Erkannande av stater
En ny doktrin?

Av jur. dr Rorr H. LINDHOLM

I folkratten uppstills tre kriterier som maste vara uppfyllda for att
en stat skall anses ha uppkommit: ett folk, ett territorium samt en
regering som formar utéva kontroll 6ver territoriet. Pa senare tid
har ocksa andra foérutsittningar namnts: garantier for nationella
minoriteter och respekt for de manskliga rattigheterna m. m.
Sadana krav har rests av EG och aven av Sverige. Man kan friga sig
om en ny erkannandedoktrin har utvecklats.

Erkannandet ar deklaratoriskt

Liange pagick en folkrattslig debatt om erkdnnanden av stater ar
deklaratoriska eller konstitutiva. Kravs det erkinnanden av andra
stater for att en ny stat skall existera eller innebar erkannandet
bara att man noterar att en ny stat tillkommit? Numera rader stor
enighet om att erkdnnandet endast ar deklaratoriskt. Att uppstalla
villkor for erkannandet ar darfor ologiskt.

Nar det géller territoriet finns i folkrdtten inga krav pa mini-
mistorlek. Det finns atskilliga sma stater i varlden. Granserna beho-
ver inte vara i detalj fixerade. Nagot minimikrav pa befolkningens
storlek uppstalls inte heller i folkratten.

Svensk praxis for erkinnanden

I ett interpellationssvar i riksdagen den 7 december 1967 sade utri-
kesminister Torsten Nilsson angaende principerna for upprattande
av diplomatiska forbindelser:

Forutsattningen for att stater skall uppratta diplomatiska forbindelser ar
att de erkant varandra som suverana stater. Det foreligger icke skyldighet
att erkdnna en fraimmande makt, utan atgarden ar beroende av praktiska
och politiska 6vervaganden i varje sarskilt fall. En "bevisborda” aligger
saledes inte nagon stat att motivera varfor erkannade ej ges.

Vid bedomningen av erkannandefragor kan man anlidgga olika syn-
punkter. I Sverige brukar vi i forsta hand anse avgoérande att den makt,
som skall erkdnnas, har vunnit ett rimligt matt av sjalvstindighet utit,
som ndagorlunda allméant godtagits av omvarlden. Vidare kravs en rimlig
stabilitet inat, genom att det finns statliga myndigheter som faktiskt
uppratthaller kontroll 6ver ett visst territorium och dar utoévar suverana
befogenheter.
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Enligt praxis ges svenskt erkidnnande, nar vi dels anser att minimi-
kraven ar uppfylda, dels finner att inga sarskilda skal talar emot erkan-
nande. Tekniskt gar erkdnnandet i regel till sa att vi, nir en ny stat till-
kommit, efter konseljbeslut officiellt underrattar vederborande stat om
vart erkannande. Det finns dock dven ett annat tekniskt forfaringssatt,
namligen att vi rostar for statens upptagande som medlem i FN.

Fragan om upprittande av diplomatiska férbindelser med de stater
som vi erkanner blir aktuell nar parterna finner att utvecklingen av kon-
takterna dem emellan, t. ex. pa handelns omrade, motiverar att det ska-
pas sadana sarskilda kanaler mellan deras regeringar, som mojliggors
genom diplomatiska férbindelser. Forslaget om 6ppnande av dylika for-
bindelser kan komma fran oss sjilva eller fran den andra staten. Nagon
plikt att acceptera ett framfort forslag existerar inte. Vi har dock inte skal
motsatta oss upprattande av diplomatiska forbindelser om vi inte finner
att kanaler av detta slag ar onodiga eller politiskt mindre lampliga. Det
ar inte alltid nédvandigt att uppratta en helt ny beskickning, utan den
officiella kanalen kan komma till stind genom ackreditering av en
representant som ar placerad i tredje land.

Det ar majligt att upprétthalla inofficiella kontakter med frammande
makter och att utvixla meddelanden med dem, utan att en Overens-
kommelse om diplomatiska forbindelser traffats. Om sidana inofficiella
kontakter far storre omfattning, kan det tyda pa behov av fast etablerade
diplomatiska forbindelser. En ovillkorlig forutsattning for att overens-
kommelse harom skall kunna traffas, ar dock att Sverige erkdnner den
fraimmande staten. Jag kanske har féar tillagga att enligt svensk uppfatt-
ning varken erkannande av stat eller upprattande av diplomatiska for-
bindelser med staten i och for sig innebar ett politiskt stallningstagande
till forman for statens regim.

I ett betinkande (UU 1974:10) konstaterade utrikesutskottet att
Sverige konsekvent efterstravat att erkdnna stater och regeringar
nar de folkrattsliga forutsattningarna harfor foreligger. "Det kan
ocksa uttryckas sa att Sverige tillampar universalitetsprincipen i
fraga om erkdnnande av stater och regeringar. Vidare har Sverige
varit berett att uppratta diplomatiska forbindelser med erkanda
regeringar sa snart praktiskt behov av sidana férbindelser anses
foreligga.”
I utrikesutskottets betinkade 1989,/90:UU19 heter det:

Sverige tillampar betraffande erkannande av stater de s. k. universalitets-
och effektivitetsprinciperna.

Universalitetsprincipen innebar att vi erkanner alla stater som upp-
fyller de folkrattsliga kriterierna for en stat. Det ar tre olika forutsatt-
ningar som maste vara uppfyllda. Staten skall inneha ett territorium, och
pa territoriet skall finnas en befolkning. Den tredje forutsittningen ar
att det skall finnas en regering som utovar effektiv kontroll over
territoriet i fraga. Det innebdr krav pa en viss inre stabilitet och pa
formaga att havda sjalvstindighet utat.

Det ar vid préovningen av detta krav pa kontroll som effektivitetsprinci-
pen far sin betydelse. Den innebér att provningen endast tar hinsyn till
faktiskt existerande férhallanden. Samtliga tre kriterier ar alltsd av objek-
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tiv natur. Provningen tar inte hansyn till huruvida vi hyser politisk sym-
pati eller 6nskar markera stod for den nya staten.

Andra lander kombinerar ibland i sin erkannandepolitik de folkratts-
liga kriterierna med politiska 6verviganden. Resultatet kan bli stallnings-
taganden i syfte att astadkomma ett 6nskat resultat, t. ex. ett snabbt
erkannande i syfte att forbattra framtidsutsikterna for en ny stat. Ett
sadant forfarande tillimpas ej av Sverige.

Nar det galler tidpunkten for ett erkinnande anforde utskottet:

Folkratten omfattar i detta avseende endast en klart formulerad princip,
namligen att ett erkinnande ej far komma sa tidigt att det utgoér en folk-
rattsstridig inblandning i en annan stats inre angelagenheter (s. k. pre-
mature recognition).

En forskjutning i den svenska synen finns dock i utrikesminister
Margaretha af Ugglas svar den 11 februari 1992 pa en fraga i riks-
dagen om svensk praxis for diplomatiskt erkannande av lander:

Svensk politik vad galler erkannanden av nya stater foljer de folkrattsliga
principer som ett stort antal lander bekanner sig till. Nu, liksom tidigare,
kraver vi att det finns ett folk, ett territorium samt en regering som for-
mar utéva kontroll dver territoriet. Beddmningen av huruvida dessa tre
kriterier for erkdnnande foreligger maste ske med hansyn till omstan-
digheterna i det konkreta fallet.

Kriteriet folk ar uppfyllt betraffande de stater vi nyligen erkant. Kravet
pa territorium innebdr inte att territoriet maste vara i detalj fixerat
genom en gransdragning — Israel invaldes 1 FN 1949 trots att granserna
var omstridda. Kravet pd kontroll skall sammanvigas med andra folk-
rattsliga hansyn — en ratt till sjalvbestimmande kan sdlunda kompen-
sera viss brist pa kontroll som ér en fo6ljd av yttre paverkan.

Nagon plikt att erkdnna nya stater finns inte i folkritten. Vid négra till-
fallen har Sverige av politiska skal valt att avvakta med erkannanden. S
var fallet med Nordvietnam, som erkiandes ar 1969, DDR, som erkiandes
ar 1972 och Nordkorea, som erkandes forst ar 1973.

I 6vrigt har Sverige undvikit att foga politiska villkor eller forutsatt-
ningar till de tre juridiska kriterierna — och detta trots att sadana villkor
varit fullt mojliga enligt folkratten.

Den situation vi — tillsammans med andra regeringar — nu star infor
praglas av unika foreteelser som Sovjetunionens upplosning och
Jugoslaviens sonderfall, samtidigt som det internationella samfundet,
inte minst inom EG:s och ESK:s ramar, utvecklat nya samarbetsformer
for att 1 de nya staterna sakra en respekt for gallande internationella
regelverk.

De nya staterna forvantas sdledes ansluta sig till de regler och forplik-
telser som Sovjetunionen och Jugoslavien tidigare bekant sig till, dirmed
ocksa till de normer om manskliga rattigheter, demokrati och ekono-
misk frihet som Europas stater enats om i Parisstadgan. Detta synsatt pa
erkannande av nya stater blev sarskilt tydligt i fallet Slovenien och
Kroatien, dar EG latit en sérskild skiljedomskommission granska gjorda
ataganden om madnskliga rattigheter, minoriteters stallning m. m. Rege-
ringen finner det angeldaget att aven den svenska erkannandepolitiken
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utgor en del av dessa stravanden for en fungerande rattsordning i
Europa.

Vi har ocksa betraffande saval Baltikum som Kroatien varit 6ppna for
att vid bedomningen av kriteriet kontroll av territorium sammanvaga
detta kriterium med andra folkrattsliga overvaganden. En ny tid kraver
nya tankesatt och nya handlingsmodeller.

Kritiska roster

Viss kritik har riktats mot den nya svenska linjen for erkannanden.
I ett radioprogram den 16 mars 1992, dar utrikesministern deltog,
sade f. d. ambassadoren och kabinettssekreteraren Sverker Astrom:

Far jag anmala en liten fraga nér det giller just erkainnandet av Kroatien
och Slovenien och kanske ocksa andra stater. Vi har ju tidigare traditio-
nellt haft de har kriterierna att ett land, ett omrade skall ha kontroll 6ver
sitt omrade och det skall finnas en befolkning, for att vi skall erkdnna s
att siga om man sa vill juridiska och faktiska forutsattningar. Nu har vi
nar det galler erkannandet av Kroatien och Slovenien lagt till sa att siga
sasom forutsittningar, att ocksa vi forvantar oss att dar i de har landerna
som vi skall erkdnna — alltsa ett slags villkor for erkinnandet — att de
respekterar minoriteter, respekterar sina granser, utvecklas i demokra-
tisk riktning. Det har vi gjort om man sa vill i efterfoljd till EG:s motsva-
rande beslut. Jag personligen tycker att det ar en aning tveksam doktrin
att lagga till de har politiska villkoren darfor att det innebar ju det att om
sedan, — for det forsta kan det tolkas olika i olika lander, men for det
andra, om det sedan visar sig att de linder vi pa dessa forutsattningar har
erkant utvecklar sig till fruktansvarda militiara diktaturer med angrepps-
avsikter hit och dit, skall vi dd anse att plotsligt forutsattningarna har
upphort och att vi skall dra vart erkdnnande tilbaka? Jag vill inte bestamt
saga att EG och Sverige har handlat fel har, men jag vill siatta ett
fragetecken i marginalen.

I en artikel i Goteborgs-Posten den 8 april 1992 — ”Sverige for-
svagar folkratten” — skrev Ulf Bjereld och Per Cramér: "Erkan-
nandet av Kroatien innebar ett avsteg fran den strikta, folkrattsligt
relaterade, princip som under hela efterkrigstiden utgjort grund-
valen for Sveriges politik angaende erkdnnande av nya stater”. De
papekade att “den kroatiska regeringens militarstyrkor
kontrollerar pd intet sitt hela territoriet”. “Innebdr Sveriges
erkannande av Kroatien en ny svensk utrikespolitik dar den
europeiska identiteten far dominera sa till den grad att det ar EG
snarare an folkratten som avgor kursen?”.

EG:s riktlinjer for erkinnanden

EG-staterna har inom ramen for det utrikespolitiska samarbetet
den 16 december 1991 faststallt vissa riktlinjer for erkannande av
nya stater i Osteuropa och i Sovjetunionen. Texten dterges i FN:s
sikerhetsrads dokument S/23293. De krav som stalls ar:
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— Respect for the provisions of the Charter of the United Nations
and the commitments subscribed to in the Final Act of Helsinki and in
the Charter of Paris, especially with regard to the rule of law, democracy
and human rights;

— Guarantees for the rights of ethnic and national groups and
minorities in accordance with the commitments subscribed to in the
framework of the CSCE;

— Respect for the inviolability of all frontiers which can only be
changed by peaceful means and by common agreement;

— Acceptance of all relevant commitments with regard to disarma-
ment and nuclear non-proliferation as well as to security and regional
stability;

— Commitment to settle by agreement, including where appropriate
by recourse to arbitration, all questions concerning State succession and
regional disputes.

The Community and its member States will not recognize entities
which are the result of aggression. They would take account of the
effects of recognition on neighbouring States.

EG:s linje hade en omedelbar paverkan pa Sverige. I ett pressmed-
delande den 19 december 1991 sades att regeringen den 15
januari 1992 skulle erkdanna Slovenien och Kroatien som
sjalvstandiga stater:

Regeringen forvantar sig att de bada republikerna fére denna tidpunkt
har tillkinnagivit sin avsikt att respektera ESK-kraven i Helsingfors- och
Parisdokumenten. Regeringen faster sarskild vikt vid respekt for demo-
krati, méanskliga rattigheter samt de principer som normalt rader i en
rattsstat.

Regeringen utgar fran att de bada republikerna intill dess har férbun-
dit sig att erkdnna gransers okrankbarhet, garanterat sina etniska och
nationella minoriteters rattigheter och accepterat gallande nedrust-
ningsutfastelser, inklusive icke-spridning av karnvapen.

En jamforelse av texterna visar att Sverige plagierat EG:s riktlinjer.
Bjerelds och Cramérs fraga om det ar EG snarare an folkratten
som avgor kursen ar saledes adekvat. Ett annat exempel var dd EG i
november 1991 sade upp olika avtal med Jugoslavien. Sverige
foljde kvickt efter. Dagens Nyheter kommenterade: "Ivern att folja
EG visar att Sverige som EG-kandidat anpassar sig och tummar pa
neutralitetslinjen”.

Aven nir det giller Makedonien foljer Sverige EG-linjen. Make-
donien har inte erkants, darfor att Grekland motsatter sig att den
nya staten anvander namnet Makedonien. Grekland har som EG-
medlem hittills lyckats blockera fragan. Att Sverige, som anser att
Makedonien uppfyller de tre traditionella folkrattsliga kraven for
erkinnande, ocksa avvaktar tyder pa osjalvstindighet och langt dri-
ven EG-anpassning.
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Kontroll éver territoriet?

Ett av de folkrattsliga kraven for erkinnande av en stat ar att det
finns en regering som utovar effektiv kontroll over territoriet. Det
har patalats att detta krav inte var uppfyllt nar Sverige erkidnde
Kroatien (16 januari 1992) och Bosnien-Hercegovina (22 maj
1992). Strider pagick i bada fallen. I sitt riksdagssvar den 11
februari 1992 sade utrikesministern: "Kravet pa kontroll skall sam-
manvagas med andra folkrattsliga hansyn — en ratt till sjalvbe-
stimmande kan silunda kompensera viss brist pa kontroll som ar
en foljd av yttre paverkan”. Folkrattsradgivaren Ove Bring skrev i
Svenska Dagbladet den 31 januari 1992 att "Principen om icke-
accept av aggressionseffekter kan sagas ta over det folkrattsliga kra-
vet pa fast kontroll”.

Sverige kan darmed sdgas ha 6vergett det objektiva kriteriet pa
kontroll 6ver territoriet och anammat det tidigare kritiserade forfa-
randet med politiska 6verviganden. Det ar tveksamt om detta gyn-
nar fredsprocessen. Lord Owen har betecknat erkidnnandena av
Kroatien och Bosnien-Hercegovina som forhastade.

Hur skall Sverige i fortsattningen stdlla sig till fragan om erkan-
nande av stater dar strider pagar? Argumentet “effektiv kontroll av
territoriet” har ju overgetts. Bjereld/Cramér fragar hur utrikes-
ministern skall kunna motivera att man inte erkanner till exempel
Palestina, Eritrea och Vistsahara, nagot som tidigare var oproble-
matiskt da man kunde hanvisa till folkrattsliga principer.

Villkor for erkdnnandet?

Det har redan framhallits att erkannandet av stater ar deklarato-
riskt. UD:s davarande folkrattssakkunnige Hans Blix papekade i
UU 1974:10: "Erkdnnandet far ses som ett konstaterande av att
staten kommit till stand och samtidigt som ett tecken pa att den
erkannande staten ar beredd att uppta vanliga statliga forbindelser
med den nya staten”. Han fortsatte:

Erkdnnandeforklaringar kan givetvis inte skapa en ny stat. Om krite-
rierna ej ar uppfyllda, foreligger ingen stat i rattslig mening, aven om en
etablerad stat skulle avge erkiannande. For en liten stat i skarningsfaltet
mellan stormaktsintressen ar det av betydelse att i erkinnandefragor
handla konsekvent. Om exempelvis effektivitetskriteriet eller stabilitets-
kriteriet skulle bedomas lattvindigt 1 ett fall kunde det bli politiskt besva-
rande att i ett senare fall anlagga en strangare bedomning.

Samma argumentation kan anvandas i fraga om villkor for erkin-
nandet. Att Sverige i samband med erkannadet av Kroatien och
Slovenien kravde respekt for demokrati och manskliga rattigheter
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samt garantier for minoriteter m. m. maste innebdra att samma
krav skall stillas pa andra stater som kommer att erkdnnas.

Folkrattsligt skapar de politiska villkoren dock problem. Villkor
for erkannande brukar inte godtas. "Conditional recognition is not
legal.” Inte heller kan man tanka sig att erkannandet upphor, om
villkoren inte uppfylls. Det ar darfor en tveksam innovation som
EG-staterna — med Sverige i slaptig — infort. Det bésta vore om
man kunde aterga till den tidigare fast etablerade ordningen med
de tre folkrattsliga kriterierna for erkdnnande av stater.

Anmarkning: Sedan artikeln skrevs har Makedonien och Eritrea
erkants.



