.
Kommunernas internationella engagemang &r stérre an nagonsin och det synes finnas en
utpraglad kommunal vilja att medverka i manga olika kategorier av internationella
sammanhang (se avsnitt 5.2). I avsnitt 6.2 har vidare diskuterats den osakerhet som finns
i att kommunala beslut &r beroende av huruvida de éverklagas eller inte. Sasom papekats
leder denna bristande forutsebarhet till en latent risk att vissa kommuners beslut upphavs
medan andra kommuners beslut i liknande fragor bestar. Just detta anférdes ocksa som
skal till att ge kommuner ratt att Iamna internationellt bistand. Intressant nog kvarstar den
bristande forutsebarheten, men nu i andra omraden &n bistandet. Det vore enligt min
mening 6nskvart att i viss man avhjalpa denna brist. Det gar inte heller att bortse fran att
synen pa kommunal medverkan i utrikespolitiken har genomgatt en betydande
forandring. | dldre forarbeten sades att man bor vara mycket aterhallsam med att blanda
in kommunerna.?? | senare forarbeten omskrivs kommunernas roll snarare som ett viktigt
komplement med specialkompetens. Aven fran lagstiftarens hall verkar darmed
aversionen mot kommunernas medverkan i utrikespolitiken ha minskat. Tvartom ses
numera viss potential i att lata kommuner delta i internationella sammanhang.

Sammantaget visar undersékningen att flera av de faktorer som historiskt har talat for
att utvidga den kommunala utrikespolitiken férekommer i en &nnu hdgre utstrackning
idag. Samhallsutvecklingen verkar vidare leda till att faktorerna snarast fortsétter att 6ka
saval i betydelse som forekomst. Detta skulle kunna anses tala fér en utvidgning av

kommunernas kompetens i de utrikespolitiska fragor dar kommunerna engagerar sig som

225 Se bl.a. SOU 1990:24 s. 71.
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mest frekvent idag. A andra sidan bér aterigen papekas att det inte utan vidare gar att ta
faktorer som exempelvis talat for att 1ata kommuner bojkotta Sydafrikas apartheidpolitik,
och anvanda dessa som generella riktlinjer for nér ytterligare utvidgningar ska ske. | detta
avseende maste alltsa faktorernas rattsliga betydelse delvis tas med en nypa salt.

Det finns ytterligare argument till varfor kommuner bor tillerkénnas en storre roll i
utrikespolitiska sammanhang. For det forsta ska ndmnas att nagra av de viktigaste
internationella organisationerna har uttalat sitt stod for lokala aktorers engagemang pa
internationell niva. FN:s rad for manskliga rattigheter har betonat kommunernas
mojligheter att framja manskliga rattigheter pa den internationella arenan.??6 EU har
uppréttat formella vagar for kommuner att delta i unionens lagstiftningsarbete.??’” Det
finns saledes en forvantan pa varldens kommuner att engagera sig internationellt. Det kan
harvid havdas att ett Sverige som betonar den kommunala sjalvstyrelsen i 1 kap. 1 § RF
inte bor begrénsa sina kommuners internationella arbete mer an nédvéndigt.

For det andra ar en logisk foljd av att lokala fragor har internationaliserats att
kommuner och andra lokala aktorer bor fa engagera sig i dessa fragor internationellt. Om
kommunerna inte tillats varna dessa intressen innebar utvecklingen snarast att den
kommunala kompetensen forminskas. | takt med att fler lokala fragor forflyttas till den
internationella nivan skulle kommunernas befogenheter saledes minska successivt. En
sadan utveckling skulle framsta som ovéntat restriktiv mot bakgrund av de trender som
snarare visat pa kommunernas vaxande internationella betydelse (se avsnitt 4.4).

For det tredje bor namnas de roster som i doktrinen menar pa att lokala aktorer kan
bidra med lésningar pa de globala problem som staterna inte lyckas 16sa.?® Det & mojligt
att kommunerna sasom subnationella aktorer lattare kan dverbrygga den politiska friktion
som ibland uppstar mellan stater. Som framgar i avsnitt 4.4 ar den dramatiska 6kningen
av kommunala nétverk ett resultat av att kommuner har insett att de har gemensamma
intressen och utmaningar med andra kommuner 6ver hela vérlden. | forarbetena har
kommuner ansetts kunna na fram i situationer dar staterna har ett begransat samarbete.
Denna bild kan mojligen bekréaftas av att kommuner har langsiktiga vanortsforbindelser i

lander dar samarbetet pa statlig niva inte alltid ar lika okomplicerat (se avsnitt 5.2.4).

226 Se resolution antagen 29 september 2016 (A/HRC/RES/33/8).
227 Se avsnitt 5.2.2 ovan.
228 Se avsnitt 4.2 ovan.
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For att slutligen ge ett svar pa fragan: bér kommunerna ges utokade mojligheter att
medverka i den svenska utrikespolitiken? Mot bakgrund av hela den undersokning som
genomforts ar mitt svar att det beror pa. Det beror namligen pa hur det faktiska rattslaget
avseende granserna for kommunal utrikespolitik ser ut. Har paverkas diskussionen
aterigen av den osakerhet som rader om rattslaget. Det har tidigare konstaterats (se avsnitt
6.2) att kommuner i dagslaget bedriver mer utrikespolitik &n vad som uttryckligen har
lagstod i befogenhetslagen. Om denna utrikespolitik, som gestaltar sig pa EU-niva, global
niva samt nationell niva, bedoms vara tilliten kanske kommunerna inte behover ges
nagon utokad befogenhet. Om kommunernas forda utrikespolitik daremot anses
overskrida den kommunala kompetensen skulle svaret pa fragan bli annorlunda. Det finns
saledes ett betydande behov av att tydliggora rattslaget, vare sig det sker genom en statlig
utredning, réttspraxis, lagstiftning eller i annan form. For det fall att tydliggorandet leder
till ett resultat som i viss man avspeglar samhéllsutvecklingen och verkligheten ar det
sannolikt inte nddvandigt att utvidga den kommunala kompetensen. Mitt svar blir dock
tvartom om tydliggorandet skulle resultera i en restriktiv hallning som effektivt blockerar
kommunernas nuvarande engagemang. | en sadan situation kan det enligt min mening i

stdllet behovas en utvidgad kommunal kompetens i utrikespolitiska fragor.
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7 Slutsatser och avslutande reflektion

7.1 Slutsatser om gallande ratt

Den forsta fragestallningen har handlat om forutsattningarna for svenska kommuner att
bedriva utrikespolitik. En forsta slutsats ar att den kommunala utrikespolitiken har vissa
karnbefogenheter som bestar av de angelagenheter som explicit anges i befogenhetslagen.
De utrikespolitiska fragor som infors i befogenhetslagen blir saledes en del av den
kommunala kompetensen och far foljaktligen bedrivas av kommunerna.

En andra slutsats ar att det verkar finnas ett flytande omrade just utanfér karnan som
ger kommunerna méjligheten att bedriva vissa andra fragor med utrikespolitiska aspekter.
Dessa fragor faller i sadana fall under den allménna kompetensregeln i 2 kap. 1 § KL.
Hur detta grénsland ser ut i detalj forefaller vara oklart och varken doktrin eller praxis ger
nagon narmare vagledning. Tills narmare ledning ges kan endast konstateras att ett
utrymme verkar finnas utanfor karnbefogenheterna, men hur utrymmet faktiskt ser ut ar
som sagt oklart. Detta gransland har diskuterats i detalj i avsnitt 2.3.2.

En tredje slutsats ar att mojligheterna for kommuner att bedriva utrikespolitik till viss
del far ségas bero pa huruvida kommunens beslut 6verklagas eller inte, och darmed hur
pass omdiskuterad en fraga blir bland kommunmedlemmarna. Eftersom aven olagliga
beslut blir giltiga efter klagofristens utgang finns sannolikt manga exempel pa kommunal

utrikespolitik som befinner sig i granslandet mellan tillatet och otillatet.

7.2 Slutsatser om motivens stallning idag

Den andra fragestéllningen har handlat om de motiv som ligger till grund for rattslaget
samt hur dessa motiv star sig idag. For redogorelsen av motiven hanvisas till avsnitt 3.2.
En forsta slutsats &r att motiven till stor del har sitt ursprung i en verklighet som kan sagas
vara nagot foraldrad. Statsmakternas exklusiva ansvar for utrikespolitiken stodjer sig i
huvudsak pa argument som fors fram i 60- och 70-talets forarbeten till RF. Sedan dess far
samhéllsutvecklingen anses ha foranlett en del férdndringar som inte avspeglas i de
lagmotiv som ligger till grund for géallande ratt. Vissa formuleringar i motiven skiljer sig
saledes fran hur verkligheten idag ser ut pa nationell och internationell niva.

En andra slutsats ar att motiven forvisso kan anses foraldrade, men att det inte

nodvandigtvis betyder att rattslaget ar felaktigt. PA samma sétt som motivens stallning
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enligt min beddmning har forsvagats, skulle det mycket val kunna finnas andra motiv
som stérker det gallande rattslaget. Alternativt kan det finnas nya argument till stod for
de motiv som enligt min bedomning har blivit foraldrade. Det &r darmed viktigt att sla
fast att motivens stéllning framstar som forsvagade, men att det inte ar sakert att en ny
SOU skulle komma fram till bedomningen att rattslaget ar foraldrat. Min analys har i

denna del berort de historiska motiven, inte andra eventuella motiv som kan finnas idag.

7.3 Slutsatser om utvidgad kommunal utrikespolitik

Den tredje och sista fragestallningen rorde fragan om huruvida kommunerna bor ges
utvidgade befogenheter pa det utrikespolitiska omradet. Fragan har saledes innefattat en
diskussion de lege ferenda. En forsta slutsats ar att det finns i vart fall tva satt att ge
kommunerna stérre utrymme att medverka i utrikespolitiken. Det ena &r att kommunerna
i likhet med tidigare fall ges utdkade befogenheter i sarskild lagstiftning, forslagsvis i
befogenhetslagen. Det andra sattet &r att klargora att det redan existerar en ratt att bedriva
viss utrikespolitik &ven utanfor befogenhetslagens regler. Detta klargorande skulle kunna
ske i form av réttspraxis, statliga utredningar eller liknande verktyg.

En andra slutsats ar att flertalet av de faktorer som historiskt har talat for att utvidga
den kommunala utrikespolitiken férekommer i en &nnu hogre utstrdckning idag.
Faktorerna ser dessutom ut att 0ka i betydelse i takt med samhéallsutvecklingen. Samtidigt
kan inte faktorerna i sig anses motivera en ny utvidgning av den kommunala
kompetensen. Det handlar som bekant om historiska faktorer som inte nédvéandigtvis
behdver tala for utvidgade kommunala befogenheter i lika hdg utstrackning idag.

En tredje slutsats ar att fragan om kommuner bor ges stérre utrymme i utrikespolitiken
beror pa hur rattslaget ser ut i realiteten. Om det visar sig att det gar att bedriva viss
utrikespolitik dven utanfor befogenhetslagen, sdsom sker i praktiken idag, ar det inte
sakert att nagon utvidgning behdvs. Om den kommunala utrikespolitiken daremot anses
vara begransad till reglerna i befogenhetslagen kravs enligt min mening en utvidgning av
kommunernas kompetens for att battre spegla forhallandena i verkligheten.

En fjarde och sista slutsats ar att det enligt min mening vore anmarkningsvért att mot
bakgrund av samhéllsutvecklingen begransa mojligheterna till kommunal utrikespolitik.
Hur granserna for den kommunala utrikespolitiken ska utformas i detalj & huvudsakligen
en politisk fraga som jag inte avser att kommentera i detalj. Att éverlag begransa

kommunernas medverkan skulle dock ga emot de globala trender som redovisats.
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7.4 Avslutande reflektion

Ambitionen med denna uppsatsen har varit att i nagon man fylla det tomrum som under
senare decennier har praglat diskussionen om kommunal utrikespolitik. Avsaknaden av
vagledning i litteratur och praxis gor det svarare att fora en meningsfull diskussion om
hur gréanserna for kommunernas medverkan i utrikespolitiken bér utformas.

Samtidigt vittnar verkligheten om en utveckling dar kommuner i allt hogre
utstrackning engagerar sig pa internationell niva. Globaliseringen har pa sa vis bidragit
till att delvis omkullkasta befintliga samhallsstrukturer. | ljuset av utvecklingen framstar
kommunal utrikespolitik som bade ett fascinerande och kontroversiellt félt.

| uppsatsen syns indikationer pa att det finns ett slags acceptans eller i vart fall tolerans
for sadan kommunal utrikespolitik som sker i linje med statsmakternas utrikespolitik.
Kanske bor denna ordning rentav formaliseras? Saval svenska som utlandska kommuner
verkar vara pa den internationella arenan for att stanna. Om deras narvaro forenas med
krav pa att de inte avviker fran den officiella svenska hallningen kan kommunerna komma
att utgora ett vardefullt komplement till statsmakternas utrikespolitik.

Att fastsla kommunernas ratt att bedriva utrikespolitik vore samtidigt en minst sagt
omvélvande férandring av etablerade principer. Det kréavs noggranna évervaganden innan
en sadan lagandring rimligen kan dga rum. Det kan dock visa sig vara en forandring som
ligger ratt i tiden. Nar samhallsutvecklingen knackar pa dorren kan en lamplig strategi

ibland vara att omfamna den i stéllet for att motverka den.
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