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under de dryga två decennier som pas­
serat sedan det kalla krigets slut har svensk 
försvarspolitik kommit att byta fokus från 
att ha varit reaktiv på hemmaplan, via ett 
reaktivt uppträdande på bortaplan, till ett  
mer aktivt dito utanför rikets gränser.3 Un­
der 2015 förväntas riksdagen fatta ett nytt 
långsiktigt beslut om hur Sveriges militära 
försvar ska utvecklas under den efterföljan­
de flerårsperioden.4 Mot bakgrund av den 
senare tidens händelser, bl a Rysslands an­
nektering av Krim, tyder mycket på att fo­
kus ånyo kommer att skifta till förmån för 
Sverige och dess omedelbara närområde.5

Sedan slutet av kalla kriget har samtliga 
politiska partier som i dag finns represente­
rade i riksdagen vid upprepade tillfällen ef­
terlyst strategier för nyttjandet av Sveriges 
militära resurser.6 Riksdagsåret 2002/2003,  
då Sverige styrdes av en socialdemokratisk 
minoritetsregering, efterlyste t ex Modera­
terna en doktrin som vägleder utvecklingen 
av såväl säkerhets- som försvarspolitiken 
och som tillvaratar grundläggande natio­
nella intressen.7 Folkpartiet efterlyste året 

därpå en strategi för Sveriges deltagande i 
internationella insatser:

I dag lider de politiska besluten, inte minst 
i riksdagen, av stor brådska och brist på 
koordination. Avsaknaden av en övergri­
pande strategi blir med varje ny insats allt­
mer påtaglig. Långt innan det konkreta er­
bjudandet om deltagande framförs måste 
Sverige ha kriterier för olika tänkta hand­
lingsalternativ.8

I juni 2003 efterlyste Försvarsberedningen, 
i en rapport med den passande undertiteln 

”vilja och vägval”, en samlad strategi:

Försvarsberedningen konstaterar att det 
finns ett behov av att strukturera synen 
på hoten mot vår säkerhet. Även målen 
för svensk säkerhet, liksom synen på med­
el, aktörer och metoder, bör hanteras i en 
samlad strategi. En sådan, gemensam och 
samlad, nationell säkerhetsstrategi inne­
bär både att hela hotskalan skall beaktas i 
säkerhets- och beredskapsplaneringen och 
att samhällets samlade resurser skall an­
vändas på bästa möjliga sätt om samhäl­
let hotas.9

Med alla till buds stående metoder?
– Strategi i den politiska styrningen av Försvarsmakten

av Håkan Edström

Abstract

Members of all political parties represented in the Swedish Parliament have during the past 
decades repeatedly stressed the necessity of directing military activities by using strategies. 
When the focus is now shifting from participating in international military operations far 
from Sweden to addressing security challenges in Sweden´s neighbourhood the needs for a 
new military strategy is obvious. The aim of this article is to explore whether potential 
shortcomings in the decisionmaking process regarding the Swedish security and defence 
policy can explain why the Government does not seem to guide the Armed Forces with 
strategies.
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I januari 2006 presenterade försvarsbered­
ningen sina förslag till reformer avseende 
strategier. Beredningen gav emellertid inga 
anvisningar för hur det militära försva­
ret av Sverige var tänkt att lösas.10 I slutet 
av den då aktuella mandatperioden, d v s 
2002–2006, äntrade dåvarande ordföran­
de i utrikesutskottet, moderaten Karin En­
ström, riksdagens talarstol och framförde 
sina krav till den socialdemokratiska reger­
ingen. ”Ge oss en strategi för de interna­
tionella insatserna som anger politiska mål 
och som skapar bättre förutsättningar för 
ett effektivt resursutnyttjande!”11

Riksdagsvalet i september 2006 ledde till 
att en borgerlig majoritetsregering tillträd­
de. I opposition var Socialdemokraterna 
inte sena att framföra liknande krav som 
de borgerliga partierna presenterat under 
de föregående åren. Redan under det för­
sta året i den nya mandatperioden, d  v  s 
2006/2007, klargjorde partiets utrikespoli­
tiske talesperson dess syn:

Vi socialdemokrater vill att regeringen 
presenterar en bred strategi för det svens­
ka engagemanget i Afghanistan. I en så­
dan strategi bör rymmas ökat civilt stöd 
för upprättande och förstärkningar av in­
stitutioner och strukturer för att möjlig­
göra byggandet av ett fungerande samhäl­
le, en rättsstat som vilar på demokrati och 
kulturell förankring.12

I mitten av mars 2008 presenterade stats­
minister Fredrik Reinfeldt (M) och utrikes­
minister Carl Bildt (M) en skrivelse till riks­
dagen i vilken de redogjorde för en strate­
gi för svenskt deltagande i internationell 
freds- och säkerhetsfrämjande verksamhet. 
Syftet med strategin sades vara att:

ge en övergripande vägledning för svenskt 
agerande i internationell freds- och säker­
hetsfrämjande verksamhet, med utgångs­
punkt från regeringens mål på området. 

Strategin ska ha ett långsiktigt perspek­
tiv och ge stöd för ett samlat civilt och 
militärt agerande i de insatsområden där 
Sverige deltar.13

Socialdemokraterna menade att regeringens 
skrivelse omgärdades av så många brask- 
lappar att den inte kunde anses styra över 
någonting och att den därför inte vara 
att betrakta som någon egentlig strategi. 
Partiet menade att riksrevisorernas gransk­
ning gett Socialdemokraterna rätt i dessa 
avseenden och att Sverige alltjämt sakna­
de en strategi för bidrag till internationella 
insatser.14

Det går således att konstatera att samtli­
ga riksdagspartier under de gångna decen­
nierna på ett eller annat sätt gett uttryck 
för behovet av ändamålsenliga strategier 
som verktyg i den politiska styrningen av 
militär verksamhet. Uppenbart har bl  a 
de försvarsbeslut som fattats under des­
sa år inte ansetts förmått fylla behoven i 
dessa avseenden. Hur kan det komma sig? 
Varför har Sverige inte en strategi för nytt­
jandet av landets militära resurser, trots att 
landets politiker under så lång tid efterlyst 
just detta?

Studeras tidigare forskning kan olika al­
ternativa svar identifieras. En förklaring 
kan således vara att Sverige inte verkar ha 
etablerat en tradition av att utforma mili­
tära strategier.15 En försvårande omstän­
dighet med denna forskning är att den va­
rit inriktad på svensk säkerhetspolitik un­
der kalla kriget. Den säger dock ingenting 
om förhållandena efter detsamma. En an­
gränsande problematik är att den forsk­
ning som trots allt skett kring fenomenet 
strategi sedan 1990-talet i regel utgått från 
olika stormaktskontexter.16 Denna forsk­
ning uppmärksammar dock sällan den 
småstatsproblematik som omgärdar de 
svenska förhållandena. Och varför skulle 
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småstater uppmärksammas av internatio­
nell strategiforskning om dessa stater inte 
utformar strategier kan man fråga sig.

En annan förklaring kan vara att småsta­
ter som Sverige inte vill utforma strategier 
eftersom dessa kan anses begränsa den po­
litiska handlingsfriheten.17 Det skulle kun­
na förklara varför det i regel synes vara op­
positionspartierna som starkast driver frå­
gan om att ta fram strategier. Dessvärre sy­
nes denna problematik inte ha stått i fokus 
i den mer samtida forskning kring svensk 
säkerhets- och försvarspolitik.18

En tredje förklaring skulle kunna va­
ra att politikerna inte vet exakt vilken roll 
strategin skulle kunna ha i den politiska 
styrningen av Försvarsmakten. Detta trots 
att inte bara de olika riksdagspartierna ut­
an även Wilhelm Agrell konstaterat att:

Doktriner är […] nödvändiga för att styra 
det politiska agerandet på olika fält som 
utrikes- och försvarspolitik och för att 
stora organisationer som en försvarsmakt 
[…] skall kunna fungera effektivt.19

Tyvärr stannar denna typ av uttalanden i 
regel vid själva konstaterandet av beho­
ven av doktriner och strategier. Hur des­
sa ska utformas och tillämpas klarläggs yt­
terst sällan, om någonsin. I forskning om 
svensk förvaltningspolitik nämns sålunda 
i regel vare sig doktrin eller strategi och 
styrningen av Försvarsmakten ställs sällan 
i fokus.20

Just samspelet mellan parlament, reger­
ing och försvarsmakt behandlas för närva­
rande i ett forskningsprojekt som finansie­
ras av Försvarsmakten och som genomförs 
vid Försvarshögskolan. Av det resultat som 
hittills publicerats framgår att förhållande­
na i Sverige i mångt och mycket är unika.21 
En monarki med en statschef utan (egent­
liga) befogenheter, ett parlament med star­
ka konstitutionell ställning i förhållande 

till regeringen samt en parlamentarisk situ­
ation där minoritetsregeringar är regel sna­
rare än undantag bidrar till detta. Det är 
således inte helt oproblematiskt att appli­
cera resultat från forskning om andra sta­
ter på de svenska förhållandena.

Kontentan av genomgången av ovan 
nämnda forskning är att strategi förvis­
so är ett relativt välbeforskat fenomen om 
än sällan applicerat i en svensk försvars­
politisk kontext och än mer sällan kopp­
lat till konkret politisk styrning av militär 
verksamhet. Syftet med denna artikel är att 
undersöka om, och i så fall hur, brister i 
den svenska beslutsprocessen kan förkla­
ra varför Sverige politiska ledning inte styr 
Försvarsmakten med strategier.

Även om det finns många kopplingar 
mellan artikeln och ovan nämnda forsk­
ning så handlar alltså ytterst få av ovan­
stående arbeten specifikt om hur politis­
ka mål omsätts till konkreta militära stra­
tegier i ett svenskt sammanhang. Just den­
na del av den politiska styrningen synes 
m a o vara relativ outforskad varför arti­
kelns inomvetenskapliga bidrag handlar 
om att fylla en viktig kunskapslucka. Vad 
gäller det utomvetenskapliga bidraget så 
knyter artikeln bl  a an till olika offentli­
ga utredningar som studerat just styrning­
en av den militära verksamheten.22 Det sy­
nes således finnas ett stort allmänintresse 
för frågan. Inte minst är det värt att note­
ra att Riksrevisionen noterar att styrningen 
av Försvarsmakten är bristfällig:

Riksdagens och regeringens höga krav på 
insatsorganisationens gripbarhet och för­
måga till insatser kräver god planering 
och framförhållning för att kunna klaras 
med befintliga resurser. Det ställer krav på 
tydlighet i styrningen av Försvarsmakten 
och det ställer krav på förmåga att förut­
se och i god tid planera för olika händel­
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ser. Regeringen måste vara tydlig med vad 
som förväntas av Försvarsmakten.23

I nästa avsnitt förs ett teoretiskt resone­
mang kring beslutsprocesser. Diskussionen 
mynnar ut i ett identifierande av strate­
gins tänkbara funktioner i styrprocessens 
olika faser. I det därpå följande avsnittet, 
avsnitt 4, kommer artikelns design att ut­
vecklas. Förutom metoddiskussion om val 
av empiriskt material kommer här en mo­
dell för generering av alernativa strategier­
na att tas fram. Resonemanget utgår från 
resultatet av tidigare internationell forsk­
ning kring doktrin och strategi. Genom att 
sammanföra de båda dimensionerna av es­
kalationsnivå, med utfallen krigsutkäm­
pande och krigsavhållande, och uppträ­
dande, med utfallen offensivt och defensivt, 
kan man konstruera en klassisk fyrfälts­
modell. Därefter, i avsnitt 5, både genere­
ras och analyseras fyra potentiella strate­
gier, utgående från vart och ett av fälten i 
fyrfältsmodellen. I avsnitt 6 sammanfattas 
resonemanget varvid slutsatserna presente­
ras. Avslutningsvis, i avsnitt 7, förs ett mer 
framåtblickande resonemang. Här kopp­
las bl a resonemanget kring militärstrategi 
samman med alternativa vägval på säker­
hetspolitisk nivå.

Teoretiskt resonemang kring 
styrning
Detta avsnitt handlar om olika teorier 
kring den politiska styrningen av olika 
myndigheter. Mot bakgrund av den unika 
relation mellan just politik och förvaltning 
som kännetecknar svenska förhållanden 
så tas utgångspunkten i just forskning om 
den politiska styrningen i Sverige. Lennart 
Lundquist beskriver tre olika abstraktions­
nivåer i denna styrning. Övergripande finns  
styrningssystem som i sin tur består av 

olika styrningsformer. Dessa former består 
i sin tur av olika styrningstekniker.24

Istället för styrningssystem använder sig 
Donald Söderlind och Olof Petersson av 
begreppet huvudprinciper för att beskri­
va den högsta abstraktionsnivån. Medan 
Lundquist använder utfallen politiskt, eko­
nomiskt respektive socialt styrningssystem 
identifierar Söderlind och Olof Petersson 
tre olika principer; lagstyrd, folkstyrd och 
marknadsstyrd förvaltning. De menar att 
begreppet styrning generellt åsyftar den 
folkstyrda förvaltningen och den demo­
kratisk-parlamentariska styrkedjan.25 Det 
fortsatta resonemanget utgår från detta 
konstaterande. 

Lundquist beskriver fyra aktörstyper i 
denna parlamentariska styrkedja: politi­
ker, förvaltning, privata intressenter res­
pektive samhällsmedlemmar. Mellan, och 
i vissa fall inom, dessa grupper av aktö­
rer sker olika interaktioner eller styrningar. 
Styrningen mellan högre och lägre hierar­
kisk nivå inom en myndighet benämns or­
ganisationsstyrning medan styrningen mel­
lan politisk nivå och förvaltning benämns 
förvaltningsstyrning. Den senare innebär 
att riksdag och regering styr förvaltning­
en. Lundqvist definierar förvaltningsstyr­
ningen som politikernas medvetna försök 
att förmå förvaltningen att verka på det 
sätt som politikerna önskar.26 Även om det 
skulle vara intressant att studera organisa­
tionsstyrningen mellan olika ledningsnivå­
er i Försvarsmakten så är det förvaltnings­
styrning som är av intresse i det fortsatta 
resonemanget här.

Lundquist andra abstraktionsnivå hand­
lar alltså om styrformer. Kopplat till för­
valtningsstyrning resonerar han kring sex 
olika former. De första två formerna, or­
derstyrning och regelstyrning, hänförs till 
den direkta styrningen av förvaltningsmyn­
digheterna. Den förra formen innebär att 
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förvaltningen styrs vid avgörandet i enskil­
da fall medan den senare främst omfattar 
riksdagens lagar och regeringens förord­
ningar. Den indirekta styrningen består av 
fyra former: anslags-, rekryterings-, orga­
niserings- respektive informationsstyrning. 
Till skillnad från övriga former är den sis­
ta styrformen i regel informell. I prakti­
ken kan allt som politikerna uttalar påver­
ka förvaltningen på något sätt oavsett i vil­
ket sammanhang uttalandet görs. Mer for­
mellt tillhandahålls information emeller­
tid genom bl a propositioner, motioner och 
betänkanden. För att detta ska betraktas 
som styrning är det dock viktigt att, såsom 
Lundquist påpekar, politikerna de facto av­
ser att styra.27 

Frågan är om styrningen med strategi 
kan hänskjutas till någon av Lundquists 
former. Möjligen skulle en väldefinierad 
och medvetet formulerad strategi kunna 
kopplas till orderstyrning medan en vagt 
artikulerad strategi skulle kunna tolkas 
som informell informationsstyrning. Ett 
tredje alternativ är att strategier utgör en 
helt egen styrform som inte uppmärksam­
mats eller inkluderats av Lundquist i hans 
generella modell, eftersom denna form är 
specifik för styrningen av militär verksam­
het. Denna fråga faller emellertid utanför 
ambitionen med denna artikel.

Avseende den tredje abstraktionsnivån, gra- 
den av precision, pekar Lundquist grovt ut 
tre varianter. Vid låg grad av precision är 
det frågan om ram- eller målstyrning, med­
an det vid hög grad av precision handlar om 
detaljstyrning. Däremellan återfinns pro- 
gramstyrning.28 Tidigare utredningar har 
konstaterat att riksdagen beslutat målstyra 
Försvarsmakten i operativa termer.29

Nästa steg i teoridiskussionen är att sätta 
ovanstående resonemang kring styrnings­
system, styrningsformer och styrningstek­
niker i ett sammanhang. Även i detta fall 

är Lundquist behjälplig. Han beskriver en 
policyprocess med fem olika stadier där 
själva beslutsfattandet utgör det mellersta 
stadiet eller steget.30 De steg som föregår 
själva beslutet är initiering och beredning 
medan de efterföljande stegen är imple­
mentering och efterkontroll. Lundquist på­
pekar att det i den demokratisk-parlamen­
tariska styrkedjan kan variera om ett ären­
de initieras av politiker, privata intressenter 
eller samhällsmedlemmar. Han understry­
ker att förvaltning i vissa fall ”har rätt eller 
rent av skyldighet” att ta initiativ till att en 
fråga initieras.31 Lundquist anser dock att 
förvaltningens huvuduppgifter är koppla­
de till uppgiften att bereda och implemen­
tera politikernas beslut. Han beskriver be­
redning som det stadium då ”det materi­
al som erfordras som beslutsunderlag sam­
las in, värderas och sammanställs. Det gäl­
ler information om mål, medel och alla ty­
per av resurser. Slutprodukten i beredning­
en är ett förslag till beslut”.32

Implementering innebär att beslutet rea­
liseras genom faktiska åtgärder, medan ef­
terkontrollen handlar om att värdera de vid­
tagna implementeringsåtgärderna efter nå­
gon standard. Det är dock ytterst svårt att 
mäta i vilken utsträckning Försvarsmakten 
löser de operativa uppgifterna. Olika ut­
redningar har föreslagit att alternativa sce­
narier ska användas för detta ändamål.33 
Det är möjligt att en strategi skulle kunna 
utgöra den standard Lundquist talar om i 
kontrollstadiet.

Vilken roll kan då, sammanfattningsvis,  
en strategi ges i den politiska styrningen av 
Försvarsmakten? Baserad på främst Lund- 
quists arbeten om förvaltningsstyrning fram- 
träder åtminstone tre möjligheter. Strategin 
skulle, för det första, under initieringsfa­
sen av styrningen, tillsammans med t  ex 
de ekonomiska och organisatoriska ra-
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marna, kunna ange det utrymme inom vil­
ket Försvarsmakten och andra myndighe­
ter hade att utforma sina beslutsunderlag 
och eventuella beslutsförslag. Uppenbart 
har politikerna själva emellertid inte lyck­
ats ta fram det styrverktyg de efterlyser. 
Således verkar rollen för strategin i ini­
tieringsfasen vara överspelad, åtminsto­
ne vad avser det stundande försvarsbeslu­
tet. Försvarsmakten och andra myndighe­
ter/organ måste kanske därför hjälpa den 
politiska ledningen på traven genom att, 
under beredningsfasen, ta initiativet ge­
nom att redovisa sin tolkning av innebör­
den av den politiska styrningen uttryckt i 
alternativa strategier. Det är detta steg den­
na artikel kommer att studera närmare. 
Avslutningsvis skulle strategin kunna an­
vändas som den standard Lundquist talar 
om i efterkontrollen. Resonemanget kring 
detta återupptas i det avslutande avsnittet.

Design: Framtagandet och 
värderingen av alternativa 
strategier
Före det fördjupade resonemanget bör 
klarläggas att utgångspunkten tas i den 
strategiska defensiv som anses vara väl eta­
blerad inom svensk säkerhetspolitik vilket 
bl  a konstaterats av flera av de forskare 
som diskuterades i avsnitt 1. Innebörden 
av detta är att samtliga potentiella militä­
ra strategier enligt diskussionen i avsnitt 
3 måste kunna inrymmas i en vidare de­
fensivt inriktad politisk-strategisk dokt­
rin där även andra maktmedel och säker­
hetspolitiska instrument ingår för att upp­
nå de politiska målsättningarna. Denna 
tradition kan anses vara oberoende av 
regeringskonstellation.34

Val av empiriskt material 

I en tidigare mer heltäckande och om­
fattande studie av försvarsdoktriner un­
der 1990-talet utgick författaren Håkan 
Edström från det offentliga material de of­
ficiella aktörerna i den försvarspolitiska 
beslutsprocessen tagit fram i de olika pro­
cesstegen. Under initieringsfasen studera­
des t  ex regeringens planeringsanvisning­
ar medan bl a propositioner, motioner och 
betänkanden beaktades under berednings­
fasen. Denna artikel avgränsas dock till be­
redningsfasen och till två av de myndighe­
ter/organ som har till uppgift att redovisa 
beslutsunderlag: Försvarsmakten respekti­
ve försvarsberedningen. Stöd till detta val 
av empiri har hämtats från tidigare forsk­
ning av bl a Eva Haldén, och går ut på att 
dessa dokument utgör centrala underlag i 
den försvarspolitiska beslutsprocessen.35 
Detta material finns alltså redan framtaget 
som en del av underlaget inför stundande 
försvarsbeslut. Samtidigt innebär valet av 
em piriskt material till att forskningsfrå­
gan begränsas till att handla om huruvida 
Försvarsmakten och försvarsberedningen 
ger erforderligt underlag för att en styr­
ning i termer av strategi överhuvudtaget 
ska kunna ske.

Hur konstrueras en militärstrategi?

Vid utformandet och inriktningen av ett 
militärt försvar handlar ett första dilem­
ma om på vilken eskalations- eller kon­
fliktnivå utgångspunkten ska tas samt hur 
förhållandet mellan de båda nivåerna ska 
klarläggas. Försvarsmaktens huvuduppgif­
ter är endast implicit kopplade till de oli­
ka nivåerna och handlar om att försvara 
Sverige och främja svensk säkerhet, om att 
avvisa kränkningar av svenskt territorium 
och mot svenska suveräna rättigheter och 
intressen utanför detta, samt om att bistå 
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övriga myndigheter och samhället i öv­
rigt.36 Oavsett i vilken nivå utgångspunkten 
tas måste en och samma försvarsmakt kun­
na hantera samtliga tilldelade uppgifter.

Såväl den svenska som den norska mi­
litära doktrinen utgår från ett spektrum 
med två ytterligheter; högintensiv och låg­
intensiv konflikt.37 Den svenska doktrinen 
tillför dessutom en dimension som berör 
graden av statlig inblandning i konflikten. 
Gemensamt för bägge doktrinerna är att 
de fokuserar på situationer då de militära 
resurserna faktiskt används.

Barry Buzan resonerar istället kring ni­
våerna crisis avoidance, crisis management, 
war prevention och warfighting.38 Håkan 
Edström för ett liknande resonemang och 
benämner dessa nivåer, eller situationer, 
krisförebyggande, krishanterande, krigsav­
hållande respektive krigsutkämpande.39 Ge- 
mensamt för de båda forskarna är att de, 
utöver ett faktiskt insättande av de militä­
ra resurserna mot en motpart i en kris- eller 
krigssituation, även beaktar då resurserna 
används för att undvika att sådana situa­
tioner överhuvudtaget uppstår.

Allt för många nivåer kan emellertid 
medföra att en redan komplex beslutspro­
cess blir än mer invecklad. I det fortsatta 
resonemanget tas därför utgångspunkt ni­
våerna krigsavhållande och krigsutkämpan- 
de. Robert Art skiljer mellan forceful och 
peaceful use of military power. Medan den 
förra varianten de facto handlar om att ut­
kämpa krig så går den senare ut på att ho­
ta om krig. ”Mainly in the hope that war 
can be avoided are threats usually ma­
de. For any given state, war is the excep­
tion, not the rule, in its relation with other 
states”.40 Colin Gray för ett liknande reso­
nemang: ”By strategy I mean the use that 
is made of force and the threat of force for 
the ends of policy” (Grays kursivering).41 
Ett av skälen till avgränsningen är antagan­

det att försvar mot väpnat angrepp är den 
enskilt viktigaste uppgiften för en försvars­
makt, åtminstone i ett militärt alliansfritt 
land som Sverige. Det synes därför rimligt 
att utgångspunkten tas i Arts och Grays re­
sonemang.

Ett andra dilemma handlar om avväg­
ningen mellan offensiv och defensiv förmå­
ga. Barry Posen menar att offensiv ”aims  
to disarm an adversary – to destroy his ar­
med forces”, medan defensiv syftar till att 

“deny an adversary the objectives that he 
seeks” (Posens kursivering).42 Jack Snyder  
är inne på samma linje: “A rational stra­
tegist’s choice of an offensive or a defen­
sive strategy should depend on national 
aims (i.e. foreign policy goals), technolo­
gical and geographical constraints, and 
the military balance.”43 Även Stephen Van 
Evera utvecklar tankarna kring detta mot­
satspar.44 I sin undersökning av svensk för­
svarsdoktrin under 1990-talet använde Hå- 
kan Edström en modell med fyra olika ut­
fall. Enligt Edström går en offensiv strate­
gi ut på att attackera motståndarens vitala 
värden (befolkning, infrastruktur etc) med­
an en semi-offensiv strategi går ut på att 
attackera motståndarens militära förmåga. 
Den semi-defensiva strategin går ut på att 

”förvägra motståndaren att nå sina syften in­
om bedömd kostnadskalkyl […] Samtidigt 
vill försvararen offra så lite som möjligt av 
de värden som skall försvaras, varvid ter­
ritoriet troligen är det bästa exemplet.”45 
I den svenska kontexten handlar en semi-
defensiv strategi om ett gränsnära försvar 
medan en defensiv handlar om det Edward 
Luttwak benämner defense-in-depth, d v s 
djupförsvar.46

Gemensamt för samtliga strategier ovan 
är att de fokuserar på den krigsutkäm­
pande nivån. Det finns dock även exem­
pel på resonemang kring offensiv-defensiv 
och den krigsavhållande nivån. Bland an­
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nat John Mearsheimer identifierar t ex två 
olika krigsavhållande strategier: deterren­
ce by denial respektive deterrence by reta­
liation.47 Medan den förra är defensiv i sin 
natur är den senare offensiv.

Offensiv Defensiv
Krigsutkämpande 4 3
Krigsavhållande 2 1

Figur 1: Modell av idealtyper vid konstruerande 
av alternativa strategier.

I figur 1 ovan sammanfattas resonemang­
et till att omfatta de krigsutkämpande och 
krigsavhållande eskalationsnivåerna samt 
för var och en av dessa ett offensivt och 
ett defensivt alternativ. Med detta som ut­
gångspunkt kan fyra olika strategier kon­
strueras. Strategi 1 betecknas i det fortsatta 
resonemanget ”Kosta mer än det smakar”, 
medan strategi 2 betecknas ”Öga för öga 

– tand för tand”, strategi 3 ”Bättre fly än 
illa fäkta” och strategi 4 ”Anfall är bästa 
försvar”.

Hur kan en militärstrategis 
lämplighet värderas?

Hur ska då de olika alternativa strategi­
erna jämföras och värderas? För det för­
sta är det viktigt att uppmärksamma inne­
börden av själva begreppet strategi. I den­
na artikel tas utgångspunkt i det resone­
mang som bland annat Håkan Edström 
och Dennis Gyllensporre presenterade i sin 
studie av Förenta Nationernas militärstra­
tegi.48 Ett kriterium är konsistensen och ba­
lanseringen mellan strategins olika element, 
d v s mål, medel och metoder. Edström och 
Gyllensporre skiljer mellan interdependent 
balancing, där de tre elementen, d v s mål, 
medel och metoder, ömsesidigt tillåts på­
verka varandra, hierarchical balancing, där 

ett av elementen tillåts påverka de andra 
två och där det inte finns något starkt sam­
band mellan dessa båda, sequential balan­
cing, där ett av elementen påverkar ett an­
nat som i sin tur påverkar det tredje, samt 
pooled balancing där det inte finns något 
starkt samband elementen emellan.

I det följande antas att statsmakterna ef­
tersträvar interdependent balancing och att 
det således ska finnas såväl samband som 
balans mellan strategins tre element. I det 
fortsatta resonemanget återges några vikti­
ga utgångspunkter för utformandet av mål, 
medel respektive metoder.

Målen för Sveriges såväl säkerhets- som 
försvarspolitik fastställs av riksdagen. Inför 
kommande försvarsbeslut ger Försvars­
beredningens olika rapporter vägledning 
kring vad målen kan komma att omfatta. 
Försvarsberedningen klargjorde i maj 2013 
att man ansåg att:

Sverige främst måste kunna värna lan­
dets suveränitet, svenska rättigheter och 
intressen, våra grundläggande värdering­
ar samt skydda svensk handlingsfrihet in­
för politisk, militär eller annan påtryck­
ning. Om det krävs ska vi kunna försva­
ra Sverige mot incidenter och väpnat an­
grepp och bidra till att säkerställa samhäl­
lets skydd mot kriser, incidenter och an­
grepp.49

Synen på de militära medlen och metoder­
na framträder också i försvarsberedning­
ens olika rapporter men även i olika mili­
tära doktriner. I t ex såväl den svenska som 
den norska doktrinen betonas krigförings­
förmåga. Denna sägs bestå av de fysiskoch 
de konceptuella samt de moraliska fakto­
rerna.50 Bedömningen är att krigförings­
förmåga i mångt och mycket handlar om 
medlens utformande och även huvudinrikt­
ningen av dess tänkta användande, d  v  s 
metoderna. Dessa faktorer anses nämligen 
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i växelverkan skapa förutsättningarna för 
olika alternativa operativa principer; ut­
nötnings- respektive manöverkrigföring.51

Det är dock viktigt att understry­
ka att det inte utan vidare resonemang 
går att applicera principer framtagna för 
den operativa nivån även på den militär­
strategiska nivå det här är frågan om. 
Manöverkrigföringens principer kan så­
ledes ha delvis olika innebörd beroende 
på ledningsnivå. Mer om detta i resone­
manget kring respektive alternativ strate­
gi. Redan nu kan emellertid konstateras att 
den princip Clausewitz slog fast, d v s kri­
get som en fortsättning på politiken om än 
med andra medel, innebär politikens supe­
rioritet i förhållande till alla militära nivå­
er.52 Detta avser mål såväl som medel och 
metoder. Bland annat Edward Luttwak har 
utvecklat en modell där interaktionen mel­
lan de politisk-strategiska och militärstra­
tegiska nivåerna beskrivs.53 Detta innebär 
således att en militärstrategi inte kan utfor­
mas utan hänsynstagande till olika säker­
hetspolitiska vägval som t ex alliansfrihet 
eller alliansanslutning.

I den svenska säkerhets- och försvarspoli­
tiska debatten synes tre huvudalternativ 
finnas i detta avseende. Det första alterna
tivet utgörs av den traditionella alliansfri­
heten syftandes till neutralitet vid krig i 
vårt närområde.54 Det andra alternativet 
är ett svenskt Natomedlemskap som kom­
plement till dagens EU-medlemskap.55 Det 
tredje alternativet utgörs av dagens solida­
ritetspolitik gentemot de andra nordiska 
staterna samt de övriga EU-medlemmarna, 
det fördjupade militära samarbetet inom 
Norden samt partnerskapet med Nato. För- 
svarsberedningen anser t  ex att ”samar­
betet med Nato bör fortsätta utveck­
las inom ramen för det svenska partner­
skapet. Sveriges samarbete med Nato be-

gränsas ytterst av att vi inte åtar oss för­
svarsförpliktelser.” Det finns alltså inga 
andra begränsningar inom försvarsområ­
det än ”att samarbetet inte innebär ömse­
sidiga försvarsförpliktelser.”56 Detta är så­
ledes den etablerade konsensuslinjen inom 
svensk säkerhets- och försvarspolitik.

Det är också viktigt att notera strategi­
begreppets inbyggda dualism. Å ena sidan 
handlar det om att ange riktlinjerna för 
hur Försvarsmakten ”skall agera och nytt­
ja disponibla resurser i en viss typ av situ­
ation för att nå ett visst syfte.” Å andra si­
dan handlar det om ”en styrning vad av­
ser bl  a anskaffning av materiel samt ut­
bildning och övning med personal”.57 Lars 
Wedin benämner det senare som resursstra­
tegi medan det förra enligt hans definition 
är operationell strategi.58

Det anses vara rimligt att anta att den 
politiska ledningen strävar efter att i det 
längsta behålla den politiska handlingsfri­
heten.59 Detta kan innebära att den val­
da resursstrategin inte utreras mot något 
av de fyra skisserade alternativen i figur 1. 
Konsekvensen av detta är att det således 
främst är den operativa strategin som un­
dersökningen fokuserar på.

Generisk utformning av 
militärstrategi
Som tidigare nämnts så bör utformningen 
av militärstrategi ta sin utgångspunkt i oli­
ka säkerhets- och försvarspolitiska vägval. 
Ett sådant vägval berör Sveriges förhållan­
de till EU respektive Nato. I nedanståen­
de resonemang tonas emellertid frågan om 
neutralitet, partnerskap eller alliansanslut­
ning ned.
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Strategi 1: Kosta mer än det 
smakar 

Den första alternativa strategin utgår från 
ett defensivt uppträdande och den krigs­
avhållande situationen. Det handlar allt­
så om defensiv avskräckning, d v s om att 
förneka motståndaren från att nå sina mål 
med de medel denne bedöms vara beredd 
att avdela. Underförstått kan motstånda­
ren inte avdela mer medel eftersom dessa 
antas behövas gentemot huvudmotstånda­
ren. Traditionellt var denna s k marginal­
doktrin en hörnsten i svensk försvarspoli­
tik under det kalla kriget. Motståndarens 
medel utgörs i resonemanget av en kom­
bination av tid samt materiella och per­
sonella resurser. Historiska exempel på 
ett lyckat tillämpande av denna strategi 
är Carl XIV Johans centralförsvarsstrate­
gi från tidigt 1800-tal.60 Exempel på miss­
lyckanden utgörs av bl a Frankrikes tilltro 
till Maginotlinjen under mellankrigstiden 
på 1920- och 1930-talen.61

Försvarsberedningen betonar den krigs­
avhållande eskalationsnivån: ”Den svens­
ka säkerhetspolitiken ska, inom ramen för 
målen för vår säkerhet, förebygga krig och 
framväxten av hot mot svensk, nordisk 
och europeisk säkerhet.”62 Å andra sidan 
handlar det citerade resonemanget möjli­
gen mer om säkerhetspolitikens inriktning 
än om nyttjandet av det militära maktmed­
let inom ramarna för den övergripande sä­
kerhetsstrategin.

Även Försvarsmakten betonar den krigs­
avhållande eskalationsnivån: ”En egen mi­
litär förmåga att föra väpnad strid avser 
att avskräcka en potentiell motståndare 
från att vidta oönskade åtgärder. Därmed 
skapas en tröskeleffekt mot militärt våld. 
Det minskar risken för att ett överras­
kande angrepp leder till ett omedelbart 
avgörande.”63 Försvarsmakten för även 

ett resonemang kring konsekvenserna om 
en defensiv krigsavhållande strategi skulle 
misslyckas. Ett av de tre koncept som ut­
vecklas, det reaktiva, kan påstås ha sitt in­
tellektuella ursprung i strategi 1. I denna 
artikel behandlas dock det reaktiva kon­
ceptet under strategi 3 nedan.

I en FOI-rapport slås fast att Försvars­
maktens traditionella huvuduppgift va­
rit att verka krigsavhållande. Rapportens 
författare, Krister Andrén, menar att den­
na uppgift löstes genom att ”en defensivt 
blockerande förmåga mot ett väpnat an­
grepp från en stormakt” och benämner den 
olönsamhetsdoktrinen. ”Avhållandet hand­
lar ytterst om att i förväg övertyga poten­
tiella angripare om att kostnaderna för att 
genomföra ett angrepp är högre än de möj­
liga vinsterna” resonerar Andrén.64

Det finns en rad problem med det bak­
omliggande resonemanget kring denna stra­
tegi. Ett första problem är att Sverige aldrig 
med säkerhet kan veta hur mycket medel i 
form av tid och resurser motståndaren är 
beredd att avdela och vilka metoder den­
ne är villig att tillämpa. Sveriges strategiska 
kalkyler kan m a o hamna helt fel i förhål­
lande till den presumtive motståndarens di­
to. I stället för att verka avhållande kan det 
svenska uppträdandet därför istället kom­
ma att verka inbjudande.

Ett andra problem är att, även om de 
svenska kalkylerna skulle visa sig vara rik­
tiga, så bygger strategin på uthållighet och 
utnötning där Sveriges försvar, främst i 
kvantitativa termer, anses relativt jämbör­
digt med de resurser motståndaren bedöms 
ha vilja och/eller förmåga att avdela. Om 
symmetrin faller, t ex på grund av att mot­
ståndaren är kvalitativt överlägsen, uppstår 
en ofördelaktig asymmetri i fråga om de 
fysiska faktorerna. Strategin måste m a o 
ges trovärdighet genom ett i såväl kvanti­
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tativt som kvalitativt avseende starkt mili­
tärt försvar.

Det tredje problemet är dock det all­
varligaste: om avskräckningen misslyckas 
kommer kriget i huvudsak att utkämpas i 
Sverige. Allvaret ligger i att ett militärt för­
svar som utformats för att förebygga kon­
flikter och krig inte med självklarhet är er­
forderligt flexibelt för att kunna ge den mi­
litära, och ytterst politiska, handlingsfrihet 
situationen troligen skulle kräva.

Strategi 2: Öga för öga och tand för tand 

Utgångspunkt för den andra alternativa 
strategin tas också i den krigsavhållande es­
kalationsnivån men utgår, till skillnad från 
strategi 1, från ett offensivt uppträdande. 
Den offensiva avskräckningen handlar om 
att hota den potentiella motståndaren med 
att svara med samma mynt. Om denne t ex 
hotar att angripa Sverige med markrobo­
tar så hotar Sverige att bemöta ett sådant 
angrepp med samma medel och metoder. 
Om motståndaren hotar att utföra en cy­
berattack mot Sverige så hotar Sverige att 
svara med liknande attacker. Historiska 
exempel på ett lyckat tillämpande av den­
na strategi är Karl XI:s väpnade neutrali­
tet med stöd av bl a indelningsverket under 
1600-talets sista två decennier.65 Exempel 
på misslyckanden utgörs av bl a Aten före 
det Peloponnesiska kriget under 400-talet 
f Kr.66

Försvarberedningen menar att Sverige 
med Försvarsmaktens förmåga att kunna 
möta ett väpnat angrepp tillsammans med 
politiska, diplomatiska och ekonomiska 
medel skapar ”en tröskel för den som skul­
le vilja angripa Sverige, eller utöva påtryck­
ningar med militära maktmedel.”67 Detta 
ska ske såväl enskilt som tillsammans med 
andra och såväl inom som utom Sverige. 
Stridskrafterna ska dessutom utformas för 

uppgifter inte enbart i Sverige utan även i 
Sveriges närområde. Detta antyder att trös­
keleffekten avses skapas genom att aktivt 
uppträdande.

Försvarsmakten menar att såväl den 
svenska solidaritetsförklaringen som soli­
daritetsklausulen i EU:s Lissabon-fördrag 
inte bara kan bidra till att avskräcka en 
potentiell motståndare från att angripa 
Sverige utan även till att ”förstärka tröskel­
effekten och, i det fall en väpnad konflikt 
uppstår, genom tillkommande förband bi­
dra till att tvinga en motståndare till att av­
bryta sin aktion eller för att besegra denne” 
(Försvarsmaktens kursivering).68 Uppen­
bart är Försvarsmakten här inne på en of­
fensiv variant av avskräckning men det är 
oklart vilken roll svenska militära förband 
förväntas ha inom ramen för operationer­
na som genomförs i syfte att tvinga eller 
besegra motståndaren.

Andrén talar explicit om deterrence by 
punishment och menar att detta för svenskt 
vidkommande innebär ”en tröskelförmåga 
som kan ge en angripare strategiskt känn­
bara uppoffringar i en vidare ram” i eget 
syfte att ”kunna bädda för snabbt och ef­
fektivt stöd från omvärlden, samt ytterst 
också om en förmåga att aktivt kunna lyf­
ta en konflikt till en sådan nivå att ett di­
rekt stöd ter sig sannolikt.” Andrén me­
nar att denna strategi i allt väsentligt behö­
ver utgå från ett indirekt förhållningssätt. 

”Det kan ske genom egna system med för­
måga att tillfoga angriparens vitala funk­
tioner motsvarande skador och genom sys­
tem som på andra sätt gör det troligt att 
angriparen måste utgå från en hög risk för 
en utvidgning av konflikten.”69

Även denna strategi omgärdas av ett antal 
försvårande omständigheter. Ett första pro­
blem är att motståndaren förmodligen har 
eskalationsdominans. Det innebär att den­
ne alltid kan hota att använda medel och/
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eller metoder som Sverige saknar förmåga 
och/eller vilja att bemöta. Ytterst handlar 
det naturligtvis om kärnvapen och andra 
massförstörelsevapen. Problematiken med 
eskalationsdominansen gäller givetvis även 
i det fall avskräckningen misslyckats och 
ett krig, trots de svenska ansträngningarna, 
inte går att undvika. Även om detta krig 
kommer att utkämpas både i Sverige och 
på motståndarens territorium så innebär 
dennes överlägsenhet i att kunna trappa 
upp konflikten att Sverige är mycket käns­
ligt för påtryckningar i den krigsavhållan­
de fasen, d  v  s innan dess att konflikten 
övergått till att bli väpnad.

Ett andra problem är att strategin bygger 
på en duellsituation där Sverige, i främst 
kvalitativa termer, anses relativt jämbör­
dig med motståndaren. Om symmetrin fal­
ler, t ex p g a att motståndaren är kvanti­
tativt överlägsen, uppstår en ofördelaktig 
asymmetri i fråga om de fysiska faktorer­
na. Strategin måste m a o ges trovärdighet 
genom ett i såväl kvantitativt som kvalita­
tivt avseende starkt militärt försvar.

Ett tredje problem är att för att strate­
gin ska bli trovärdig kan inslag av svens­
ka angrepp i förebyggande syfte behöva 
ingå. Det innebär att Sverige redan i den 
krigsavhållande fasen måste kunna hota  
att angripa motståndaren innan denne fy­
siskt har attackerat Sverige. Frågan är om 
ett sådant proaktivt agerande har den poli­
tiska och juridiska acceptans som krävs.70 
Motståndaren kan komma att syna Sveriges 
kort och om Sveriges politiska ledning då 
tvekar faller hela strategin.

Strategi 3: Bättre fly än illa fäkta

Till skillnad från de båda föregående strate­
gierna utgår strategi 3 från den krigsutkäm­
pande eskalationsnivån. Den tar dessutom 
sin utgångspunkt i ett defensivt uppträdan­

de och bygger liksom strategi 1 på margi­
naldoktrinens principer. Utgångspunkten 
är föreställningen om att det inte går att 
tänka sig att ett militärt angrepp i Sveriges 
närområde skulle kunna ske isolerat mot 
en enskild stat. Det går inte, menar för­
svarseredningen ”att se militära konflik­
ter i vårt närområde som skall påverka en­
dast ett land.”71 Denna defensiva strategi 
går ut på att undvika att förlora förmågan 
att fortsätta kriget. Det gäller m a o att för­
neka motståndaren ett isolerat militärt av­
görande gentemot Sverige och att vinna tid 
så att en lösning på den överordnade kon­
fliken hinner infinna sig. Detta gäller oak­
tat vilken säkerhetspolitisk lösning Sverige 
valt. Historiska exempel på ett lyckat til­
lämpande av denna strategi är Fredrik den 
store under sjuårskriget på 1700-talet.72 
Exempel på misslyckanden utgörs av bl a 
av Gustav IV Adolfs krig mot Ryssland 
1808–1809 då Finland gick förlorat.73

Försvarberedningen för inte något  ex­
plicit resonemang kring denna strategi.  
Kopplat till diskussionen kring de civila de­
larna av totalförsvaret betonas dock ”att 
det är av särskild betydelse att det civila 
försvaret bidrar till Försvarsmaktens ope­
rativa förmåga vid höjd beredskap och 
krig.” Vidare klarläggs att det civila för­
svaret behöver ha en uthållighet över tid 
för att ”kunna upprätthålla och säkerstäl­
la försvarets samlade förmåga inför och 
vid ett angrepp”. Uthålligheten definieras 
till att vara 5-10 dagar, varunder säkerstäl­
landet av de viktigaste samhällsfunktioner­
na och värnandet av civilbefolkningen pri­
oriteras.74 Detta stämmer väl överens med 
Försvarmaktens reaktiva koncept som be­
handlas nedan.

Försvarsmakten presenterar tre alterna­
tiva operativa koncept som skulle kun­
na tillämpas vid ett väpnat angrepp mot 
Sverige, d  v  s i den krigsutkämpande es­
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kalationsnivån. Koncepten motsvarar i 
mångt och mycket olika strategier. Två av 
dem kan härledas till defensivt uppträdan­
de. Det som skiljer dessa båda koncept är 
graden av offensiva inslag. Det s k aktiva 
konceptet sägs gå ut på att ”möta en mot­
ståndare med manöverkrigföring med hög 
operativ rörlighet samt att kunna kraft­
samla stridskrafterna för att uppnå lo­
kal överlägsenhet.”75 Syftet med striderna 
är att genom en kombination av fördröj­
ningsstrid och anfall försvåra för angripa­
ren att nå ett tidigt avgörande.

Det s k reaktiva konceptet går ut på att 
”störa motståndarens operationer och så 
länge som möjligt förhindra ohotad kon­
troll av vitala objekt och områden. Detta 
genomförs genom att man säkerställer ut­
hålligheten för egna stridskrafter för att 
kunna ta upp striden med motståndaren 
i ett senare skede inom ramen för säker­
het tillsammans med andra.”76 Syftet med 
striderna i detta koncept är att genom för­
dröjningsstrid på svenskt territorium för­
svåra för motståndaren att nå ett tidigt av­
görande. Medan tidiga insatser med luft­
stridskrafter och marina dito är prioritera­
de i det förra konceptet så är fokus i det 
senare konceptet skydd av befolkning och 
infrastruktur. Som en konsekvens av den 
högre prioriteringen av markstridskrafter­
na i detta senare konceptet medger det, till 
skillnad från det förra konceptet, en större 
markterritoriell täckning.

Andrén slår fast att en småstat som 
Sverige normalt måste ”kunna besvara an­
griparens aggression på ett sätt som in­
te skadar den själv mer än motståndaren.” 
Det var därför, menar Andrén, som Sverige 
valde bort optionen om egna kärnvapen i 
och med försvarsbeslutet 1968. För små­
staten handlar det enligt Andrén om att 

”ha adekvata medel för att kunna reage­
ra med FN-stadgans principer som grund, 

d  v  s med medel som på ett rimligt pro­
portionellt sätt svarar mot situationens 
krav.”77

Liksom de båda föregående strategierna 
är även detta alternativ inte utan fallgro­
par. Ett första problem är att motstånda­
rens metoder inte synes vara inkluderade 
i kalkylen. Motståndaren kan om Sverige 
är framgångsrikt tvingas att, inom ramen 
för avdelade medel, justera sina metoder 
på ett för Sverige ofördelaktigt sätt. Ett så­
dant sätt kan t ex vara att inte bara bekäm­
pa militära utan även civila mål. Det kan 
m a o uppstå en asymmetri avseende mo­
ralfaktorerna. Denna asymmetri kan fin­
nas redan initialt.

Ett andra problem utgörs av att den 
operationskonst som utvecklats i inte ba­
ra Sverige utan i hela västvärlden sedan 
USA:s krig mot Irak 1990–1991 bygger på 
manöverteori.78 Denna är dock inte utre­
rad gentemot de operativa principer som 
behövs för denna strategi. Här kan istäl­
let motsvarande principer som tillämpas i 
fleet in being behöva tillämpas på samtliga 
försvarsgrenar. Det är tveksamt om viljan 
och förmågan att genomföra de justering­
arna av de konceptuella faktorerna som är 
nödvändiga för att göra denna strategi tro­
värdig föreligger. Möjligen var inte ens den 
svenska operativa principen möta-hejda-
slå från det kalla kriget fullt förenlig med 
denna strategi.

Ett tredje problem är att undgå upp­
täckt och motstå bekämpning blir viktiga­
re än att själv kunna bekämpa motstånda­
ren i denna strategi. Det är inte denna prin­
cip som legat till grund för utvecklingen 
av det svenska försvarets fysiska faktorer. 
Utspridning av stridsflyg på flera baser är 
ett konkret exempel på åtgärder som krävs 
i denna strategi.
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Strategi 4: Anfall är bästa försvar

Det fjärde och sista alternativet utgörs av 
en offensiv strategi vars fokus är att bryta 
motståndarens vilja och/eller förmåga att 
fortsätta kriget. Tvärtemot strategi 3 hand­
lar denna strategi således om att fram­
tvinga ett militärt avgörande. Detta avgö­
rande ska dessutom ske på Sveriges villkor 
och, i så stor utsträckning som möjligt, ut­
anför Sveriges territorium. Det torde där­
för vara nödvändigt att involvera fler aktö­
rer än enbart Sverige och dess motståndare. 
Detta kan komma att behöva ske genom 
en eskalation av konflikten så att omgivan­
de stater inte längre kan förhålla sig passi­
va. Historiska exempel på ett lyckat tilläm­
pande av denna strategi är Gustav III:s krig 
mot Ryssland 1788–1790, då det militärt 
svagare Sverige valde att föregå ett ryskt 
angrepp och sålunda själv tog initiativet.79 
Exempel på misslyckanden utgörs av bl a 
Karl XII:s kontinuerliga anfallskrig under 
det stora nordiska kriget under 1700-talets 
första två decennier.80

Försvarberedningen återkommer upp­
repande gånger till såväl den unilaterala 
svenska solidaritetsförklaringen som arti­
kel 222 i fördraget om EU:s funktionssätt 
och artikel 42:7 i fördraget om EU. Om en 
annan EU-medlem eller ett nordiskt land 
skulle drabbas av ett angrepp så kommer 
Sverige inte ”att förhålla sig passivt” klar­
lägger försvarsberedningen.81 Detta resone­
mang innebär således att Sverige, även om 
landet självt inte blivit direkt indraget i den 
aktuella konflikten, kommer att agera ak­
tivt. Huruvida detta aktiva agerande även 
inkluderar svenska militära resurser står in­
te helt klart. I mer generella termer menar 
försvarsberedningen att Sverige bör ”ut­
veckla förutsättningarna för att ge och ta 
emot stöd, som också kan vara militärt.”82

Ett av de operativa koncept Försvarsmak­
ten presenterat, det proaktiva, går ut på att 
tidigt ”slå mot motståndarens kritiska sår­
barheter på ett stort operationsdjup. […] 
Syftet är att genom offensiva åtgärder ti­
digt försvåra eller fördröja motståndarens  
agerande.”83 Att de svenska insatserna bör  
genomföras tidigt vid en konflikt motive­
ras dels av att motståndarens förband kan 
vara utsatta och känsliga för angrepp, dels 
av att de svenska offensiva insatserna an­
ses behöva bestå av en viss volym. Mot­
ståndarens får alltså inte ha hunnit bekäm­
pa en allt för stor del av den svenska offen­
siva kapaciteten.

Andrén avfärdar delvis denna strategi i 
sin FOI-rapport. ”En grundläggande ut­
gångspunkt är” menar han ”att Sverige 
aldrig kan räkna med att själv kunna age­
ra pre-emptivt med militära medel mot en 
hotande stormakt.” Istället resonerar han 
kring en svensk andraslagsförmåga som 
skall ha ”en effektiv förmåga att hota en 
angripares resurser och förmågor på stor 
bredd i tid och rum även efter att ha ut­
satts för en omfattande och överrumplan­
de bekämpning.”84

Föga förvånande är heller inte detta al­
ternativ oproblematiskt. Ett första pro­
blem gäller huruvida viljan hos en mot­
ståndare som har tagit initiativet till en 
väpnad konflikt överhuvudtaget låter sig 
brytas om denne dessutom har överlägsna 
förmågor, i åtminstone kvantitativt avse­
ende. Det svenska försvarets fysiska fakto­
rer måste därför vara kvalitativt överlägs­
na motståndarens för att denna strategi ska 
te sig trovärdig. Dessutom måste de ha till­
räcklig numerär. Det kvantitativa underlä­
get får m a o inte vara för stort.

Ett andra problem rör den politiska tra­
ditionen i Sverige. Frågan är om den stra­
tegiska kulturen medger en diskussion om 
vilka mål utanför Sveriges territorium som 
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skulle kunna komma i fråga för Försvars­
makten att angripa.85 Även om en sådan 
diskussion skulle komma tillstånd är frå­
gan om den skulle kunna omgärdas av er­
forderlig sekretess. För att man överhuvud­
taget ska göra denna strategi möjlig bör in­
te de mål Sverige kan komma att angripa 
offentliggöras. Om så skulle ske ges mot­
ståndaren en möjlighet att vidta preven­
tiva åtgärder. Sverige bör m  a  o tillämpa 
s k flexibel respons med hög grad av såväl 
politisk som militär handlingsfrihet. Detta 
är resurskrävande i såväl kvalitativa som 
kvantitativa termer.

Ett tredje problem med denna strategi är 
att Sverige kan komma att tvingas att, in­
om ramen för avdelade medel, justera si­
na metoder på ett för Sverige ofördelaktigt 
sätt om de inledande insatserna misslyckas. 
Om Sverige t ex haft en öga-för-öga strate­
gi och byter till öga-för-tand är det inte sä­
kert att Sverige har utvecklat de konceptu­
ella faktorerna i sådan omfattning att po­
litisk acceptans för de ändrade metoder­
na kan erhållas. En ändrad metod skulle 
bl a kunna knyta an till det andra proble­
met ovan och handla om att byta mål för 
de svenska angreppen på motståndaren. 
Målen skulle inledningsvis kunna utgöras 
av den militära förmåga motståndaren an­
vänder mot Sverige till att bli den militära 
förmåga som motståndaren bedöms behö­
va vid en eventuell väpnad strid mot den­
nes huvudmotståndare. Sverige skulle i så 
fall vara den part som tog initiativ till att 
eskalera konflikten. Frågan är om detta är 
politiskt acceptabelt.

Sammanfattning och slutsatser
Hur väl motsvarar då Försvarsmaktens 
respektive försvarsberedningens underlag 
i beredningsfasen behovet av strategier? 
Den senare aktören har en tendens att föra 

ett säkerhets- snarare än ett försvarspoli­
tiskt resonemang och har uppenbara svå­
righeter att uttrycka sig i mer militärstra­
tegiska termer. Att övergripande resonera 
kring att förebygga krig och framväxten 
av hot mot svensk, nordisk och europe­
isk säkerhet är helt enkelt för abstrakt för 
att ge den vägledning som här efterfrågas. 
Försvarsberedningen konkretiserar inte vil­
ken roll de militära medlen bör ges i för­
hållande till de politiska, diplomatiska och 
ekonomiska medlen. Endast svepande be­
rörs såväl de militära som de civila delarna 
av totalförsvaret vilket helt enkelt inte är 
tillfyllest kopplat till den styrning som är 
undersöks. Inte någonstans för försvars­
beredningen ett samlat resonemang kring 
mål, medel och metoder. Detta gäller såväl 
på den säkerhets- som på den försvarspoli­
tiska nivån. Frånvaron av militärstrategisk 
diskussion och överväganden är påtaglig. 
Det finns m a o endast otydliga fragment 
av det resonemang kring strategi som här 
efterfrågas.

Den förra aktören för emellertid otve­
tydigt ett resonemang i strategiska ter­
mer. Tre alternativa koncept – reaktiv, ak­
tiv och proaktiv – används för att förtyd­
liga övervägandena och för att presentera 
olika valalternativ. Resonemanget förs öm­
som kopplat till avskräckning och skapan­
det av tröskeleffekt, ömsom kopplat till att 
tvinga eller rent av till att besegra en mot­
ståndare. Dessvärre riskerar argumentatio­
nen stundtals att förvirra snarare än att för­
klara eftersom gränsen mellan den krigs­
avhållande och den krigsutkämpande ni­
vån inte är explicit och eftersom övergång­
en mellan de olika nivåerna inte klarläggs. 
Försvarsmakten förklarar lika lite som för­
svarsberedningen vem/vilka som bedöms 
vara Sveriges allierade och bundsförvant/er. 
Denna informationslucka blir påtaglig i re­
sonemanget kring stridernas förande i se­
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nare skeden av konflikten inom ramen för 
vad som kallas ”säkerhet tillsammans med 
andra”. Försvarsmakten förtydligar hel­
ler inte vilken roll de svenska militära re­
surserna förväntas ha inom den med andra 
stater gemensamma krigföringen. 

Ytterligare en försvårande omständighet 
är att Försvarsmakten i sitt resonemang 
tenderar att komma in på operativa sna­
rare än strategiska principer. Innebörden 
av begrepp som manöverkrigföring, kritis­
ka sårbarheter, operativ rörlighet, opera­
tivt djup, kraftsamling, lokal överlägsen­
het, möta, störa, försvåra samt fördröj­
ningsstrid respektive anfallsstrid och en 
kombination av dessa stridssätt torde va­
ra självklara för den militärt skolade för­
svarsmaktsledningen. Hur civila politiker 
tolkar dessa begrepp samt deras inbördes 
sammanhang och konsekvenserna av det­
ta är emellertid allt annat än givet och där­
med är det svårt att se hur den politiska 
styrningen skulle kunna underlättas.

Risken är m a o uppenbar att det saknas 
ett gemensamt strategiskt språk och att po­
litiker och militärer därför talar förbi var­
andra. Medan de förra i abstrakta ordalag 
resonerar om säkerhetspolitik för de sena­
re operativa överväganden. Av ovanståen­
de exempel synes detta troligen mest vara 
kopplat till ett av strategins element; me­
tod. Politikerna har förmodligen lättare 
att ta till sig ett resonemang kring de mer 
konkreta medlen. Stridsvagnar, stridsflyg­
plan och korvetter kan ju dessutom över­
sättas till ekonomiska termer vilket torde 
vara betydligt mer bekant för den politis­
ka ledningen. Som tidigare konstaterats 
har riksdagen alltså beslutat att målstyra 
Försvarsmakten i operativa termer.86 Att 
enbart tala om mål och medel, och dessut­
om i olika sammanhang, är emellertid inte 
tillfyllest om styrning med strategier efter­
strävas. Det handlar då om pooled balan­

cing där det således inte finns något starkt 
samband elementen emellan och där dess­
utom ett av elementen tenderar till att helt 
saknas.

Varför har då Sverige inte lyckats nå dit­
hän och formulerat en strategi? Här kan 
det vara intressant att än en gång återkopp­
la till Lundquist. Han menar att huruvida 
försöken att styra i slutänden lyckas eller 
misslyckas beror på två omständigheter. 
Det beror enligt Lundquist, för det första, 
på den styrandes kapabiliteter och priori­
teter samt, för det andra, på vad den styrde 
förstår, kan och/eller vill. Förståelsen bott­
nar i om den styrde ”begriper innebörden i 
styrningen” medan kunnandet åsyftar den­
nes kapabilitet att i form av bl  a faktisk 
kunskap och viljan åsyftar den styrdes öns­
kan och intentioner.87 Men tänk om dessa 
egenskaper också är giltiga för den styran­
de, d v s den politiska ledningen? Redan in­
ledningsvis berördes politikernas eventuel­
la okunskap respektive ovilja att tillämpa 
strategier i styrningen av Försvarsmakten. 
Tänk om politikerna istället helt enkelt in­
te begriper innebörden i styrningen i ter­
mer av strategier trots att de själva så ofta 
efterlyser just detta? 

Som tidigare påpekats så har olika ut­
redningar föreslagit att alternativa scenari­
er bör användas som ett led i den politiska 
styrningen av Försvarsmakten. Rimligen är 
det inte scenarierna själva som är det in­
tressanta. De bör nog snarare ses som ett 
instrument att pröva den svenska militä­
ra strategin. Evalueringen bör m a o leda 
fram till en formulering av en strategi inne­
hållandes samtliga tre element och där des­
sa balanserats med varandra. Scenarierna 
bör således ses som ett pedagogiskt verk­
tyg med vars hjälp den politiska och den 
militära ledningen ska hitta varandra i for­
mulerandet av strategier som är begripliga 
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för båda parter och som omfattar samtli­
ga tre element.

Kontentan av detta resonemang är att 
det inte räcker med att strategier tas fram i 
beredningsfasen som varit i fokus för den­
na undersökning. Strategierna måste dess­
utom förfinas och prövas i efterkontrollen 
för att de ska kunna anses ha den styrande 
funktion det här är frågan om. Syftet med 
denna artikel har varit att undersöka om, 
och i så fall hur, brister i den svenska be­
slutsprocessen kan förklara varför Sverige 
politiska ledning inte styr Försvarsmakten 
med strategier. Med ovanstående resone­
mang anses detta syfte härmed vara upp­
nått. Det är därmed dags att börja blicka 
framåt.

Avslutning – Militärstrategins 
roll i den politiska styrningen
Försvarsberedningen understryker att den 

”solidariska säkerhetspolitiken är grunden 
för försvars- och säkerhetspolitiken och 
därmed också för försvarsplaneringen.” En- 
ligt försvarberedningen måste försvarspla­
neringen dessutom ”utgå från det moder­
na krigets karaktär”. Ett annat viktigt in­
gångsvärde utgörs av försvarsberedningens 
konstaterande att Försvarsmakten förvis­
so ”ska kunna leda och genomföra gemen­
samma operationer med våra stridskrafter” 
men att större ”gemensamma operationer 
kommer alltid att genomföras i en multi­
nationell kontext.”88

Samtliga dessa aspekter är viktiga vid 
utformandet av en ny militärstrategi. Det 
har tidigare noterats att det finns tre alter­
nativ avseende det säkerhetspolitiska väg­
valet representerat i riksdagen. Den soli­
dariska säkerhetspolitiken är det alternativ 
som fastställts vara gällande. Det innebär 
att den nya strategin måste utgå från detta 
samtidigt som samtliga säkerhetspolitiska 

alternativ borde beaktas vid konskevens­
analyserna. Detta ligger dock utanför am­
bitionen med denna artikel. Viktigt för det 
fortsatta resonemanget är dock att än en 
gång ta fasta på målet med säkerhetspoliti­
ken. Sverige måste alltså kunna värna:

landets suveränitet, svenska rättigheter 
och intressen, våra grundläggande värde­
ringar samt skydda svensk handlingsfri­
het inför politisk, militär eller annan på­
tryckning. Om det krävs ska vi kunna för­
svara Sverige mot incidenter och väpnat 
angrepp och bidra till att säkerställa sam­
hällets skydd mot kriser, incidenter och 
angrepp.89

Det moderna krigets karaktär har beaktats 
i den inledande konsekvensanalysen som 
presenterats till var och en av de fyra strate­
gierna. Här behöver givetvis mer göras och 
även i detta avseende bidrar försvarsbered­
ningens olika rapporter till vägledningen:

En konflikt med en kvalificerad motstån­
dare skulle förmodligen vara högintensivt 
och ha ett snabbt förlopp. I första hand 
skulle konventionella och högteknologis­
ka stridsmedel användas. Cyberattacker 
och informationskrigföring kommer att 
vara en del i krigföringen. Striden karak­
täriseras av fjärrstridsmedel mot kritisk 
infrastruktur och samhällsviktiga funk­
tioner, lättrörliga förband för att ta nyck­
elterräng och för att framgruppera viktiga 
skydds- och bekämpningssystem. Strids- 
avstånden bedöms ofta vara långa. Utveck- 
lingen av långräckviddiga bekämpnings­
system och andra krigföringsmetoder har 
generellt utökat det operativa rummet 
och därmed minskat behovet av att besät­
ta geografiska områden för att nå målen 
med en militär operation. Att besätta ter­
ritorium behöver inte vara ett självända­
mål.90

En intressant notering i detta sammanhang 
är kopplingen till tidsförhållandena och 
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det snabba händelseförlopp försvarsbered­
ningen beskriver. Möjligen ska den uthål­
lighet de civila delarna av totalförsvaret 
föreslås ha, d  v  s 5-10 dagar, tolkas som 
Försvarsberedningens bedömningar i dessa 
avseenden. Kanske också Överbefälhavaren 
(ÖB) Sverker Göranssons uttalanden om 
det militära försvarets uthållighet, det s k 
en-veckas-försvaret, ska ses mot denna 
bakgrund.91 Oaktat såväl försvarsbered­
ningens som ÖB:s bevekelsegrunder bör 
krav på tillgänglighet, beredskap respektive 
uthållighet kopplas till denna dimension.

Den tredje och sista aspekten som är 
värd att ta fasta på inför det fortsatta ar­
betet med att ta fram operationella stra­
tegier är tillgången på medel, d v s strids­
krafter. Försvarsberedningen har i sina rap­
porter 2013 och 2014 gett förslag på vad 
resursstrategin syftar till att åstadkomma. 
Sålunda ska Försvarsmakten bl a bestå av 
följande plattformar och förband:

•	 70 stridsflygplan av typ JAS39E,
•	 en helikopterbataljon,
•	 sju korvetter,
•	 fem ubåtar,
•	 sju minröjningsfartyg,
•	 en amfibiebataljon och
•	 sju manöverbataljoner.

Målen och medlen kommer med störs­
ta sannolikhet att fastställas när riksda­
gen fattar nästa långsiktiga försvarsbeslut 
någon gång under 2015. Eftersom ett ut­
vecklat och explicit resonemang om meto­
der hittills saknats, och eftersom samban­
det mellan mål och medel dessutom synes 
svagt så är det alltså frågan om pooled ba­
lancing enligt Edströms och Gyllensporres 
definition. Det bedöms emellertid fortfa­
rande vara troligt att statsmakterna efter­
strävar interdependent balancing, d v s där 
mål, medel och metoder ömsesidigt tillåts 

påverka varandra. Eftersom det inför stun­
dande försvarsbeslut återstår att utveckla 
resonemanget kring metoderna så kan si­
tuationen möjligen ”räddas” till att bli en 
variant av hierarchical balancing där i det­
ta fall två av elementen (Mål och Medel) 
tillåts påverka det tredje (Metod) trots att 
det inte finns något starkt samband mellan 
de två förra.

Militärstrategin behöver i detta kom­
mande arbete dock inte utgå från en en­
sam metod kopplad till enbart en situation. 
Istället kan var och en av de fyra olika si­
tuationer som diskuterats här tjäna som ut­
gångspunkt för det fortsatta resonemang­
et. Samma försvarsmakt kan således, in­
om ramarna för de politiska målsättning­
arna och resultatet av resursstrategin, be­
höva kunna hantera olika situationer. Det 
kan inte nog understrykas att detta resone­
mang är kopplat till hur den politiska be­
slutsprocessen tycks ha kommit att gestalta 
sig. För att erhålla interdependent balanse­
ring bör inte mål+medel+metoder utveck­
las separat och sekventiellt utan i symbios.

Nästa steg i utvecklingen av en ny svensk 
militärstrategi kan således vara att, möjli­
gen inom ramarna för stundande försvars­
planering, utveckla operationella strate­
gier för var och en av de fyra situationer 
som avhandlats i denna artikel. Målen och 
medlen är mer eller mindre givna. Det som 
återstår att utveckla är sålunda främst me­
toderna och att sedan pröva den interde­
pendenta strategin i olika scenarier.

Regeringen måste vara tydlig med vad 
som förväntas av Försvarsmakten konsta­
terade Riksrevisionen. Samtidigt har samt­
liga riksdagspartier på ett eller annat sätt 
efterlyst behovet av strategier för nytt­
jandet av Sveriges militära maktmedel. 
Uppenbart har politikerna själva emeller­
tid inte lyckats ta fram det styrverktyg de 
efterlyser. Således verkar rollen för strate­
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gin i initieringsfasen vara överspelad, åt­
minstone vad avser det stundande försvars­
beslutet. Både försvarberedningen och 
Försvarsmakten hade en möjlighet att un­
der beredningsfasen redovisa sina respekti­
ve bedömning av innebörden av den poli­
tiska styrningen uttryckt i alternativa stra­
tegier. Medan det förra organet uppenbart 
misslyckats med detta så är det tveksamt 
om den senare myndighetens underlag är 
tillräckligt tydligt och omfattande i dessa 
avseenden. 

Försvarsmakten har dock en möjlighet 
att ”rädda” situationen genom att ta fram 
strategier för efterkontrollen. Regering 
skulle då helt enkelt kunna jämföra sin ur­
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