Alands sjilvstyrelse 100 ar: Alandsoverenskommelsen 1921
Ahvenanmaan itsehallinto 100 vuotta: Ahvenanmaan sopimus 1921

24.6.2021
Juhlaesitelma — festforedrag
Allan Rosas’

** de finska delarna av foredraget ar 6versatta till svenska (texten i kursiv)
**gsitelman suomenkieliset osat on k&annetty ruotsiksi (kursiivilla oleva teksti)

Silmdys kansainvdlisen oikeuden kdsikirjoihin — varsinkin kansainvdilisen oikeuden perinteisiin
yleisesityksiin — tuo usein esille viittauksen Ahvenanmaata koskevaan kiistaan viime vuosisadan
alkupuolelta ja Kansainliiton osuuteen sen ratkaisemiseksi. On ymmdrrettdvdd, ettd kysymys
Ahvenanmaan aseman kansainvdlisoikeudellisista ulottuvuuksista on saanut Suomessa erityisté
huomiota osakseen. Tdssé voidaan mainita erityisesti professoreiden Tore Modeenin (1973) ja
Lauri Hannikaisen (1993) teokset. Ahvenanmaan asemasta esimerkkiné kansainvdilisten konfliktien
ratkaisemisessa rauhanomaisesti on mm. Ahvenanmaan rauhaninstituutin johtaja Sia Spilipoulou
Akermark toimittanut vuonna 2011 ilmestyneen kirjan (uusi painos 2019). Myés saarten
linnoittamattomuudesta ja puolueettomuudesta on kirjoitettu useita teoksia (Séderhjelm 1928,
Bjorkholm-Rosas 1990 m.m.). Ndmdi julkaisut ovat vain esimerkkejd.

Suomen ja Ruotsin vilinen kiista Ahvenanmaan asemasta saatiin ratkaistua vasta perustetun
Kansainliiton (The League of Nations, Nationernas férbund) puitteissa. Kansainliiton panos
kansainvdlisten riitojen ratkaisemiseen jdi yleisesti ottaen sangen vaatimattomaksi. Toisen
maailmansodan puhkeaminen oli lopullinen niitti jérjestén arkkuun, joskin se muodollisesti
lakkautettiin vasta vuonna 1946, Yhdistyneiden Kansakuntien perustamisen jélkeen. Kansainliiton
pddmerkitys jdikin siihen, etté sen toiminnasta saaduista — usein negatiivisista — kokemuksista
voitiin ottaa oppia YK:ta suunniteltaessa ja perustettaessa. Silti Kansainliitto kyllé onnistui joissakin
hankkeissaan; Ahvenanmaata koskeva ratkaisu vuonna 1921 tarjoaa esimerkin harvoista
menestystarinoista. Se, ettd kokoonnumme tdnddn juhlimaan Ahvenanmaata koskevan ratkaisun
100-vuotissjuhlia, on oiva osoitus siitd, ettd kyseessd ei ollut mikddn tilapdinen téhdenlento vaan
ratkaisu on ainakin perusluonteeltaan jéiéinyt pysyvdksi.

*Om man blickar over litteraturen som géaller folkratt — sarskilt pa de allménna presentationerna av
traditionerna inom folkrétt — ser man ofta hanvisningar till konflikten om Aland i borjan av forra
arhundradet och till Nationernas forbunds insats i att konflikten lostes. Det ar forstaeligt att fragan
om de folkréttsliga dimensionerna av Alands stéallning har fatt sérskilt mycket uppméarksamhet i
Finland, p& Aland och i ndgon man i Sverige. Har kan man bland annat nAmna professorerna Tore
Modeens och Lauri Hannikainens verk. Modeens bok kom ut redan 1973. Bland annat direktdren pa
Alands fredsinstitut Spilipoulou Akermark var redaktor for en bok om Alands stéllning som kom ut
2011 och som kan betraktas som ett exempel pa hur internationella konflikter kan losas fredligt. Det
har &ven skrivits flera verk om Alandsdarnas icke-befastande och neutralisering. Det forsta verket &r
politikern Soderhjelms doktorsavhandling pa franska 1928, och senare finns dven bland annat
Mikaela Bjorkholms och undertecknads verk fran 1990 som handlar om just icke-befastandet och
neutraliseringen.

*OTT, OTT h.c., VTT h.c., vanhempi asiantuntija, Turun yliopisto, Visiting Professor, College of
Europe, eurooppaoikeuden dosentti, Helsingin yliopisto, EU:n tuomarinvalintakomitean
puheenjohtaja, Euroopan komission itsendisen eettisen komitean jasen.



Konflikten mellan Finland och Sverige om Alands stéllning l6stes av det nygrundade Nationernas
forbund, pa engelska League of Nations. Nationernas forbunds insats for att losa internationella
konflikter blev i allménhet blygsam. Andra varldskrigets utbrott var sista spiken i kistan for
Nationernas forbund, aven om forbundet lades ner forst 1946 det vill sdga efter att Forenta
nationerna grundades. Nationernas forbunds huvudsakliga betydelse blev kanske den att
erfarenheterna — ofta negativa — av dess verksamhet kunde anvandas som lardomar nar FN
planerades och grundades. Nationernas forbund lyckades emellertid i nagra av sina projekt, och
avgorandet i Alandsfrégan 1921 &r ett exempel p& en av de fa framgangarna. Att vi i dag samlas for
att fira beslutet som fattades i Alandsfragan for 100 ar sedan &r ett bra exempel pa att det inte var
nagot tillfalligt stjarnfall, utan beslutet har minst till sin grundkaraktar blivit bestaende.

Historiskt raknades ju Aland dnda sedan medeltiden till den finska delen av det svenska riket och
kom &dven att tillrdknas Storfurstendomet Finland i och med resultatet av 1808-09 ars krig. Finland
hade salunda stdd i historiens gang nar landet efter sjilvstandigheten aberopade Alandsdarnas
statstillhérighet som en del av den nya sjilvstindiga staten. Aven geografin kunde anvindas som
argument: Abolands skargard &r inte skarpt avskild fran Alands skargard. Skiftet &r inte samma sak
som Alands hav.

Men fragan komplicerades givetvis av, att den alandska befolkningen lutade starkt mot en
anslutning till Sverige. Finlands nyvunna sjalvstandighet befarades kunna leda till en forfinskning
av hela landet, Aland medriknat; ddremot kinde mangen &lianning inte endast en spraklig men
aven kulturell samhorighet med Sverige. Ett juridiskt-politiskt argument fér en anslutning till
Sverige stod att finnas i principen om folkens sjalvbestammanderatt, som borjat lanseras redan
under 1800-talet och som vid tiderna for forsta varldskriget framholls av sa pass oliktdankande
sjalar som Vladimir Ulyanov, daven kand under namnet Lenin, och USA:s president Woodrow
Wilson. Den alandska aktionen yttrade sig bl.a. i massadresser 6verlamnade till den svenska
kungen. Tanken pa férening med Sverige fick stod av den svenska statsmakten — atminstone delvis
av sikerhetspolitiska skl - som utan framgéang férsokte fa upp Alandsfragan pa
Versailleskonferensens dagordning. Narvaron — visserligen tillfallig — av bade svenska, tyska och
finska trupper pa Aland samt fangslandet av tva alandska ledargestalter, Julius Sundblom och Carl
Bjorkman, for hogforraderi bidrog till att tillspetsa situationen.

Det var alltsa Iangt ifran frid och frojd och man kan val inte utesluta, att konflikten kunde ha lett
till krig mellan de bada landerna eller atminstone ett allvarligt avbrott i relationerna for en langre
tid. Vid Versailleskonferensen 1919 hade ett hinskjutande av Alandsfragan till Nationernas
forbund vackts av Storbritannien. Pa framstallning av samma stat upptogs fragan till behandling i
Nationernas forbunds folkférbundsrad den 11 juli 1920, dvs under en tid nar Finland inte dnnu var
medlem av férbundet. Overhuvudtaget var Finlands stéllning av sjalvstandig och suverén stat dnnu
inte helt befast vid den tiden. Finland ansag dock inte endast sin stéllning av sjalvstandig och
suverin stat klarlagd utan dven att Aland ostridigt foll under finsk suveranitet och att Alandsfragan
var en intern finsk angeldgenhet och inte en internationell tvistefraga som kunde behandlas av
Nationernas forbund.

Forbundsradet beslot att tillsatta en juristkommission bestaende av tre folkrattsexperter (Huber,
Larnaude och Struycken) for att narmare utreda frdgan om huruvida Alandskonflikten — dari
inbegripet demilitariseringsproblematiken — var ett drende av internationell karaktar.
Hanskjutandet av drendet till den nya permanenta mellanfolkliga domstolen var inte annu mojligt



da domstolen inledde sitt arbete forst foljande ar, 1921. Juristkommissionen kom till att fragan om
Oarnas statstillhorighet fortfarande var en i sa matto 6ppen fraga, att folkférbundsradet innehade
kompetens att yttra sig om statstillhdrigheten. Det kan noteras, att kommissionen & andra sidan
menade, att om en viss folkgrupp tillhorde en viss stat, folkratten inte inneholl nagon egentlig ratt
att krava separation fran den staten. Den fragan ar ju fortfarande foremal for debatt, det ma
sedan géller Quebec (vars ratt till sjalvstandighet varit foremal fér en dom av Kanadas hogsta
domstol), Kosovo (som varit upp i Internationella domstolen i Haag) eller Katalonien eller
Skottland.

Nar fragan om Nationernas férbunds kompetens salunda blivit klarlagd, var det skal att ga vidare
med sjdlva huvudfragan, hur statstillhérigheten skulle bedémas och om villkor till densamma
kunde stéllas. Den fragan hanskjots till en ny kommission, rapportérkommissionen, som utgjorde
ett mera politiskt organ an juristkommissionen. Kommissionen avgav sin rapport den 16 april
1921. Som kant anforde kommissionen, att suveraniteten dver 6arna tillhorde Finland men att
Finland & andra sidan borde avge garantier fér bevarandet av Alandsdarnas nationellt svenska
karaktar genom andringar som borde inféras i 1920 ars sjalvstyrelselag. Det ar anmarkningsvart,
att kommissionen a ena sidan fastslog, att statstillhérigheten enligt gdllande rattslage tillkom
Finland men a andra sidan foreslog, att Finland skulle forbinda sig att ge namnda garantier och att
acceptera, att fragan hade antagit en internationell dimension och att Nationernas férbund borde
tillerkannas ratt att ingripa om garantiernas framtida tillampning férorsakade missamja. Darfor
borde Aland dven erhalla en ritt att hanvanda sig till folkforbundsradet samtidigt som
kommissionen avbojde alternativet med att ge Sverige eller envar av de tre skandinaviska staterna
klagoratt.

Rapportérkommissionen kombinerade alltsa en juridisk bedémning av statstillhérigheten med en
mera politiskt praglad skiss 6éver hur tvisten mellan Finland och Sverige kunde |6sas samt den
alandska befolkningens 6nskemal tillgodoses. Vi skall komma ihag att medan fragor om
suveranitet och statstillhorighet pa satt och vis horde till kdrnan i det traditionella folkrattsliga
systemet var principen om folkens sjalvbestimmanderatt pa mera osaker mark. De foreslagna
internationella garantierna utgjorde emellertid inte ndgot unikt nyskapande: Forsta varldskrigets
slut bevittnade namligen en mangd minoritetslésningar i Europa som ocksa kunde innehalla
internationella garantier och kompetens for Nationernas férbund.

Rapportérkommissionens 16sningsforslag kom mer eller mindre att utgéra grunden dven for
folkforbundsradets beslut av den 24 juni 1921. Pa svensk inrddan foregicks dock behandlingen av
att juristkommissionen tillfragades, om den vidholl sin dsikt om att fragan om statstillhérigheten
fortfarande var 6ppen. Tva av de tre medlemmarna bekraftade, att det inte fanns anledning att
andra sin asikt, rapportérkommissionens rapport till trots. Efter denna episod och en viss debatt
samt en paus i arbetet framlade Forenade Kungarikets representant hr Fischer ett
resolutionsforslag, som godkandes som sadant. Beslutet bestar av fem punkter: 1) finsk
suveranitet over 6arna; 2) garantier at ogruppens befolkning och 6gruppens demilitarisering och
neutralisering; 3) en precisering av att garantierna bor inga i sjalvstyrelselagen och gélla det
svenska spraket i skolorna, jordegendomen, inflyttade personers rostratt samt landshoévdingens
utndmnande; 4) hanskjutandet av garantifragans detaljlésning till diskussioner mellan Finland och
Sverige med radets medverkan, med tillagget att brist pa samforstand skulle féranleda radet sjalvt
att faststalla garantierna och att radet i vilket fall som helst skulle 6vervaka garantiernas
tillampning i framtiden; 5) ersattandet av 1856 ars konvention om Alandsdarnas demilitarisering



mellan Frankrike, Férenade Kungariket och Ryssland av en konvention om neutralisering och
demilitarisering “under garanti av alla intresserade makter, Sverige inbegripet” och att den nya
konventionen ”i sina huvuddrag bor ansluta sig” till ett svenskt forslag till konvention. En sadan
konvention, som val fortfarande skall anses gélla, ingicks ju sedan i oktober 1921, dvs nagra
manader efter forbundsradets Alandsbeslut i juni samma &r.

Hur stéllde sig de bada kontrahenterna till denna konstruktion och till det uppdrag de erhallit att
komma dverens om garantiernas narmare innehall? Finland kan sdgas ha varit féga entusiastisk,
da den finska utgangspunkten ju var, att Aland tillhérde Finland och att fragan om sjalvstyrelse var
en intern finsk angeldgenhet. A andra sidan kan man séga, att Finland, genom att stifta en
sjalvstyrelselag for Aland redan &r 1920, medverkade till att bereda vagen for den l6sning som
utkristalliserade sig i juni 1921. Finlands representant, Carl Enckell, accepterade radets beslut av
den 24 juni utan krumbukter. Daremot avgav Sveriges representant, Hjalmar Branting,
statsminister och Nobelpristagare, en stridbar forklaring som storligen beklagade beslutet och
havdade, att Aland med vald berdvats sin ratt att hora till sitt moderland (”le droit . . . . de se
rattacher a la mére patrie, a laquelle la force I'avait arrachée”). Férklaringen innehaller dven nagot
som kan betecknas som en hotelse om att senare ifrdgasatta beslutet av den 24 juni! Pa foérfragan
fran resolutions forslagsstallare hr Fischer om Sverige trots allt samtyckte till radets resolution
upprepade Branting dock ett tidigare uttalande om att Sverige var redo att lojalt erkdnna den kraft
resolutionen dgde enligt pakten for Nationernas forbund. Samtidigt accepterade Sverige att fora
diskussioner med Finland under belgiskt ordférandeskap om garantiernas narmare utformning,
daven om Branting framholl sin pessimism 6ver utsikterna for dylika forhandlingars. Belgiens
representant hr Hymans foéreslog att diskussionerna med Finland och Sverige skulle inledes redan
foljande morgon, i akt och avsikt att finna en férhandlingsyta (“un terrain d’accord”) gallande
garantifragan.

Tre dagar senare, den 27 juni, visade det sig att Brantings pessimism varit obefogad. Hymans
kunde rapportera, att férhandlingarna lett till resultat och att man kommit 6verens om en
detaljerad text, som inneholl den 6verenskommelse de bada parterna kunde férena sig om (”il
donne lecture du texte suivant, qui contient I'accord auquel sont arrivées les deux parties”).
Innehallsméssigt bestar texten av sju punkter, som ar i linje med beslutet av den 24 juni men
innehaller ndgot mera detaljerade bestammelser om skolsprak, fastighetsidgande, rostratt for
inflyttade, utndmningen av landshévdingen och inkomsten fran en fastighetsskatt. Enligt forsta
punkten &tar sig Finland, som sdgs vara ”beslutet att sikerstilla och garantera Alandsoarnas
befolkning bevarandet av dess svenska sprak, kultur och lokala traditioner”, att “utan dréjsma
infora namnda garantier i 1920 ars sjalvstyrelselag. | sjunde och sista punkten uttalas, att
Nationernas forbund ”skall vaka 6ver ifragavarande garantiers tillampning” och att Finland bor till
folkférbundsradet “med sina egna anmarkningar overlamna alla klagomal eller framstallningar”
fran Alands landsting betraffande garantiernas tillimpning. Det 4r anmarkningsvart, att olikt
beslutet av den 24 juni, Sverige 6verhuvudtaget inte ndmns i den dverenskommelse som
presenterades den 27 juni.

III

Om sistnamnda 6verenskommelse anvands i den ursprungliga och formellt giltiga versionen ordet
"accord”. Begreppet "accord” i franskan ar litet som ”sopimus” pa finska, dvs det kan betyda litet
olika saker och betecknar inte nédvandigtvis en folkrattslig traktat, ett internationellt fordrag som
idag skulle falla under 1969 ars Wienkonvention om traktatratten.. Den svenska dversattningen,

"6verenskommelse”, forefaller adekvat. Texten som lastes upp fogades i skriftlig form till beslutet



av den 24 juni. Den undertecknades inte av vare sig Finland eller Sverige och publicerades inte i
deras fordragsserier, dar normalt ingangna internationella traktater publiceras. Den registrerades
inte heller sasom folkrattslig traktat hos Nationernas forbunds generalsekreterare och finns darfor
inte upptagen i organisationens traktatsamling. A andra sidan ar det ju uppenbart, att texten
aterger det Finland och Sverige, under belgiskt ordférandeskap, kommit 6verens om. Det bor
ocksa papekas, att 1969 ars Wienkonvention om traktatratten ar flexibel nar det galler formerna
for en skriftlig traktats tillkomst.

Varfor ingick de bada stridstupparna da inte en regelratt bilateral traktat som registrerades och
publicerades som en saddan? Det ar val inte speciellt vagat att anta, att en dylik traktat inte hade
varit politiskt mojlig. Framfor allt kan man anta, att den svenska regeringen var sa pass missndjd
over det resultat som utformats under Nationernas forbunds ledning att man inte ville binda sig
alltfér mycket och for alla tider utan hoppades pa dndrade forhallanden vilka, som den svenska
forklaringen uttalar, skulle ge den alandska befolkningen ratt att bli hord och att slutligen uppna
tillfredsstallelse ("Elle parviendra alors a se faire entendre et recevra enfin satisfaction”) — dvs
anslutning till Sverige, far man val formoda. Vad Finland betraffar sa har den brittiske delegaten
Fischer, som spelade en framtradande roll vid tillkomsten av beslutet av den 24 juni, konstaterat
att finnarna “would never have made these concessions to the Swedes, though they were
prepared, after a little steady pressure, to make them to the Council of the League of Nations”.
Det &r skal att i detta sammanhang paminna om, att Finland redan innan Alandsfragan bérjade
behandlas i Nationernas férbund hade stiftat 1920 ars sjalvstyrelselag. Man kan alltsa férmoda att
den lilla men fasta patryckning som den finska delegationen utsattes for gallde inte sjalvstyrelsen
som sadan utan endast internationaliseringen av fragan och de internationella garantier som
avkravdes.

Alandséverenskommelsens rattsliga natur har varit foremal for livlig diskussion. Detta &r inte
sarskilt konstigt, med beaktande av dess speciella tillkomsthistoria och form. Officiella och
expertutlatanden — bade finska, svenska och andra - gar i olika riktningar. Jag kan har inte ga
narmare in pa alla dessa yttranden —i uttalanden, brev, kommittébetdankanden, akademiska alster
m.m. (jag hanvisar har till professorerna Modeens och Hannikainens utforliga framstallningar) -
utan ndjer mig med nagra korta kommentarer om de utvecklingsdrag som forefaller vara de mest
vasentliga.

For det forsta bor det konstateras, att Finland, forst genom 1922 ars garantilag och senare genom
reformer av sjalvstyrelselagstiftningen, i det stora hela f6ljt sina atminstone till Nationerna
Forbund i juni 1921 givna ataganden (de justeringar som gjorts, t.ex. gallande forbudet att
undervisa i finska spraket, har val varit nédvandiga och inte fororsakat nagon storre polemik). |
detta sammanhang kan tilldggas, att Finlands grundlag innehaller sarskilda stadganden géllande
Aland (58, 75 och 120 §§) och att sjalvstyrelselagen for Aland kan dndras eller upphévas endast
genom samstammigt beslut,, med kvalificerad majoritet, i riksdagen och lagtinget. For det andra
ar det skal att namna, att en utredning som Foérenta Nationerna utférde ar 1950 6ver den fortsatta
giltigheten av de minoritetsarrangemang som ingatts efter forsta varldskriget, anforde att aven om
Nationernas forbund upphort, och FN inte dvertagit dess roll som garant for dessa arrangemang,
ett avtal (“agreement”) mellan Finland och Sverige godkants av Nationernas férbunds rad den 27
juni 1921 och att “Finland’s obligations towards Sweden still exist”. For det tredje lyder
inledningen till ingressen till protokoll nr 2 om Aland, som fogats till Finlands anslutningsakt till
europeiska unionen, féljande hanvisning:” [m]ed hansyn till Alands sarstalining enligt folkratten”.



Denna text har alltsa godkants av alla EU:s medlemsstater, Finland och Sverige inbegripna.
Protokollet galler inte demilitariseringen och neutraliseringen av Alandsoarna utan gar in pa fragor
om fast egendom, etablering, tjanster, skatter m.m.; ingressens hanvisning till Alands s&rstéllning
enligt folkratten maste val da galla dessa fragor, som delvis sammanfaller med de
garantiutfastelser som behandlats ovan.

Itse piddn keskustelua vuoden 1921 Ahvenanmaata koskevan sopimuksen muodollisesta asemasta
—onko se varsinainen valtiosopimus, véljempi “yhteisymmdirrys” tai onko siité muodostunut
tapaoikeudellinen normi? - teoreettisesti mielenkiintoisena mutta kéyténnon kannalta ehkd
vdhemmdin tdrkednd kysymyksend. Jos pitdd valita, olen sitd mieltd, ettd on olemassa
Ahvenanmaan itsehallinnon erityisjdrjestelyjé koskeva yhteisymmdirrys, joka ei ihan vastaa kaikkia
vuoden 1921 ratkaisun yksityiskohtia mutta jota yleisend periaatteena voidaan pitéié voimassa
olevana kansainviilisend tapaoikeutena. EU:n liittymisasiakirjan Ahvenanmaata koskeva poytékirja
no 2 ndyttdd perustuvan juuri siihen ajatukseen; siindhdn ei puhuta mistddn erityisestd
sopimuksesta vaan vahvistetaan Ahvenanmaan “kansainvdlisen oikeuden” mukainen erityisasema.
Olkoon niin tai ndin, Ahvenanmaata koskeva ratkaisu on osoittanut elinvoimaisuutensa ja ténddn
on tdysi syy juhlia sen 100-vuotistaivalta.

*For egen del anser jag att diskussionen om Alandsavtalet 1921 — allts& fragan om avtalet &r ett
egentligt statsfordrag, en bredare “allmdn riktlinje” eller om det blivit en sedvanerdttslig norm — ar
som juristerna brukar saga: teoretiskt intressant, men av mindre vikt ur praktisk synpunkt. Om jag
méste vilja anser jag att det finns en allmén riktlinje om specialarrangemangen runt Alands
sjalvstyre och att riktlinjen inte helt motsvarar alla detaljer i beslutet fran 1921, men att den i princip
kan betraktas som géllande internationell sedvanerétt. Protokoll nr 2 om Aland i EU-
anslutningsakten ser ut att vara baserat pa den har tanken. | det namns inget sarskilt avtal, men i
det bekrdftas Alands sérskilda stillning i enlighet med “folkrdtten”. Beslutet om Aland har dock visat
sin livskraft och vi har all anledning att fira dess 100-arsjubileum.
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