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I samband med Avd II:s årliga redovis-
ning 20061 anmäldes att Avdelningen, 
inför redovisningen 2007, avsåg att 

presentera den sista och avslutande upp-
satsen. Det handlar alltså om en trilogi där 
vi diskuterat hur Sverige i globaliseringens 
tidevarv måste anpassa landets säkerhets- 
och försvarspolitik, liksom landets mili-
tära organisation, dess uppgifter och inte 
minst dess förmågor för att bättre kunna 
svara upp mot dagens och morgondagens 
utmaningar. I det följande kommer vi 
att diskutera hur den nya tidens ordning 
ställer krav på ett anpassat regelverk, bl a 
i form av tydliga insatsregler, Rules of 
Engagement – ROE. Dessa är en viktig 
del som stöd till den nya säkerhetspolitiska 
inriktningen för att skapa förutsättningar 
för att våra stridskrafter kan utnyttjas i 
en internationell miljö. Övergången från 
ett nationellt invasionsförsvar till ett 
internationellt insatsförsvar ställer också 

krav på anpassning av inte enbart vårt 
regelverk utan också våra nationella poli-
tiska processer, t ex en politiskt förankrad 
ROE-process.

Sverige har alltsedan 1990-talets början 
successivt fördjupat sitt internationella 
säkerhetspolitiska samarbete genom att 
dels avdela förhållandevis omfattande re-
surser till EU:s gemensamma stabsstruktur, 
dels vara mycket aktivt i den multilate-
rala marina övningsverksamheten. Som 
en konsekvens av vår säkerhetspolitiska 
ominriktning har Försvarsmakten väsent-
ligt utökat sitt internationella engagemang 
bl a i form av internationella övningar. 
Försvarsmakten införde tidigt en anpass-
ning till NATO-standarder. Genom att delta 
med t ex svenska sjöstridskrafter i NATO:s 
certifieringsprocesser har vi fått alla marina 
registerförband certifierade för deltagande 
i NATO:s övningar och operationer. 

Var står vi då idag? Har Sverige som 

Anpassade Rules of Engagement, ROE,  
– en konsekvens av en ominriktning av  
vår säkerhetspolitik

Årlig redovisning 2007 i Kungl Krigsvetenskapsakademien 
avd II den 4 september 2007 av kommendörkapten  
Kenneth Lindmark

1  ”Globaliseringen och svensk maritim förmåga”, KKrVAHT, 5.häftet 2006.
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nation ett politiskt förankrat system för att 
kunna hantera ROE, vilket i princip varje 
nation med självaktning borde ha? Låt oss 
börja med en titt i backspegeln. 

Insatsregler och IKFN-förordningen, 
en tillbakablick
Vid en sådan återblick är det av särskilt in-
tresse att se på regelverket vid insatser mot 
främmande ubåtar på svenskt territorium. 

IKFN-förordningen – ”Förordning 
(1982:756) om försvarsmaktens ingripan-
de vid kränkningar av Sveriges territorium 
under fred och neutralitet, m m2 – utfärda-
des 1982-06-17, således efter såväl den s k 
Utö-incidenten 19803 och den sovjetiska 
ubåten U 137:s grundstötning på svenskt 
inre vatten 1981. 

I boken Ubåtsfrågan – ett symposium4 
citeras Göran Wallén5 på sid 31 ff och 
säger där bl a:

Av intresse är också hur man 1980 uppfat-
tade hur bestämmelserna i IKFN skall 
tolkas. Den då gällande IKFN var fast-
ställd 1967 och föreskriften om hur en 
kränkande ubåt skulle hanteras var klar 
och enkel: ubåten skulle avvisas, om så 
erfordrades med vapenmakt. Denna korta, 

men kärnfulla, fras tolkades inledningsvis 
försiktigt av högre chefer. Att verknings-
eld skulle insättas mot en kränkande ubåt 
föresvävade knappast dessa chefer. Det är 
då som försvarsminister Krönmark ingrep 
och efterlyste ett mera aktivt militärt age-
rande. Något som till och med kunde leda 
till att en ubåt sänktes.
   Därmed, kan man säga, inleddes en 
utveckling mot allt kraftigare skrivningar 
i såväl senare versioner av IKFN som 
överbefälhavarens tillämpningsföreskrif-
ter. Vapeninsats utan föregående varning 
blev med tiden norm för ingripande på 
inre vatten. Över tiden kom även syftet 
med insatser mot en kränkande ubåt att 
ändras.
   Andra stycket av IKFN, moment 18, 
gav ÖB rätt att beordra att vapeninsats 
utan föregående varning kunde insät-
tas. Om denna bestämmelse hade satts 
i tillämpning skulle Halland i det sista 
precisionsanfallet med ett kraftfullt vapen 
den 28 september 1980, kunnat insätta 
anfallet med antiubåtsgranat direkt mot 
ubåten. Sannolikheten för verkan hade 
då varit stor, något som måhända hade 
verkat avhållande på viljan till fortsatta 
kränkningar. Var det ett misstag av ÖB 
att ej ha vågat vapenmakt utan föregående 

2  Den första versionen fastställdes 1951 och benämndes: ”Instruktion för krigsmakten vid hävdande av rikets 
oberoende under allmänt fredstillstånd samt under krig mellan främmande makter varunder Sverige är 
neutralt (IKFN).”  

3  Den incident utanför ön Utö i Stockholms södra skärgård som kom att utgöra inledningen till 1980- och 
1990-talets ubåtsjaktinsatser

4  FHS, CRISMART symposium 2002-01-18.
5  Konteramiral Göran Wallén var sakkunnig i Rolf Ekéus utredning: ”Perspektiv på ubåtsfrågan” SOU 

2001:85.
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varning? Försvarsministern hade ju dagen 
innan givit fullt stöd härtill. 

Kommentar: Exemplet ovan visar på de 
allvarliga konsekvenserna som ett otyd-
ligt regelverk kan leda till och som ytterst 
kan generera allvarliga säkerhetspolitiska 
konsekvenser.

En successiv anpassning 
Utifrån successivt vunna erfarenheter, hur 
kom då IKFN-förordningen och Försvars-
maktens tillämpningsbestämmelser att 
förändras över tiden? 

Mot bakgrund av att anpassningen av 
regelverket för Försvarsmaktens agerande 
i händelse av kränkningar av vårt territo-
rium nästan uteslutande kom att ske utifrån 
vunna erfarenheter från ubåtsjaktinsatserna 
under 1980-talet och början av 1990-talet, 
så kommer i det följande fokuseringen 
huvudsakligen att ske på åtgärder för att 
skapa bättre förutsättningar för att kunna 
komma tillrätta med kränkningarna 

I nuvarande förordning är det § 15 som 
reglerar ingripande mot utländska ubåtar. 
Paragrafen ifråga har ändrats tre gånger se-
dan den nya grundförordningen utfärdades 
1982, nämligen 1983, 1988 och 1994. I de 
nya skrivningarna är det framför allt syftet 
med vapenmakten som ändrats samt reg-
lerna för att insätta vapen utan föregående 
varning även på territorialhavet. Syftet 
med vapeninsatserna var inledningsvis att 
på inre vatten ”tvinga ubåten till ytan” och 
på territorialhavet – efter varning – att av-
visa ubåten. I dag är lydelsen följande:

Försvarsmaktens Handbok IKFN från 
1995 har förordningstexten i sitt moment 
66, och ett tillägg i form av 66:1, som ly-
der:

66:1 Överbefälhavaren eller den chef 
i högkvarteret han bestämmer beslutar 
om vapenmakt utan föregående varning, 
i syfte att förhindra fortsatt verksamhet, 
skall tillgripas mot utländsk ubåt som 
påträffas i undervattensläge inom ter-
ritorialhavet.

Slutsatser 
Sammantaget kan konstateras, att de ”ståen-
de ROE” som finns i IKFN-förordningen, 
över tiden anpassats till den förändrade 
hotbilden och därmed gett Försvarsmakten 

15 § En utländsk ubåt som påträffas i under-
vattensläge inom svenskt inre vatten skall 
hindras från att bedriva fortsatt verksamhet 
där. Därvid får vapenmakt tillgripas utan 
föregående varning. Om det behövs, får 
sådana vapen användas som medför risk för 
att ubåten sänks eller görs manöveroduglig 
på något annat sätt. Om ubåten intar över-
vattensläge, skall den identifieras och för 
vidare åtgärder föras till en ankarplats.
    En utländsk ubåt som påträffas i under-
vattensläge inom territorialhavet skall av-
visas från territoriet. Om det är nödvändigt 
skall vapenmakt tillgripas. Då särskilda 
förhållanden kräver det, får därvid enligt 
Försvarsmakten bestämmande vapenmakt 
i syfte att förhindra fortsatt verksamhet 
tillgripas utan föregående varning.  
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en stor handlingsfrihet att agera mot kränk-
ningar, t ex att den enskilde fartygschefen 
kan tillgripa vapenmakt utan föregående 
varning på inre vatten.

Vårt svenska regelverk som reglerade 
hur Försvarsmakten skulle agera i händelse 
av kränkningar av vårt (alliansfria) territo-
rium har först och främst haft en skrivning 
som säkerställde politisk handlingsfrihet. 
Det gav inte Försvarsmakten ett klart man-
dat för ett resolut agerande i händelse av en 
kränkning utan innebar en ”politisk konsul-
tation” – utöver det traditionella agerandet 
d v s ”erinra om gällande bestämmelser” 
och mot ubåt påkalla uppmärksamheten 
om ubåtens belägenhet genom insättande 
av ”knallskott”.  När ubåtskränkningarna 
under 1980-talet blev alltmer flagranta 
och det stod klart för våra politiker att 
man hade ett säkerhetspolitiskt problem 
i knäet som krävde åtgärd så kom också 
regelverket att successivt skärpas. Ganska 
snart gav regeringen Försvarsmakten en 
delegationsrätt som i ett internationellt 
sammanhang måste betraktas som något 
unikt. Är då dagens regelverk för försvar 
av vårt nationella territorium tillfyllest? 
Trots att åtskillig tid ägnats åt regelverket 
kan man konstatera att några av nuvarande 
regler är öppna för tolkningar. Som exem-
pel kan nämnas formuleringen ”i syfte att 
förhindra fortsatt verksamhet”. Den ger 
utan tvivel den enskilde beslutsfattaren 
möjlighet till egen tolkning – en tolkning 
som kanske inte alltid ligger i linje med 

överordnad chefs intention.Vidare innebär 
befintliga skrivningar, där man utnyttjar 
uttryck som ”om det behövs” eller ”om 
det är nödvändigt”, att man ger beslutsfat-
tare på olika nivåer onödigt utrymme för 
tolkning.  

Som ett exempel på vikten av klara 
och entydiga regelverk kan tas en ubåts-
jaktinsats under 1990-talet där ubåts-
jaktstyrkechefen begärde att regel 66.1 
skulle träda i kraft.6 ÖB delegerade rätten 
till insats utan föregående varning till en 
militärbefälhavare. Beslutet hamnade så-
lunda på Militärbefälhavarens i mellersta 
militärområdet bord (MBM). Där blev 
delegeringen föremål för prövning med 
en tidsfördröjning som följd som innebar 
att den aldrig nådde fram till Chefen för 
ubåtsjaktstyrkan d v s den Taktiske Leda-
ren till sjöss (TAL). Erfarenheten ledde till 
att regelverket sågs över och ändrades så 
att delegeringsrätten (till vem) framgick 
av högre chefs beslut.

Formerna för beslutsfattning vid tillämp-
ning av regel 66.1, d v s vem har rätt att 
besluta om insats när och hur, var under 
ubåtsjakten helt central, framför allt med 
hänsyn tagen till tidsfaktorn (erinras om  
kommendör Frisks beskrivning av situa-
tionen ”Tillfället kommer krypande lång-
samt som en snigel men försvinner som 
en blixt”). Delegeringsprinciperna äger 
fortfarande sin giltighet vad gäller såväl 
IKFN som nationella och internationella 
insatsregler (ROE).

6  Rätt av att få insätta vapen som medför risk för att ubåten sänks eller görs manöveroduglig på något annat 
sätt.
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Det svenska regelverket och 
internationell rätt
Av NATO:s ”Partnership Action Plan 
against Terrorism” 7 från Prag 2002 fram-
går bl a att partnerländer skall vidta alla 
åtgärder som ligger inom deras makt för 
att förebygga och försvåra för terrorism 
i alla dess former och uttryck i enlighet 
med internationellt överenskomna normer 
och principer för internationell rätt. Som 
nämnts inledningsvis har Sverige en väg 
att vandra, när det gäller att anpassa den na-
tionella lagstiftningen till förändringar i den 
internationella rätten. Det är vår skyldighet 
att säkerställa att all vår militära verksam-
het skall ske inom folkrättens ramar, främst 
säkerhetsrådets bindande resolutioner och 
havsrättskonventionen.

Styrande principer8

Landets och Akademiens havsrättsexpert, 
ledamoten Marie Jacobsson, uttrycker 
sig på följande sätt beträffande styrande 
principer för svenskt ingripande utanför 
svenskt territorium med beaktande av in-
ternationell rätt:

Sverige saknar en angränsande (contig-
uous) zon.9 Regeringen har i havsrätt-

propositionen 1995/96 :140 aviserat att 
Sverige bör inrätta en sådan zon.10 En 
praktisk förutsättning för inrättandet av 
zonen är att de svenska havsgränserna ko-
ordinatbestäms och att baslinjepunkterna 
uppdateras till följd av landhöjningen Det 
har varit svårt att få till stånd en finansie-
ring för att genomföra en sådan översyn 
av havsgränserna.

Så länge Sverige inte har en angränsande 
zon saknar Kustbevakningen och Försvars-
makten folkrättsliga möjligheter att agera 
mot ett fartyg som misstänks smuggla t ex 
WMD (Weapons of Mass Destruction) i 
det område utanför svenskt territorialhav 
som motsvarar bredden på en angränsande 
zon (12 NM utanför territorialhavet). Om 
Sverige etablerar en angränsande zon förut-
sätter folkrätten att lagar och förordningar 
(inkl. ROE) utfärdas för att ge statliga myn-
digheter rätt att agera enligt de möjligheter 
som folkrätten ger.

Ingripande utanför svenskt territorium 
d v s på internationellt vatten inklusive 
den svenska Ekonomiska Zonen (EEZ)

Utifrån ett folkrättsperspektiv konkurrerar 
kuststatsjurisdiktionen och flaggstatsju-
risdiktion. 

7   Partnership Action Plan against Terrorism, Prague NATO Summit, 22 november 2002 med uppdatering 
22 januari 2003. 

8 Samtal med  Marie Jacobsson  2007-06-07.
9   Innebär att det är folkrättsligt tillåtet att förhindra och ingripa mot brott mot kuststatens lagar vad gäller 

skatt, tull, invandring, sanitära hot m m.
10  ”Sammanfattningsvis kan konstateras att kuststaten i en angränsande zon kan utöva nödvändig kontroll av 

ingående fartyg, för att i preventivt syfte förhindra överträdelser mot kuststatens lagar och förordningar. 
Regeringen gör bedömningen att övervägande skäl talar till förmån för att en angränsande zon bör inrät-
tas.” (Utdrag ur havsrättspropositionen förf anm)
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    Folkrätten ger kuststaten endast möjlig-
het att agera för att hindra och bekämpa 
föroreningar i EEZ, skydda de marina 
naturresurserna och reglera marinveten-
skaplig forskning. De ger inte kuststaten 
några andra rättigheter att agera för att 
förhindra spridning av WMD än de som 
kuststaten har på fritt hav d v s i princip 
endast i nöd eller om egna fartyg attack-
eras. Kuststaten har ingen rätt att agera 
mot fartyg som transporterar WMD. Det 
är en sak för flaggstaten (så länge fartyget 
inte går in på annan stats territorialhav). 

Ingripande utanför det svenska territoriet 
d v s på fritt hav11

Folkrätten tillåter/uppmanar stater att efter 
avtal med flaggstater eller inom ramen för 
en specialkonvention ingripa mot: sjö-
röveri, trafficking, narkotikasmuggling, 
illegalt fiske och terrorism. 
   Svenska lagar och förordningar saknas i 
stort sett vad avser verkställighetsmandat.

Kommentar: Sammanfattningsvis kan kon-
stateras att kuststaten i en ”angränsande 
zon” kan utöva nödvändig kontroll av 
ingående fartyg för att i preventivt syfte för-
hindra vissa överträdelser mot kuststatens 
lagar och förordningar. Regeringen gjorde 
redan 1996 bedömningen att övervägande 
skäl talade för att en ”angränsande zon” 
borde inrättas. Idag, 12 år senare, har vi 
ännu inte proklamerat någon sådan. Om 
skälet till fördröjningen har varit av s k 

budgetteknisk natur så kan man inte annat 
än häpna. 

Utvecklingen av Försvarsmaktens 
insatsregler 1996 - 2007 
Av vad som framgått ovan har frågan om 
anpassade insatsregler för Försvarsmaktens 
verksamhet på internationellt vatten och i 
internationellt luftrum inte legat högst på 
Försvarsmaktens agenda. Med en ökad 
internationell verksamhet har frågan om an-
passade insatsregler fått en ökad aktualitet, 
och frågan har skapat ett engagemang, och 
då inte minst på genomförandenivån. Trots 
vårt medlemskap i EU, vårt engagemang 
som partnernation och Sveriges ratificering 
av Havsrättskonventionen m m har frågan 
om anpassade insatsregler i en förändrad 
värld ännu inte lösts. Att frågan engagerar 
framgår bl a av att det inom ramen för 
Försvarsmaktens kompetensutveckling 
genomförts ett antal arbeten med bärighet 
på insatsregler. Bland dessa kan nämnas 
en s k enskild utredning som 1996 gjordes 
vid dåvarande Militärhögskolan (MHS), 
dagens Försvarshögskola (FHS).
 

Uppträdande med sjöstridskrafter  – Ru-
les of Engagement12

Uppgift: Studera de politiska, militära och 
legala förhållande som påverkar uppträ-
dandet med sjöstridskrafter. Studera olika 
tänkbara vägar för säkerhetspolitisk styr-
ning/kontroll av svenska sjöstridskrafter 

11  D v s internationellt vatten utanför EEZ.
12  Örlogskapten Markus Grönblad CKM 94-96, MHS 1996-06-19, 19 100:4005.
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i såväl nationella som internationella 
sammanhang. Utarbeta ett förslag till rikt-
linjer för uppträdande med sjöstridskrafter 
under dessa förhållanden (RUFF13/ny). 

Författaren säger i sitt sammandrag bl a: 

Det kalla krigets slut och Warsawapaktens 
upplösning har inneburit att de marina 
strategierna har ändrats. En övergång till 
ett annat konfliktscenario med uppgifter 
för marina stridskrafter över hela kon-
fliktskalan kan skönjas både nationellt 
och internationellt - - - Risken för en 
ofrivillig upptrappning av den militära 
verksamheten till sjöss måste beaktas 
och därför är det nödvändigt att utforma 
handlingsregler för chefer till sjöss som 
svarar mot de nya kraven - - -

Kommentar: Författaren formulerade upp-
giften mot bakgrund av sin internationella 
erfarenhet (elev vid brittiska försvarshög-
skolan, Royal Naval College). Utredningen 
mottogs mycket positivt på förbandsnivån 
medan Högkvarteret genom sin juridiska 
avdelning (HKV/JUR) ställde sig direkt 
negativ till hans förslag med hänsyn till att 
man ansåg att IKFN täckte förekommande 
nationella behov.14

År 2000 presenterades ytterligare en 
utredning på samma tema: 

Svenska Rules of Engagement. Rättsliga 
grunder – internationellt perspektiv”15

Uppgift: Vid såväl nationella som interna-
tionella operationer måste utformningen 
av order och uppgiftsställningar anpas-
sas till folkrätt och nationell rätt. Som 
stöd för att genomföra givna uppdrag 
kan styrkechef erhålla ett antal ”Rules of 
Engagement” (ROE). Studera de rättsliga 
grunderna för ROE samt övergripande 
principer för utformning av dessa. Jäm-
för, exempelvis Handbok IKFN och 
RUFF med ROE i andra länder. Föreslå 
eventuella förändringar (anpassningar) 
av svenska dokument till, bland annat, 
internationell praxis.

Författaren säger i sitt sammandrag bl a:

Begreppet ROE har fått en alltmer ökad 
betydelse, både i Sverige och utomlands. 
Detta är fullt naturligt med hänsyn till 
ökad fokusering på multinationella 
operationer och militär förmåga till kris-
hantering - - - Sverige synes idag sakna 
ett adekvat och heltäckande system för 
insatsregler. Enligt min uppfattning 
behövs ett nytt system, (eller snarare 
tre nya system), av uppdragsregler som 
skall täcka IR för territoriell integritet, 
nationellt självförsvar samt internationella 
operationer - - - Insatsreglerna skall be-
slutas på politisk nivå, det vill säga IR får 

13  Riktlinjer för Uppträdande med Fartyg och fartygsförband vid Främmande Maritim verksamhet 
– RUFF.

14  Intervju med Markus Grönblad, 2007-08-21
15  Örlogskapten Jonas Wikström Chp 98-00, FHS 2000-05-20, 19 100:6000.
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inte vara någon isolerad militär företeelse. 
Systemen skall vara försvarsmaktgemen-
samma och gälla för såväl skarpa insatser 
som övningsverksamhet.

Kommentar: Författaren formulerade själv 
uppgiften. Utredningen mottogs väl av den 
troende skaran medan HKV inte visade 
något som helst intresse för utredningen 
vilken tog sig uttryck i att man inte yttrade 
sig över remissen.16

FHS genomförde även en specialkurs 
”ROE” år 2000. Nedan följer utdrag ur 
slutrapporten.17

Sverige saknar idag en nationell grundsyn 
för vilka nationella begränsningar vi har 
vid deltagande i en multinationell insats. 
Det finns en risk för att vi accepterar de 
insatsregler som är framtagna inför ope-
rationen, dels för att vara ”bäst i klassen”, 
dels för att tillgodose militär handlingsfri-
het för svenska förband.
   Sverige måste ha en fastställd na-
tionell grundsyn avseende nationella 
begränsningar, grundat på svensk rätt, 
vår tolkning av folkrätten samt politiska 
hänsynstaganden. Ett exempel där svensk 
nationell rätt kan ge begränsningar är an-
vändandet av dödligt våld för att skydda 
egendom, (som ej finns reglerat i manda-
tet). En annan tänkbar begränsning är vid 
polisiära uppgifter med militär personal. 
Även utnyttjandet av icke-dödliga vapen, 
ex tårgas, kan utgöra en begränsning.
   Sverige måste även ha en egen uppfatt-

ning och definition av begrepp, ex fientlig 
handling och fientlig avsikt, för att kunna 
analysera de ROE som är framtagna för 
den specifika operationen. Detta skulle 
underlätta och snabba upp beslutsproces-
sen från svensk sida. Om vi har en klar och 
kommunicerad grundsyn som vi agerar 
utifrån minskas risken för en svensk ”hid-
den agenda”….

Sammanfattning: Vi anser att det måste 
skapas ett svenskt system för insatsregler 
anpassat för nationella och internationella 
uppgifter. Systemet skall i princip vara 
försvarsgrensgemensamt och utnyttjas vid 
såväl övning och utbildning som vid skar-
pa operationer. Utformning av grundsyn 
och definitioner, bl a av fientlig handling 
och avsikt skall göras gemensamt av en 
sammansatt grupp från Regeringskansliet 
och Försvarsmakten. Denna grupp skall 
innehålla politisk, militär samt folkrätts-
lig kompetens. Grunden för arbetet med 
utformning eller hantering av ROE är den 
politiska ledningens övergripande inrikt-
ning och direktiv. 

Slutsats: De vid FHS genomförda ut-
redningarna och genomförd specialkurs 
visar med önskad tydlighet att det på för-
bandsnivån fanns en uttalad efterfrågan på 
anpassade insatsregler. De visar också att 
det inom HKV fanns en bristande insikt 
av behovet. Utredningarna kom seder-
mera att utgöra ett viktigt ingångsvärde 
när Marinens taktiska kommando, MTK, 

16 Intervju med Jonas Wikström 2007-08-21
17  FHS-rapport 2000-05-26
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utarbetade ett första utkast till en nationell 
ROE-handbok.(se nedan)

ROE som komplement till IKFN 
IKFN styr i huvudsak insatsregler på ter-
ritorialhavet och inre vatten, varför man 
på förbandsnivå länge har efterlyst ett 
förankrat komplement till IKFN. Behovet 
genererades av bl a regler för uppträdande 
t ex i anslutning till den s k ”Vita zonen” 
ost Gotland. Under Chefen för kustflot-
tans ledning18 utvecklades och fastställdes 
genom Chefen för Marinen ett första 
komplement till IKFN – ”Riktlinjer för 
Uppträdande med Fartyg och fartygsför-
band vid Främmande Maritim verksamhet 
- RUFF.”19 Riktlinjerna, som var skrivna 
med utländska ROE som förebild, var ett 
första försök att åstadkomma ett förankrat 
nationellt ROE-system i Sverige.20

Processen att utveckla ett politiskt och 
militärt förankrat regelverk, som styrde 
upp våra nationella insatsregler, som ett 
komplement till IKFN, gick långsamt, bl a 
beroende på att RUFF av juristerna i HKV 
och UD, inte ansågs uppfylla erforderliga 
juridiska krav.

Chefen för kustflottan ställde i slutet av 
1990-talet krav på att det skulle utvecklas 
ett mer handfast regelsystem. 1998 tog 
kustflottan fram särskilda insatsregler 
(ROE) för övningen OSTBÅGEN, som 

genomfördes 1999. Detta arbete utgjorde 
grunden för en ”ROE-handbok för Ma-
rinen”, som utgavs 2000-11-25 och då 
ersatte gällande RUFF. Marinen föreslog 
samtidigt att handboken kunde utgöra en 
förhandsutgåva till en försvarsmaktsge-
mensam ROE-handbok. 

I början av 2001 genomfördes ett semi-
narium på uppdrag av Operativa insats-
ledningen, OPIL, med syftet att försöka 
klarlägga Försvarsmaktens behov av en 
gemensam ROE-handbok. Slutsatsen av 
seminariet, där representanter ur Utrikes-
departementet, Försvarsdepartementet, 
Försvarshögskolan och Försvarsmakten 
deltog, var att behovet av insatsregler 
(ROE) var uttalat. 

 En av deltagarna i seminariet21 var Marie-
Louise Hallström, Försvarsdepartementet, 
som på uppdrag av regeringen senare kom 
att genomföra en ”Kartläggning av Sveriges 
möjligheter till ingripande med tvångsmedel 
vid civila/militära incidenter på internatio-
nellt vatten”.22 Då de sammanfattande slut-
satserna av Hallströms utredning får anses 
vara särskilt intressanta med avseenden på 
frågan om behovet av ”ROE” återges nedan 
sammanfattningen i sin helhet:

Denna kartläggning har syftat till att 
belysa marina situationer som Sverige 
skulle kunna ställas inför på internatio-

18    Konteramiral Claes Tornberg
19   Hemlig skrivelse 1989-10-27. Ersattes 1998-05-01 av en öppen motsvarighet.
20   Se även Markus Grönblads utredning ovan.
21   OPIL seminarie Rules of Engagement 2001-02-01.
22  FOI-D-0012-SE, april 2001, projektnummer A 1102. Referat i tidskriften Vårt Försvar nr 2, 2001.
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nellt vatten, främst i Östersjöområdet. 
Sverige har med sin långa kustlinje i 
Östersjön en given roll som marin nation 
och därmed också ett folkrättsligt ansvar 
att övervaka t ex miljön, oljeplattformar, 
fiske och andra naturresurser. Det bör 
också återspeglas i gällande lagstiftning. 
Försvarsmakten har till uppgift att skydda 
svenska fartyg på internationellt vatten.
   I dag går försvars- och säkerhetspoliti-
ken hand i hand. Vi står inför nya hot med 
andra aktörer än stater, med kriminalitet 
av olika slag, människohandel, flykting-
smuggling och terrorism för att nämna 
några. I denna gråzon mellan civila och 
militära hot kan Sverige komma att stå 
inför en situation som innebär ”icke-kon-
ventionell krigföring”. Mer intensifierad 
samverkan mellan svenska civila och 
militära myndigheter skulle möjligen 
kunna vara till fördel när det gäller att 
lösa sådana uppgifter.
   Ju otydligare gränsen är mellan fred, 
kris och krig, desto tydligare regelverk 
behövs. Konflikter som berör både stater 
och subnationella grupper, har blivit både 
vanligare och föremål för omvärldens 
uppmärksamhet. Tidsintervallen från 
händelse till handling är ofta extremt 
kort. Slutsatsen blir därför att nuvarande 
regelverk behöver kompletteras, så att det 
framgent kommer att finnas utarbetade 
och politiskt förankrade handlingsregler, 
anpassade till det vidgade uppgiftsspektr-
um som belyses i denna rapport.

Vid samma seminarium deltog kommen-
dörkapten Christopher Werner FHS, som 
särskilt studerat folkrätt och ROE under 

sin tid på FHS. Han uttrycker sin syn på 
sakfrågan kring behovet av ROE enligt 
följande under rubriken ”Luckor i makt-
utövningen”.

 Lucka nr 1:
Alla stater är inte med i FN, 36 står utan-
för. För FN är detta ett bekymmer då de 36 
inte behöver, eller anser sig behöva, åtlyda 
folkrättens alla delar. Sedvanerätten har 
de i princip att följa (jus cogens), men 
den traktatsbaserade rätten binder bara 
de stater som skrivit på och då uppstår 
en “lucka”. 

Lucka nr 2:
En konvention ratificeras inte av alla FN:s  
medlemsstater och då uppstår en ny 
“lucka”. Exempel på icke ratificerade 
konventioner är många. För att bara ange 
något exempel kan nämnas att Nordkorea, 
Iran och Libyen inte ratificerat havsrätts-
konventionen.

Lucka nr 3:
En tredje “lucka” uppträder då man i stater 
inte implementerar internationell rätt till 
nationell lag. Ett svenskt exempel skulle 
kunna vara havsrättskonventionens art 
101-111 angående sjöröveri och ”rätten 
till förföljande”. Detta internationella 
brott som är ett gissel idag nämns inte 
med ett enda ord i svensk lag. Avsaknad 
av nationell lag blir en tredje “lucka”.

Lucka nr 4:
En fjärde ”lucka” uppträder om politiska 
beslut, lagar, förordningar inte omsätts till 
regleringsbrev eller direktiv till myndig-
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hetsnivån. I Sverige är den storstrategiska 
(politiska) hållningen konsekvent.23 Sve-
riges f d utrikesminister Laila Freivalds, 
på samma sätt som f d försvarsminister 
Leni Björklund, har upprepade gånger 
gett uttryck för den svenska regeringens 
syn på åtgärder för att få en bättre säker-
het till sjöss:
   Multilateralism, disarmament and 
[non-proliferation are key dimensions of 
Sweden’s foreign policy - - -.] - - -  the 
non-proliferation regime has come under 
great stress24 

…against war criminals and authors of 
genicide, we try to suppress terrorism 
and international crime,… In exceptional 
cases, [we must also be prepared to use 
force as means of last resort].25 - - -
Staters tillkännagivanden internationellt 
(på storstrategisk nivå) är en sak. I vissa 
fall omsätts detta budskap inte nedåt i en 
stats organisation. Orsakerna kan vara 
många. Det är dock intressant att se, att 
flera av överenskommelserna i den in-
ternationella arenan inte omvandlats till 
direktiv till den exekutiva nivån. Orden 
kommer inte med automatik att verkstäl-
las, om inte någon tar initiativ, ger mandat 
till någon som kan fullfölja jurisdiktionen. 

För Sveriges vidkommande finns bl a tre 
exempel där maktutövningen inte fung-
erar och dessa är: Sjöröveri, Proliferation 
Security Initiative (PSI) och Trafficking in 
persons (Palermoprotokollet), fast av oli-
ka skäl. I alla de tre fallen har den politiska 
nivån varit positiv, skickat ut signaler till 
omvärlden om att det är viktigt. I Sverige 
har dock ingen myndighet fått uppgiften. 
Ingen statlig myndighet har mandat att 
agera mot sjörövare, ingripa i PSI eller 
ingripa mot trafficking till sjöss. Ingenting 
nämns om verkställighet, den verkställig-
het, som i många fall måste utföras med 
vapenmakt. I både Palermokonventionen 
och havsrättskonventionen nämns explicit 
att örlogsfartyg26 skall verkställa denna 
del av statens jurisdiktion, och i PSI torde 
det vara en realitet. Att regeringar (ev med 
parlamentariskt stöd) inte reglerar dessa 
uppgifter till statliga myndigheter gör att 
vi får ett fjärde “lucka”.

Lucka nr 5:
En femte “lucka” uppträder då man i vissa 
stater efter att ha fått en uppgift eller order 
väljer att göra för lite eller för mycket. I 
en av staterna runt Malackasundet har det 
hänt att den lokala polisen inte ingripit 

23  Jacobsson, Marie: ”Om folkrätt och maritim säkerhet”, Inträdesanförande i Kungl Krigsvetenskapsakade-
miens avd II den 21 mars 2002 av jur dr Marie Jacobsson, KKrVAHT  4.häftet 2002 s 10. ”- - - Sverige alltså 
var det land som initierade sjöröverifrågan i FN:s organisation International Maritime Organisation1982, 
liksom drev fram en enad EU-linje under det svenska ordförandeskapet under våren 2001 - - ” (Från denna 
då positiva progressiva inställning är det nu tyst om havsrättskonventionens implementering till svensk 
förordning samt tilläggsuppgifter till svenska myndigheter i Regleringsbrev. – Werners kommentar)

24  Tal av utrikesminister Laila Freivalds vid FN:s nedrustningskonferens i Genève, Schweiz 2005-03-15.
25  Tal av utrikesminister Laila Freivalds vid Islands universitet, 2005-09-07.
26  I Wienkonventionen 1988, Palermokonventionen och LOSC nämns örlogsfartyg explicit.
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mot sjörövare. Byn var inte så stor och 
polisen hade släktrelation till sjörövarna. 
Felet är mycket närbesläktat med korrup-
tion. Naturligtvis kan det omvända också 
inträffa, att någon gör för mycket. Det blir 
ändå en femte ”lucka”.

Anpassa ROE och IKFN till  
dagens problem 
Gårdagens aktörer stater har idag väsentli-
gen utökats med substatsaktörer och icke 
statsaktörer. Västvärldens regeringar har 
tidigare haft regelverk som varit anpas-
sade till ett agerande mot andra stater. I 
och med en ökad grad av andra aktörer än 
stater, såsom irreguljära terroristorganisa-
tioner, måste också regelverket anpassas 
härefter. Statens jurisdiktion måste fung-
era med de nya hot och fenomen som 
uppkommer.

Ett nytt säkerhetstänkande
I Sverige har Försvarsmakten flera upp-
gifter. En av dessa är att värna den terri-
toriella integriteten. Så var det förr. I och 
med globaliseringen borde också intresset 
förskjutas. Sveriges territoriella integritet 
borde i stället vara och heta ”Sveriges 
säkerhetsrelaterade integritet” Sveriges 
agerande utifrån ett säkerhetspolitiskt 
perspektiv borde inte upphöra i och med 
passage av territorialhavsgränsen 22 km 
utanför land.

Maritime Security
Ett samlingsbegrepp för det “elände” eller 
fenomen som förekommer till havs samt 
de åtgärder som kan vidtas för att stävja 

detta går in under det engelska begreppet 
Maritime Security. Det kan röra sig om 
sjörövare, trafficking (människohandel, 
människosmuggling, vapensmuggling), 
smuggling, terrorism, illegal migration 
och flyktingar. Verktyg för att komma 
tillrätta med dessa fenomen har börjat 
komma. Det krävs då att stater ratifice-
rar konventioner, implementerar dessa 
konventioner i den egna lagen samt ger 
myndigheter uppgifter.

Kommentar: Christoffer Werners resone-
mang, tidigare genomförda utredningar 
vid FHS, genomfört ROE-seminarium 
liksom Marie-Louise Hallström kartlägg-
ning visar entydigt att en anpassning av 
den nationella lagstiftningen till utarbetade 
och politiskt förankrade insatsregler är ett 
uttalat behov.

FM Prov ROE-handbok 200227

Ambitionerna 2002 för en fortsatt ut-
veckling av ROE-processen framgår av 
nedanstående citat ur missivet.

I FMO 2001-05-18 beslutades att en 
försvarsmaktsgemensam handbok för 
”Rules of Engagement” skall utarbetas 
under ledning av C OPIL. 
   ”Handbok Rules of Engagement” bygger 
på NATO:s ROE-dokument, MC 36228 
och har anpassats och kompletterats i 
enlighet med erfarenheterna från ett antal 
svenska och internationella övningar. Sär-
skilda kommentarer för mark-, luft- och 

27  Provutgåva av Försvarsmaktens Handbok för Rules of Engagement, HKV 2002-01-09 07 490:60206.
28  MC (Military Committee) 362, fastställd den 11 januari 2000, är öppen för ”Partner nations”.



21

KUNGL KRIGSVETENSKAPSAKADEMIENS HANDLINGAR OCH TIDSKRIFT        

5-20075-2007

sjöoperativ verksamhet är en anpassad 
översättning av motsvarande kommen-
tarer i MC 362. Kommentarerna för 
sjö- och luftoperativ verksamhet har dock 
utvecklats bl a utifrån analys av större 
övningar. Motsvarande kompletteringar 
erfordras för markoperativ verksamhet, 
och kommer att utarbetas inför den slut-
liga utgåvan.
   Handboken innehåller en del med 
grunder, ”ROE-handledning”, och en del 
med informativt material, ”ROE-kata-
log”. Katalogen innehåller definitioner, 
bakgrundsmaterial, underlag och exempel 
som underlättar handläggningen av ROE-
ärenden i internationella sammanhang. 
Handboken är utformad så att meddelan-
deformat m m skall underlätta interopera-
biliteten inom ramen för PFF och andra 
internationella engagemang. 

Provutgåvan skall:

• Snarast införas i utbildningen på MHS 
och FHS samt användas av OPIL och 
av förbandschefer vid övningsverksam-
het. Scenarier vid större övningar skall 
därför utformas så att ROE-handboken 
kan användas såväl nationellt som in-
ternationellt.

• Utvärderas i enlighet med vad som 
anges nedan inför slutlig utgåva…

- - -
Utvärderingsperioden pågår t o m 2002-
12-31, och en fastställd slutlig utgåva skall 
föreligga senast 2003-03-31. C OPIL leder 
utvärderingen och utarbetar förslag till 
slutlig utgåva. 
- - -

Syftet med handboken är framförallt att 
vänja förbanden/enheterna vid hantering 
av ROE inför eventuellt kommande mul-
tinationella insatser. Det förhållandet att 
provutgåvan av FM Handbok ROE bygger 
på MC362 innebär att definitioner, regler 
och kommentarer kan vara oförenliga med 
svensk rätt eller svensk rättsuppfattning. 
Provutgåvan av FM Handbok ROE får 
därför ej ligga till grund för styrning av 
skarp nationell verksamhet utan får enbart 
utnyttjas för utbildning och övning.

En förutsättning för att lära sig att hantera 
ROE-instrumentet är att man utnyttjar 
instrumentet i en sådan omfattning att 
det blir en naturlig del av en operation/ 
insats. För att lyckas med detta krävs att 
förbanden ges möjlighet att hantera ROE-
instrumentet i större utsträckning än vad 
som är möjligt under ett antal begränsade 
övningar där FM Handbok ROE kan 
utnyttjas. För att nå uppsatta mål avser 
HKV att, med utgångspunkt i svensk lag-
stiftning, ta fram en FMO som möjliggör 
utnyttjande av ROE-instrumentet även vid 
nationell verksamhet.

Kommentar: Med utgångspunkt i givna 
direktiv har en provutgåva ROE tagits 
fram men aldrig omsatts i en slutlig utgåva. 
Någon Försvarsmaktsorder som möjliggör 
utnyttjande av ROE-instrumentet även 
vid nationell verksamhet har aldrig tagits 
fram. Sammantaget innebär detta att För-
svarsmakten idag utbildas med hjälp av 
en fem år gammal provutgåva av hand-
boken och att förbanden fortfarande bara 
har provutgåvans katalog att utnyttja vid 
övningsverksamhet. 
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Samtidigt står det i Försvarsmaktens ope-
rativa och taktiska doktriner från 2005:

Insatsregler29 (Rules of Engagement, ROE) 
anger begränsningar i befogenheten att 
använda våld och tvång liksom vissa 
övriga begränsningar i uppträdandet vid 
lösande av tjänsteuppgifter. Förekomsten 
av insatsregler inverkar dock ej på rätten 
till självförsvar (nödvärn). Insatsregler 
ges som order. Reglerna utarbetas mot 
bakgrund av tänkta situationer. De kan 
avse viss specifik uppgift eller viss insats. 
Genom att ge ut insatsregler kan en chef 
utöva kontroll och styrning av den under-
lydande personalens åtgärder vid lösandet 
av uppgifter. 

Nationella insatsregler 
Vid nationella insatser kan chef ge ut 
insatsregler för underlydande personal. 
Den chef som ger ut en insatsregel är 
ansvarig för att regeln står i överensstäm-
melse med svensk och internationell rätt. 
Insatsregler får inte strida mot föreskrifter 
i lag, förordning eller annan författning. 
Den chef som ger ut en insatsregel skall 
också beakta eventuella begränsningar 
som meddelats av högre chef. Dessutom 
krävs att den chef som ger ut en insats-
regel som innefattar användande av våld 
eller tvång skall ha ett klart och entydigt 
stöd i svensk författning för åtgärden. 
Nationella insatsregler som innefattar våld 
och tvångsanvändning bör inte ges ut utan 
att dessa varit föremål för granskning av 
behörig juridisk expertis.

Internationella insatsregler 
Vid internationella insatser meddelas 
insatsregler (ROE) normalt av den stat 
eller organisation som leder insatsen. 
Reglerna utformas med utgångspunkt 
i det mandat (uppgift) som gäller för 
den internationella insatsen, tillämpliga 
folkrättsliga regler samt politiska och 
övriga hänsynstaganden, liksom behovet 
av militärt handlingsutrymme. Vid inter-
nationella insatser syftar reglerna inte bara 
till kontroll och styrning av underställda 
förband, utan även till att möjliggöra att 
alla stater som deltar i en internationell 
insats har samma regler för vålds- och 
tvångsanvändning. ROE manualer har 
utformats av NATO, EU och FN och 
tjänar som underlag vid utarbetande och 
hantering av insatsregler för viss mis-
sion. Internationella insatsregler skall 
tillämpas av de svenska förband som re-
geringen beslutat att ställa till förfogande 
för insatsen. Nationella begränsningar kan 
meddelas för den händelse av att man 
på nationell politisk eller militär nivå 
finner det lämpligt. Strävan är dock att i 
möjligaste mån undvika sådana nationella 
begränsningar.

Mot bakgrund av att NATO sedan 200330 
har en ny handbok och katalog för ROE 
accentueras behovet ytterligare av en fast-
ställd och anpassad ROE-handbok. 

29  Ur Försvarsmaktens doktrin för gemensamma operationer (DgemO) sid 54-55 fastställd 2005 (M 7740-
774003).

30  MC 362/1 NATO Rules of Eengagement, 2003-07-31.
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ROE svårt men nödvändigt
Efter det att handboken FM Prov ROE-
handbok 2002 utgivits genomfördes öv-
ningen ”Nordic Peace 02”. Nedan följer 
utdrag ur ”Final Exercise Report NP 02”31 

som tydligt visar på komplexiteten och 
behovet av att ha ett regelverk som stöd 
för utarbetande av ROE:

ROE handling:
Rules of Engagement (ROE) are an inte-
grated element of Command and Control 
(C2). ROE are the authorisation for, or 
limits on, the use of force during military 
operations, i.e. they delineate the cir-
cumstances and limitations under which 
Forces will initiate and/or continue coer-
cive measures or combat engagements. 
Formulation of ROE is influenced by a 
variety of factors.
   Primarily; they must be lawful. Inter-
national law defines the lawful limits for 
the use of force during military operations. 
Non-legal issues such as political objec-
tives and military mission limitations 
accompany the legal factors, which serve 
as a foundation for ROE. Inherent to all 
ROE are three purposes

a.  Political Purpose. To reflect the political 
will and policy on which the military 
action is based.

b. Military Purpose. To provide parame-
ters for accomplishing a mission.

c.  Legal Purpose. To enable authorised 
commanders at all levels to control the 

use of force to keep it within the para-
meters of the mission and the provisions 
of the law of armed conflict and interna-
tional law.

The development of ROE is an important 
aspect of the operational planning process. 
It is the responsibility of higher command 
echelons to support their subordinates 
with adequate ROE. During the conduct 
of operations, ROE profiles need constant 
review in order to ensure adequacy and 
timely implementation of ROE.
   In order to ensure that ROE are legally 
and tactically sound, versatile, under-
standable, and easily executed, both the 
judge advocate and operators must un-
derstand the full breadth of policy, legal 
and mission concerns they embrace, and 
collaborate closely in their development, 
training and implementation. 

Discussion:
ROE has not been understood in a unified 
way. Different views have existed be-
tween participants from different nations, 
but also among participants from the same 
nation – and even among participants 
belonging to the same unit. This has, 
among other things, lead to some confu-
sion with regard to implemented ROE:s 
and to which level a particular ROE has 
been delegated.
   During the planning process, a SOP 
for ROE, built on NATO MC 362, was 
produced. In accordance with NATO pro-
cedures, an Annex E to OPORDER with a 
prepared ROE-profile was also produced. 

31  Maritime part of NP02 FER 2002-10-03.
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The only work to be done at STARTEX 
was to decide the implementation status.
All these preparations in the spirit of 
the Swedish PROV FM Handbook for 
ROE did not affect the start of the NP02 
exercise. The prepared Annex E to the 
OPORDER was never distributed to the 
participants.
   The use of a non-NATO matrix in a mix 
with partly use of MC 362 in the SOP was 
one of the reasons why the ROE-handling 
nearly crashed.

Recommendations
• ROE for the exercise shall be developed 

and trained prior to the exercise, and a 
common and unified understanding of 
ROE must be established during train-
ing week. 

• A ROE-seminar should be held during 
the training week in order to achieve a 
common and unified understanding of 
ROE in the exercise. A specific officer(s) 
should be appointed to develop a neces-
sary ROE profile during the planning 
phase, and to train participating units 
in ROE management before STARTEX. 
There is a need to co-ordinate the ROE 
profile, and how the ROE:s should be 
understood, with representatives of par-
ticipating nations/branches. The reason 
is that nations/branches have different 
views on how to handle ROE:s. 

• Swedish military commanders should 
follow the directions and guidelines ap-
pointed in the Swedish ROE-handbook. 
An exercise in the spirit of PfP should 

HMS Carlskrona under långresan 2004. Fartyget ankrat utanför Bahamas. 
Foto: Försvarets Bildbyrå/ Håkan Nyström
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use NATO procedures for so important 
issues as ROE.

• The need of an adequate education and 
military training for different staffs is 
obvious. Legal advisers are important, 
but ROE-management is every com-
manders business, and the advisers 
should not manage the ROE-process, 
they should be used only as –what they 
are – legal advisers.”

KNOW WHAT YOU ARE ALLOWED 
TO DO….AND TO WHOM!!

Insatsregler vid utlandsexpeditioner
HMS Carlskrona genomförde sin se-
naste utlandsexpedition år 2005. Under 
ett antal år har fartygscheferna för olika 
utlandsexpeditioner begärt stöd avseende 
ROE under förflyttning utanför svenskt 
territorium. Efter påtryckningar gav HKV 
ut en Försvarsmaktorder32 som ”vägled-
ning”. Huruvida dessa ”ROE” ger en tydlig 
vägledning lämnas till läsaren att bedöma. 
Nedan följer vissa utdrag ur skrivelsen:

Bakgrund
HMS Carlskronas utlandsexpedition 2005 
leds av Marininspektören med stöd av C 
OPIL genom Chefen för Marinens Taktiska 
Kommando (C MTK). Detta innebär bl a 
att all kommunikation till och från fartyget 
sker genom C MTK ledningscentral. 
   Fartygschefen (FC) Carlskrona har 
genom C GRO M begärt vägledning 

för särskilt uppkomna situationer under 
resans genomförande. Detta gäller i för-
sta hand hantering av båtflyktingar och 
piratverksamhet.
    Utöver detta har även begärts ett för-
tydligande avseende rätten till självförsvar 
på främmande territorium.
   C GRO M har därefter informellt 
hemställt om ett klarläggande avse-
ende Försvarsmaktens ställningstagande 
i denna fråga. Då denna fråga tidigare 
varit aktuell utan att kunna lösas, på ett 
för FC Carlskrona nöjaktigt sätt, faststäl-
les genom denna FMO Försvarsmaktens 
ställningstagande.
   Eftersom det, beroende på situationen 
i vissa av de farvatten fartyget kommer 
befinna sig i, finns risk för att fartygsche-
fen ställs inför exceptionella situationer 
där han tvingas agera inom ramen för 
vad FM normalt bedömer såsom varande 
av insatskaraktär, behandlas detta ärende 
inom PLANS INSLED. 

Försvarsmaktens ställningstagande
HMS Carlskronas utlandsexpedition ge-
nomförs inom ramen för ordinarie grund-
utbildning och är därmed ej att jämställa 
med en mission eller annan verksamhet 
av insatskaraktär. Av denna anledning leds 
FC Carlskrona av Marininspektören och 
inte av C OPIL. Dock stödjer C OPIL ge-
nom C MTK Marininspektören då den se-
nare saknar erforderlig ledningskapacitet. 
I det fall att FC Carlskrona under resans 
genomförande ställs inför en situation 

32  FMO 2004-12-21, 02 703:79362, ”Handlingsregler för FC HMS Carlskrona agerande vid särskilt uppkomna 
situationer under utlandsexpeditioner”.
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som är att jämställa med verksamhet av 
insatskaraktär bör dock ledningsansvaret 
övergå till C OPIL. Detta förhållande skall 
regleras i Företagsorder.
    Eftersom utlandsexpeditionen genom-
förs inom ramen för ordinarie grundut-
bildning utger FM inte några insatsregler 
då detta enbart ges ut i samband med 
missions- eller annan insatsverksam-
het. Dock skall, med ovanstående risk 
för exceptionella situationer, C OPIL 
i samråd med HKV JUR och C GRO 
förbereda insatsregler för identifierade 
typsituationer. 

Försvarsmaktens beslut avseende vissa 
situationer
Gemensamt för samtliga eventuella 
situationer av insatskaraktär är att C 
OPIL, efter hemställan, skall vara be-
redd att leda FC Carlskrona. Vikten av 
rapportering, oavsett situation, påpekas 
särskilt. 

Självförsvar på främmande territorium
Försvarsmaktens fartyg har på interna-
tionellt vatten alltid rätt att använda sig 
av nödvändigt och proportionerligt våld 
i självförsvar, inklusive vapenmakt om 
situationen så kräver. Gränserna och/eller 
formerna för denna eventuella våldsan-
vändning kan ej regleras på förhand, 
eftersom den rättsliga bedömningen 
av vad som utgör en nödvärnssituation 
alltid utgår från hur den som blivit utsatt 
för ett brottsligt angrepp upplevde situa-
tionen. Detta innebär att såväl enskilda 

besättningsmän som fartygschefen – om 
han bedömer att fartyget blir utsatt för 
ett angrepp – bör ha full frihet att handla 
efter eget bedömande vid händelse av 
angrepp. 

   Om våldshandlingen sker från ett ut-
ländskt statsfartyg eller statsluftfartyg 
inom utländskt territorium (d v s främ-
mande stats territorialhav eller inre vatten) 
får vapenmakt tillgripas i självförsvar 
enligt Försvarsmaktens bestämmande 
(6 § IKFN-förordningen). Enligt 21 § i 
Försvarsmaktens tillämpningsföreskrifter 
(FFS 1994:41) är det överbefälhavaren el-
ler den chef i högkvarteret han bestämmer 
som beslutar om vapenmakt får tillgripas 
i angiven situation.33

Flyktinghantering
Flyktingsituationen bedöms som mest 
aktuell i afrikanska farvatten. Två olika 
huvudscenarier kan identifieras. Dessa 
åtskiljs av om ett fartyg åberopar sjönöd 
eller inte. I det senare fallet får FC Carls-
krona inte ta ombord några personer. I det 
första fallet gäller dock sjölagen vilken 
säger att: 
   Anträffar befälhavaren någon i sjönöd 
är han skyldig att lämna all hjälp som 
är möjlig och behövlig för att rädda den 
nödställde, om det kan ske utan allvarlig 
fara för det egna fartyget eller de ombord-
varande. Om befälhavaren i annat fall får 
kännedom om att någon är i sjönöd eller 
om han får kännedom om någon fara 
som hotar sjötrafiken, är han under de 
förutsättningar som nyss angetts skyldig 

33  Dessa stycken motsäger varandra. Det hade varit tydligare om man delegerat detta till C OPIL, som sedan 
kunde implementera en ROE till FC. Det är för sent att fråga ÖB om situationen skulle inträffa. (förf.
anm)  
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att vidta åtgärder för att rädda den nöd-
ställde eller avvärja faran i enlighet med 
de föreskrifter som regeringen meddelar 
för sådana fall.
   Ovanstående innebär att FC, om behov 
föreligger, är skyldig att biträda den 
MRCC som så begär. I det fall FC Carls-
krona i en sjönödssituation nödgas ta 
ombord personer i nöd skall anmälan gö-
ras till ansvarigt MRCC vilken sedan ger 
FC vidare instruktioner. MRCC direktiv 
skall efterföljas oavsett om ombordtagna 
personer i nöd åberopar flyktingstatus 
eller ej.
   Ytterligare en situation kan identifieras, 
nämligen då fartyget befinner sig i hamn 
och person/er som tagit sig ombord hävdar 
flyktingstatus. I detta fall skall ordinarie 
tillträdesbestämmelser för fartyget gälla.
   Det är i detta sammanhang viktigt att 
poängtera att svenskt örlogsfartyg inte 
är att jämställa med svenskt territorium, 
vilket således innebär att man per defini-
tion inte kan söka asyl ombord på svenskt 
örlogsfartyg utanför svensk TVG.

Piratverksamhet m m
I havsrättskonventionen (United Nations 
Convention on the Law of the Sea, 1982) 
art 100-107 behandlas parternas rätt att in-
gripa mot piratfartyg på öppet (internatio-
nellt) hav. Dessa artiklar ger alla stater en 
rätt att på olika, däri angivna, sätt ingripa 
mot pirater och piratskepp; däremot finns 
det ingen motsvarande skyldighet att in-
gripa. Rättigheter och skyldigheter som 

ankommer på Sverige enligt folkrättens 
regler (bl a konventioner) kan emeller-
tid tillämpas av svenska myndigheter 
först när de införlivats i svensk författ-
ning (lag eller förordning).34 
   Utöver nödvärnsrätten har Försvars-
makten rättighet och/eller skyldighet att 
utöva våldsanvändning enligt reglerna i 
IKFN-förordningen. IKFN-förordningen 
regler medger inte någon allmän rätt för 
Försvarsmakten att ingripa mot pirater 
”varhelst de befinner sig”, eller liknande. 
Sammantaget ger reglerna endast stöd för 
följande handlingsalternativ:

om piratangreppet sker mot ett 
svenskt fartyg skall Försvarsmakten 
ingripa till skydd för detta fartyg 
(IKFN-förordningen 3 § 2 p)

om piratangreppet sker mot fartyg 
av annan nationalitet skall För-
svarsmakten inte på eget initiativ 
ingripa mot angriparna. Den all-
männa förpliktelsen enligt sjölagen 
(1004:1009)35 att bistå ett fartyg i sjö-
nöd gäller emellertid oavsett av hur 
sjönöden uppstått, d v s också om 
den är en följd av ett piratangrepp. 
Om fartygschefen – efter vad som 
förefaller utgöra ett piratangrepp 
– bedömer att fartyget i fråga är 
i sjönöd, bör han därför göra en 
sedvanlig bedömning om, och i 
så fall på vilket sätt, han kan bistå 

•

•

34  Saknas fortfarande år 2007
35  Sjölagen 6 § 2 st
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fartyget i fråga. Biståndet får dock 
ej innebära att vapenmakt tillgrips, 
annat än i självförsvar.

Övrigt
Om C OPIL efter sedvanlig beredning 
skulle göra bedömningen att nuvarande 
regelverk inte är tillfyllest – exempelvis 
med motiveringen att de inte på bästa 
sätt tillgodoser havsrättskonventionens 
bestämmelser avseende ingripande mot 
sjöröveri – kan man överväga att gå in 
med en formell hemställan till regeringen 
med begäran om ändring av IKFN-för-
ordningen (t ex). Beredning av ett sådant 

ärende skall ske i linjeorganisationen och 
i samråd med HKV/JUR. - - - 

Kommentar: Försvarsmaktens skrivelse 
är ett steg i rätt riktning för en reglering 
av insatsregler då den tar upp praktiska 
frågeställningar som möter en fartygschefs 
behov. Det faktum att varken UD eller Fö 
var med på sändlistan synes märkligt enär 
Försvarsmaktens beslut avseende vissa situ-
ationer torde ha säkerhetspolitiska aspekter. 
Någon beredning med formell hemställan 
till regeringen med begäran om ändring 
av IKFN-förordningen, hänvisning punkt 
”Övrigt” ovan, har oss veterligen ej skett.

Korvetten HMS Visby. Foto:Försvarets Bildbyrå/Håkan Nyström
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Försvarsmaktens handbok IKFN
I början av denna årsredovisning genom-
fördes en tillbakablick riktad mot IKFN 
och detta regelverk. Innan vi sammanfattar 
redovisningen och föreslår åtgärder kan 
det vara av intresse att se var vi står idag 
avseende IKFN. Mot bakgrund av För-
svarsmaktens omorganisationer med nya 
kommandon och chefsbegrepp m m måste 
Handbok IKFN revideras. Detta framgår 
med önskad tydlighet av Marininspektö-
rens rapport36 avseende en kontroll under 
övningen ”Territoriell Integritet 2003”:

- - -
FM föreskrifter har inte ändrats kopplat 
till FM omorganisationer och gällande 
kommando- och chefsbegrepp. Förutom 
felöversättningen av inre vatten innehål-
ler bilaga tre ett exempel på meddelande 
som gäller krav på föranmälan som inte 
längre gäller för genomfart av svenskt 
territorium. Samtliga bilagor i handboken 
erfordrar en översyn och upprättning mot 
de förändringar som skett sedan 1995.
- - -
Sammantaget ger inte handboken i dess 
nuvarande utformning erforderligt stöd 
för ingripande jämlikt IKFN. Såväl  
IKFN-F som handboken bör snarast överses 
och vad avser förordningen bör komplet-
teringar ges ut avseende definitioner av 
fritt hav och internationellt vatten, eme-
dan handboken bör överses i sin helhet. 
I avvaktan på tid för sådant arbete bör en 
sammanfattande ändringsskrivelse till 

handboken utges, inkluderande ändringar 
i bilagorna.

Kommentar: Resultatet av denna rätt allvarli-
ga kritik av gällande regelverk har ännu, fyra 
år senare, inte resulterat i någon reviderad 
utgåva från Högkvarteret. Hämtar man ut 
ett exemplar av Handbok IKFN på ett bok-
förråd, finner man att inga ändringar är in-
förda. Exempelvis gav HKV ut en ändring 
nr 2 till IKFN 1996,37 gällande klassning 
av fartyg som stats- eller handelsfartyg. En 
sådan ändring är av väsentlig betydelse för 
en fartygschef. 

Sammanfattning och förslag till 
åtgärder
ROE är nationella eller gemensamma 
insatsregler som styr militära styrkors 
agerande och definierar under vilka om-
ständigheter och förutsättningar våld eller 
hot om våld får användas. ROE är både 
ett politiskt och militärt styrinstrument 
som fastställer de ramar inom vilka för-
bandschefer eller fartygschefer (motsv) 
har att agera. ROE är däremot inga taktiska 
föreskrifter. ROE bör övergripande ses 
som ett resultat av ett lands utrikes- och 
säkerhetspolitiska mål och kan därför bara 
ändras av den politiska ledningen eller av 
den militära ledningen i de fall den militära 
ledningen fått auktorisation. ROE påver-
kas både av det internationella regelverk 
och av den nationella lagstiftningen men 
har inte status av lag. I vissa fall kan de 

36  HKV, GRO Marin 2003-08-19, 07490
37  HKV 1996-06-20, 07 490:67519 (Allmänt råd)
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komplettera regelverken. Vid multinatio-
nella övningar gäller de överenskomna 
gemensamma reglerna med undantag för 
om någon deltagande stat anmält att den 
nationella lagstiftningen avviker från nå-
gon av de överenskomna reglerna.

Nationell lagstiftning går alltid före 
ROE. Det är av yttersta betydelse att 
nationella handlingsregler finns då varje 
nation har sitt eget syfte och målsättning 
med varje operation. Vår nationella om-
inriktning av vår försvarsstrategi, från 
ett invasionsförsvar till ett insatsförsvar, 
ställer nya krav på regelverkets innehåll. 
Av detta skäl är det viktigt att reglera så 
att svenska intressen tillvaratas i form 
av nationellt anpassade ROE för att bl a 
underlätta för våra internationella insats-
styrkor att uppnå uppsatta nationella mål. 
Risken finns annars att Sverige underord-
nar sig andra staters nationella mål och 
handlingsregler.

IKFN-förordningen,38 tillsammans med 
de av Försvarsmakten framtagna tillämp-
ningsföreskrifterna och ”Handbok IKFN”, 
kan sägas utgöra ett slags svenska ROE, 
dock i starkt behov av uppdatering. Förord-
ningen hanterar till största delen insatser på 
svenskt territorium samt s k våldshandling-
ar som involverar svenska eller utländska 
statsfartyg på svenskt territorium och på 
internationellt vatten. Fall som inte täcks in 
av IKFN är t ex utländskt statsfartygs våld 
mot tredje part eller våldshandlingar från 

icke-krigförande part mot svenskt fartyg på 
internationellt vatten. Konflikter som inte 
avser krigförande parter eller utspelas på 
internationellt vatten och inte riktar sig mot 
Sverige täcks således inte av nuvarande 
lagstiftning. 

I anslutning till nationell och/eller inter-
nationell övningsverksamhet eller gemen-
samma operationer bör utgångspunkten 
vara att ha överenskomna ”situationsan-
passade” gemensamma ROE. Därutöver 
kan varje deltagande stat ha sina nationella 
regler. 

Folkrätten tillåter/uppmanar stater att 
efter avtal med flaggstater eller inom ra-
men för en specialkonvention ingripa mot: 
sjöröveri, trafficking, narkotikasmuggling, 
illegalt fiske och terrorism. Att svenska 
lagar och förordningar i stort sett saknas 
vad avser verkställighetsmandat, innebär 
att svenska örlogs- och statsfartyg i princip 
är förhindrade att ingripa mot sådana brott. 
Här borde statsmakterna snarast vidta nå-
gon form av åtgärd.

Sverige saknar idag ett politiskt för-
ankrat system för att hantera nationella 
insatsregler. Försvarsmaktens provutgåva 
av ”Handbok ROE” har ännu inte, fem 
år efter Försvarsmaktens inriktning om 
senaste beslutstidpunkt39, ersatts av en 
slutlig utgåva. Handbok IKFN utgör inte 
det stöd som de insatta förbanden har rätt 
att kräva vid insatser. 

Med den internationella profil som För-

38  Försvarsmaktens ingripande vid kränkningar av Sveriges territorium under fred och neutralitet m m
39 Provutgåva av Försvarsmaktens Handbok för Rules of Engagement, HKV 2002-01-09 07 490:60206.
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svarsmakten fått är det av största vikt att 
Sverige i likhet med de allra flesta andra 
nationer får anpassade ”Rules of Engage-
ment” som stödjer våra förband i dess verk-
samhet såväl nationellt som internationellt. 
Detta ställer krav på att vi också använder 
fastställda processer för hantering av 
ROE-frågor. I detta sammanhang bör det 
av EU 200640 fastställda ROE-dokumentet 
utgöra en grund för revidering av en svensk 
”Handbok ROE”.

Med hänvisning till FFS 2007:2 som 
bl a definierar Försvarsmaktens kärnverk-
samhet, 

 - - - Försvarsmaktens kärnverksamhet 
är att förbereda och genomföra insatser 
med krigsförband samt att utveckla, vid-
makthålla och avveckla dessa förband. 
Omfattningen av övrig verksamhet skall 
fortlöpande prövas och avvägas mot 
kärnverksamheten - - - 

synes det vara hög tid att se över och an-
passa regelverk och handböcker. Relevanta 
insatsregler borde räknas som kärnverk-
samhet och få en mycket hög prioritet. 

40  EU Military Committee 28 February 2006, Use of Force Concept for EU-led Military Crisis Management 
Operations-1st revision.  Försvarsmaktens ingripande vid kränkningar av Sveriges territorium under fred 
och neutralitet m m. 
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Summary

The Need for a Revision of  the Present  
Rules of Engagement (ROEs) 

Annual Report presented to the Royal Swedish Academy of War Sciences, 
Naval  Section, on 4th  September 2007 by Captain Kenneth Lindmark, RSwN

This is the last and final paper in a series 
of three annual reports which all seek to 
address the question of globalisation and 
its implications for Swedish security and 
defense policy. The paper discusses how 
the new Swedish security policy – with 
its focus on participation in international 
operations - makes new demands on the 
political process, thereby necessitating an 
adjustment of our national legislation and 
thus making it possible for us to be able to 
define and have clear and politically sanc-
tioned Rules of Engagement (ROE).

Today Sweden lacks a politically sanc-
tioned system to handle our national ROEs. 
A temporary Swedish handbook for ROEs 
was decided on and introduced in 2002 
with the intention of  publishing a final, 
revised edition no later than 2003. That 
ambition failed and the Swedish Armed 
Forces have not yet been provided with 
this important tool as a prerequisite for 
their international commitments.    

Our own national ROEs, named IKFN, 
do not give all of our commanders the guid-
ance they need when they are operating 

outside Sweden. We therefore propose that 
the EU document “Use of Force Concept 
for EU-led Military Crises Management 
Operations”   should form the basis for a 
revision of  the present  Swedish national 
handbook for ROEs.   

With the new Swedish Armed Forces’ 
international profile, it is of great impor-
tance that Sweden, like most other nations, 
should have its own revised ROEs to guide 
and support our commanders in the field 
– in Sweden as well as in an international 
environment abroad. The Swedish Armed 
Forces Headquarters recently issued a 
statement to the effect that  preparing  and 
conducting  operations should be seen as 
the most important task for the Armed 
Forces.

With such a clear statement it seems 
that the time has really come to make an 
overview  of existing rules and regulations 
with a view to publishing an updated 
and revised version of  the present 2002 
handbook. This should now be given high 
priority.   

  


