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Forsvarsberedningens dilemma

Konsekvens eller konsensus?

av Hakan Edstrom”

Résumé

In this article, the Swedish parliamentary body responsible for conducting analysis on global
developments and preparing the formulation of Swedish security and defence policy, fors-
varsberedningen (English: The Defence Committee), is explored. The aim of the article is to
evaluate whether or not the functioning of the Committee in fulfilling these two tasks influ-
ences the political guidance of the Armed Forces in terms of strategy. The conclusion refer-
ring to the former task is that the Committee lacks a methodology and hence tends to have
difficulties in predicting important events such as the Russian interventions in Georgia and
Ukraine. The conclusion referring to the latter task is that the Committee has been success-
ful in establishing a consensus amongst the political parties represented in the Swedish par-
liament, riksdagen. Even if this consensus has been weak, it has been broad enough to reach
a parliamentary majority supporting the policy despite long periods of minority cabinets. Al-
together, the performance of the Committee provides no support in directing the Armed For-

ces with strategies.

SAMTLIGA RIKSDAGSPARTIER HAR under de
gangna decennierna pa ett eller annat satt
gett uttryck for behovet av andamalsenliga
strategier som verktyg i den politiska styr-
ningen av militar verksamhet.* Strategi fo-
refaller att ha dtminstone tre mojliga roller
i den forsvarspolitiska beslutsprocessen.?
Under initieringsfasen skulle strategin, for
det forsta, kunna ange det utrymme inom
vilket Forsvarsmakten och andra myndig-
heter har att utforma sina beslutsunderlag
och eventuella beslutsforslag. Under bered-
ningsfasen skulle, for det andra, Forsvars-
makten och andra myndigheter/organ kun-
na redovisa sin tolkning av inneborden av
den politiska styrningen uttryckt i alternati-
va strategier. Avslutningsvis skulle strategin,
for det tredje, kunna anvindas i efterkon-
trollen. Riksdagspartiernas dterkommande
efterfrdgan av strategier tyder emellertid
pa att dessa helt saknas, alternativt har sa-
dana brister att de inte anses kunna fylla
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sin tilltdnkta funktion. Hur kan detta kom-
ma sig?

Det finns relativt mycket forskning om
svensk sdkerhets-, utrikes- och forsvarspo-
litik. Nils Andrén# har t ex tagit sig an hela
1900-talet och studerat politiken fram till
EU-medlemskapet. Wilhelm Carlgren’ res-
pektive Gunnar Richardson® har t ex stude-
rat politiken under andra virldskriget med-
an bl a Andrén och Yngve Moller” respek-
tive Ulf Bjereld, Alf Johansson och Karl
Molin® studerade politiken under kalla kri-
get. Andra forskare som Ingemar Dorfer,”
Hans L6dén™ och Stefan Ekencrantz'* har
analyserat politiken under delar av det kal-
la kriget. Strategins roll i dessa politikom-
raden berors emellertid sparsamt om ens
overhuvudtaget i dessa mer 6vergripande
forskningsarbeten. Fragan kvarstar saledes.
Hur kan detta komma sig att politikerna, &
ena sidan, efterfragar strategier och, 4 andra
sidan, inte ser till att dessa formuleras?



Om letandet efter svar specifik inriktas
till mer forsvarsrelaterad forskning aterfinns
vissa mojligheter. En forklaring kan vara att
Sverige inte tycks ha etablerat en tradition av
att, utanfor de strikt militdra kretsarna, re-
sonera och analysera i strategiska termer."*

I Sverige har det inte varit vanligt att ana-
lysera sikerhetsfragor i termer av strategier”
konstaterar foljaktligen Jacob Westberg."?
En annan forklaring kan vara att den politis-
ka konsensusdimensionen prioriteras hogre
an att presentera strategiskt relevanta slut-
satser.™ Just samforstind har varit foremal
for en inriktning av den sakerhets- och for-
svarspolitiska forskningen.'S Ett problem
med denna typ av forskning ar att samfor-
standet i regel handlar om relationen mel-
lan de politiska och militira ledningarna,
inte om samforstind mellan olika politiska
partier inom ramen for utformandet av si-
kerhets- och forsvarspolitik.

Forsvarsberedningen ar det organ som
har till uppgift att svara for samrad mel-
lan regeringen och de olika riksdagsparti-
erna varvid strdvan ska vara att “uppna
breda forsvars- och sikerhetspolitiska 10s-
ningar.”'® I de direktiv som forsvarsminis-
tern fortlopande ger framgdr att forsvars-
beredningen ska analysera omvirldsut-
vecklingen. Direktiven ger dock ingen
vigledning till hur analyserna kan eller bor
genomforas.'” Trots att Sverige sedan en-
kammarriksdagens inforande i borjan pa
1970-talet endast undantagsvis styrts av ma-
joritetsregeringar har blockoverskridande
overenskommelser om sidkerhets- och for-
svarspolitiken kunnat nas.'® Mojligen ska
detta ses som ett tecken pé att forsvarsbe-
redningen lyckats i l6sandet av sin forsta
uppgift. Vad avser den senare uppgiften har
bl a de senaste forsvarsbesluten blottlagt for-
svarsberedningens svarigheter att analysera
hiandelseutvecklingen i omvarlden. For sju
ar sedan handlade det om Rysslands aggres-
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sion gentemot Georgien och nyligen om di-
to gentemot Ukraina."® Hur kan dessa sva-
righeter att gora omvarldsanalyser komma
sig? Kan det rent av vara sa att forsvarsbe-
redningens till synes bristande analysfor-
maga kan forklara varfor inga anvindbara
strategier formulerats?

Aven om det siledes genomforts forsk-
ning kring strategi respektive samforstdnd
sd har de bada fenomenen sillan, s3som i
denna artikel, kopplats samman eller stallts
mot varandra. Och dven om svensk siker-
hetspolitik varit foremal for forskning sd
har forsvarsberedningen, som alltsd star i
fokus for denna undersokning, behandlats
sparsamt om alls 6verhuvudtaget. Det finns
saledes viktiga kunskapsluckor att fylla. En
forskare som kommit langt i analysen av
forsvarsberedningen dar Eva Haldén. I sin
studie av forsvarsreformen behandlar hon
bl a den institutionella kontexten och kon-
staterar att den “institutionella aktor som
utan jamforelse haft storst betydelse for ut-
formandet av de senaste drens forandringar
vad giller sakerhets- och forsvarspolitiken ar
forsvarsberedningen.”*° Haldén beror resul-
taten av forsvarsberedningens omvirldsana-
lyser men fokuserar inte pa den metodologi
organet tillimpar. Hon beror dven den kon-
sensusskapande dimensionen utan att ange
om detta uppdrag uppfylls eller inte.

Syftet med denna artikel dr att undersoka
om, och i sa fall hur, brister i forsvarsbered-
ningens sitt att losa sina uppgifter kan for-
klara varfor Sverige politiska ledning inte
styr Forsvarsmakten med strategier.

En viktig frdga dr avgransningen av un-
dersokningsperiod och en annan val av em-
piri. Avseende den forsta aspekten tas fas-
ta pa utvecklingen av beslutsprocessen de
gingna tva decennierna, d v s efter 1996
ars forsvarsbeslut da kontrollstationer till-
fordes processen. Det empiriska materialet
utgors av de rapporter forsvarsberedningen
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presenterat i anslutning till forsvarsbesluten
2000, 2004, 2009 samt 201 5.>" Material hir-
rorande mellanliggande kontrollstation in-
kluderas i analysen av efterkommande for-
svarsbeslut.**

I nista avsnitt fors ett teoretiskt resone-
mang kring omvirldsanalys och strategi.
Utgangspunkterna tas bl a i den metodo-
logi som tillimpas av Forsvarsmakten
samt resultaten av farsk forskning vid For-
svarshogskolan (FHS). I de ddrpa foljande
fyra avsnitten behandlas vart och ett av de
fyra undersokningstillfillena. I det avslutan-
de avsnittet aggregeras resultaten av under-
sokningen. Dessutom presenteras nagra tank-
bara forklaringar till resultatet samt nagra
rekommendationer.

Teoretiskt resonemang kring
omvirldsanalys och strategi

Avseende omvirldsanalyser finns teoretiskt
stod att himta i bl a de arbeten som stat-
liga organ genomfor i t ex USA och Stor-
britannien.*? T Sverige genomfor inte bara
forsvarsberedningen utan dven Forsvars-
makten, bl a inom ramen for perspektivstu-
dierna, omvirldsanalyser. De analysverk-
tyg som Forsvarsmakten anvander ar dels
ART-modellen,** dels Effektkedjan och
Spdrbarbetsmodellen.”S Eftersom forsvars-
beredningens rapporter och Forsvarsmak-
tens perspektivstudier utgar fran den svens-
ka kontexten synes det lampligt att beakta
dessa tre modeller. Detta angreppssitt kny-
ter samtidigt an till Haldéns arbete efter-
som hon kontrasterade forsvarsberedning-
en mot just perspektivstudierna.
ART-modellen tillimpar triangulering uti-
fran tre olika perspektiv att studera omvarl-
den; Aktorer, Regioner respektive Teman.*®
Aktorsperspektivet fangar upp utvecklingen
hos var och en av de aktorer som anses ha
globalt inflytande, d v s EU, Indien, Kina,
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Ryssland och USA, samt relationerna dem
emellan. Det regionala perspektivet utgér fran
utvecklingen i var och en av de fem kontinen-
terna, d v s Afrika, Amerika, Asien, Europa
och Oceanien. Det tematiska perspektivet,
avslutningsvis, beaktar utvecklingen av oli-
ka teman eller mer precist inom den ekolo-
giska, ekonomiska, militdra, politiska res-
pektive sociala sektorn. Genomgdende har
ART-modellen himtat mycket inspiration
fran Barry Buzans olika arbeten.*”

ART-modellen saknar i sig subjekt vil-
ket innebdr att omvirldsutvecklingen inte
kopplas till ndgon specifik aktor utover dem
som ingar i modellen. Detta gors i stillet i
Effektkedjan dar utvecklingen relateras till
Sveriges nationella intressen. Beroende pd
hur utvecklingen inverkar pa olika intressen
mynnar analysen ut i krav pa olika strate-
giska effekter. Forsvarsmakten dr noga med
att understryka den politiska nivans over-
hoghet och att kraven pd militarstrategis-
ka effekter mdste kunna kopplas till de po-
litiska mal som faststillts av statsmakterna.
Sparbarhetsmodellen, avslutningsvis, kopplar
samman kraven pa strategiska effekter,d vs
malen med verksamheten, med olika militi-
ra forband och system, d v s medel, som be-
doms kunna leverera den eller de efterfraga-
de effekterna. Det ska alltsd kunna etableras
en sparbarhet mellan den 6nskade effekten
och det forband/system som levererar den-
na.*® Intresse- och maktmedelsbegreppen
som aterfinns i dessa modeller anknyter till
resultatet av tidigare forskning.*

Den insatte ldsaren noterar formodligen
ndgra av svagheterna med Forsvarsmaktens
metodologi. Aven om den bestir av ett ut-
vecklat resonemang kring intressen och med-
el sd bygger modellen pa att statsmakterna
fortlopande tar stallning till olika omvarlds-
utvecklingar och explicit klarlagger vilka ef-
fekter de onskar att Forsvarsmakten levere-
rar koppade till handelseutvecklingen. Om



statsmakterna inte ger dessa styrningar,d vs
preciserar malen, minskar modellens anvand-
barhet. En annan svaghet dr att modellerna
i sig inte ger erforderligt underlag och stod
for att formulera strategier eftersom ett re-
sonemang kring metoder saknas. En strate-
gi bygger ju som bekant pd en balansering
mellan mal, medel och metoder.3°
Forsvarsmakten har sjalvkritiskt noterat
dessa brister och har gett FHS i uppdrag att
utveckla metodologin.3' En av de forskare
som kommit attinvolveras dr Jacob Westberg.
I en kommande monografi utvecklar han re-
sonemanget och tillfér begreppet miljo:

Analysen av miljofaktorer omfattar [...] s&-
vil relationer till andra aktorer och faktorer
som nirvaro och frinvaro av gemensamma
institutioner for olika former av sikerhets-
samarbeten samt interaktionsmonster i form
av makt-fordelningen och spanningsniva-
er mellan stormakterna. Det egna landets
territoriella beldgenhet utgor en ytterliga-
re miljofaktor eftersom det ar en given ut-
gangspunkt for strategin. Miljofaktorerna
betraktas i detta sammanhang som exter-
na faktorer eftersom det dr faktorer som
strategins interna delar (mél-medel-meto-
der) forsoker pdverka, utnyttja eller an-
passas efter.>*

Westberg menar att metod utgor strategins
karna och han betraktar metod som det kitt
som binder samman mal och medel med
miljofaktorer: ”Det ar i valet av metod som
mal ska realiseras med knappa resurser i
en miljo som sirskilt sma stater pd egen
hand endast kan paverka marginellt.”33
Medan ART-modellen sdledes kan kopplas
till hans resonemang kring miljofaktorer-
na kan Effektkedjan kopplas till malen och
Sparbarhetsmodellen till medlen.

En annan aspekt att ta fasta pa ar strate-
gibegreppets inbyggda dualism. Det hand-
lar siledes, 4 ena sida, om att klarlagga
Miljo+Mal+Medel+Metod for det faktis-
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Figur 1: Strategins fyra bestandsdelar (Killa:
Westberg 20135)

ka nyttjandet av de befintliga militdra resur-
serna, d v s den operationella strategin. Det
handlar dessutom, 4 den andra sidan, om
att klarldgga dito for anskaffandet och ut-
vecklandet av nya formdagor, forband och
system, d v s resursstrategin.?*

Med stod av Westbergs modell (se figur 1
ovan) kommer sledes forsvarsberedningens
losande av den andra uppgiften, d v s om-
virldsanalys, att bedomas kopplat till huru-
vida milj6, mal, medel och metoder fram-
trader och balanseras gentemot varandra i
dess analyser. Respektive empiriskt avsnitt
inleds dock med att jag aterger den analys-
struktur forsvarberedningen tillimpat vid
vart och ett av de olika rapporttillfillena.
Tanken med detta tillvigagangssitt dr dels
att synliggora forsvarberedningens meto-
dologi, dels att satta analysen av huruvida
miljo, mal, medel och metoder i ett krono-
logiskt ssmmanhang. Losandet av forsvars-
beredningens forsta uppgift, d v s skapandet
av samforstind, kommer att varderas kopp-
lat till de avvikande meningar, reservationer
och sirskilda yttranden som avges av enskil-
da medlemmar av forsvarsberedningen.
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Forsvarsbeslutet 2000

Infor forsvarsbeslutet 2000 presenterade
forsvarsberedningen tre rapporter.
Rapporten Svensk sdkerbetspolitik i ny
omvdrldsbelysning (Ds 1998:9) offentlig-
gjordes den 4 februari 1998 infor 1998 ars
kontrollstation. Regeringen kom dock att fo-
resld, och riksdagen sedermera besluta, att
senareldgga kontrollstationen till 1999.35
Rapporten omfattar knappa hundra sidor
fordelade pa sex kapitel och lika manga bi-
lagor varav fyra med avvikande uppfattning-
ar. Kapitel 2 4gnades dt analys av sikerhets-
trukturernas utveckling, kapitel 3 at olika
staters intressen, kapitel 4 at oroshardar i
och nira Europa, kapitel 5 at framtida kon-
flikters karaktdr, medan det avslutande ka-
pitlet 4gnades dt analys av konsekvenserna
av den internationella utvecklingen koppla-
de till fyra olika geografiska arenor; globalt,
Europa, Sveriges niromrade och Sverige.
Rapporten Fordndrad omvirld — omda-
nat forsvar (Ds 1999:2) presenterades den
12 januari 1999 som ett led infor det som
alltsd kom att bli 1999-ars kontrollstation.
Rapporten omfattar 259 sidor fordelade pa
13 kapitel och sju bilagor varav fyra med av-
vikande uppfattningar. Kapitel 3 avhandlade
omvirldsliget medan kapitel 4 angav inrikt-
ningen av forsvarspolitiken. Vart och ett av
kapitel 5-13 fordjupade resonemanget kring
olika aspekter av forsvarspolitiken.
Rapporten Europas sikerbet — Sveriges
forsvar (Ds 1999:55) publicerades den 29
september 1999 och bestdr av 117 sidor
fordelade pa nio kapitel och tre bilagor med
avvikande meningar. Noterbart ar att var-
ken Moderaterna eller Kristdemokraterna
deltog i framtagandet av rapporten. Balkan
analyserades i kapitel 2 Ryssland i kapitel
3 och europeiskt sikerhets- och forsvars-
samarbete i kapitel 4. I kapitel 5-8 redovi-
sades bedomningen av omvarldsutveckling-
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en for Sveriges sikerhetspolitik, forsvarspo-
litik, militdra forsvar resp. for de civila de-
larna av totalforsvaret. Det avslutande ka-
pitlet dgnades at analys av hot mot infor-
mationssamhallet.

Forsvarsberedningen dgnade stort utrym
me 4t att beskriva miljon. Sikerhetstruk-
turernas utveckling analyserades med sar-
skilt fokus pa FN, OSSE, Europaradet, EU,
Nato, EARP, PFF och dven VEU. Europeiskt
forsvarsmaterielsamarbete, multinationella
forband, konventionell rustningskontroll
i Europa, erfarenheterna av internationel-
la insatser pa Balkan var ocksa foremal for
resonemang. Det moderna samhallets kom-
plexitet och sdrbarhet, den teknologiska ut-
vecklingen, etniskt och religiost firgade in-
omstatliga konflikter samt transnationel-
la fenomen som milj6forstoring, migration,
kriminalitet och resursknapphet medforde
att forsvarsberedningen konkluderade att
den sikerhetspolitiska miljon var i forand-
ring. Forsvarsberedningen varnade for att
konflikter som de mellan Kina och Taiwan
respektive Indien och Pakistan fortfaran-
de kunde eskalera och hota viarldsfreden.
Dessutom hojdes ett varnande finger for
oklarheterna kring Irans och Iraks politis-
ka ambitioner samt svarigheterna att hej-
da spridningen av massforstorelsevapen till
odemokratiska regimer med regionala mak-
tambitioner. Genomgaende gavs andra sta-
ter stort utrymme varvid bl a de nationel-
la intressena var utgdngspunkt for resone-
manget. USA, Ryssland, Tyskland, Frankrike,
Storbritannien, Danmark, Finland, Norge,
de tre baltiska staterna, Polen samt Tjeckien,
Slovakien, Ungern, Osterrike, Ukraina och
Vitryssland utgjorde undersokningsobjekt.

Forsvarsberedningen agnade ocksa sarskilt
utrymme till att studera specifika oroshardar
i och nira Europa varvid Balkan, Turkiet,
Cypern, Mellanostern och Nordafrika samt
Kaukasus och Centralasien utgjorde geo-



grafiska omraden for sirskilda delanaly-
ser. Dessutom fordes ett tematiskt resone-
mang kring framtida konflikters karaktar,
sambhillets sarbarhet, den militirtekniska
utvecklingen samt massforstorelsevapen.
Forsvarsberedningen identifierade ett antal
generella tendenser som inomstatliga kon-
flikter med etniska och religiosa fortecken,
icke-statliga organisationer som vill paverka
omvirlden genom bl a sabotage och terror,
omfattande migration av manniskor samt
spridning av massforstorelsevapen. Sveriges
naromrade betraktades ur savil sikerhets-
politiskt som militarstrategiskt perspektiv.
Kopplat till det senare avdelades specifikt
utrymme for analys av utvecklingen i den
ryska krigsmakten respektive militira ope-
rationsmojligheter i niromradet.

Trots dynamiken i omvarldsutveckling-
en ansdg forsvarsberedningen att det inte
fanns anledning till att omprova de grund-
liggande sikerhetspolitiska mdlen sdsom
det uttryckts i foregdende forsvarsbeslut.
Emellertid foreslogs vissa forandringar och
tilligg avseende:

framst vart internationella agerande for
fred och sikerhet, motiven for var militi-
ra alliansfrihet samt synen pd vart ageran-
de vid ett forsamrat sikerhetspolitiskt la-
ge i omvirlden. Sveriges sdkerhetspolitik
syftar ytterst till att bevara vart lands fred
och sjilvstandighet. Vart sikerhetspolitis-
ka mal dr att i alla lagen och i former som
visjalva viljer trygga en handlingsfrihet att
— sasom enskild nation och i samverkan —
kunna utveckla vart samhille.3

Det rddde relativt stor samsyn mellan parti-
erna vad avser mélen for forsvarspolitiken.
Salunda ansdgs att totalforsvarsresurserna
skulle anvandas for att forsvara Sverige
mot vidpnat angrepp, hiavda Sveriges ter-
ritoriella integritet, bidra till fred och sa-
kerhet i omvirlden samt till att starka det
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svenska samhallet vid svra pafrestningar i
fred.3” Det fanns, enligt forsvarsberedning-
ens mening, “ingen anledning att ompro-
va de fyra huvudiandamal for vilka total-
forsvarsresurserna skall kunna anvindas”
och heller inte ”de fyra huvuduppgifterna
for vilka det militara forsvarets resurser
skall kunna anviandas”. Daremot menade
forsvarsberedningen att det fanns skal till
att se over hur dessa fyra huvuduppgifter
paverkade kraven pa Forsvarsmaktens ope-
rativa formaga och beredskap.
Forsvarsberedningen ansdg att Sverige
”sa snart de ekonomiska forutsattningarna
sa medger bor 6ka formagan att bidra med
forsvarsresurser i fredsfrimjande och huma-
nitir verksamhet.”3® Det var dock inte fra-
gan om att dndra de ekonomiska forutsatt-
ningarna, utan savil formaga som beredskap
skulle ”uppritthallas inom ramen for den
beslutade resurstilldelningen. Prioriteringar
som kraver mer resurser maste siledes ba-
lanseras mot motsvarande reduceringar.”3?
Malen var att Sverige i nartid bl a skulle kun-
na delta i fredsframtvingande och fredsbe-
varande insatser med markforband i Europa
och i Europas niromrdde samt genomfora
fredsbevarande insatser med markforband
globalt. Pa ”medelldng till lang sikt” menade
forsvarsberedningen att Sverige aven borde
kunna ”delta i begransade fredsframtvingan-
de foretag med markforband globalt” samt
”delta i fredsbevarande insatser med sj6- och
luftstridskrafter i vart naromrade.”4°
Forsvarsberedningen forde ett brett reso-
nemang kring olika aspekter som inverkade
pa medlens utformning. Forsvarsekonomi,
inriktningen av deltagandet i internationellt
siakerhetssamarbete, behov av beredskap
och forméga till anpassning, utvecklingen
av de militira forsvarsresurserna, utveck-
lingen av de civila forsvarsresurserna, det
militara och civila forsvarets formdga och
organisation for internationellt sikerhets-
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samarbete, materielforsorjning, personal-
forsorjning samt ledningsfragor var alla fo-
remdl for resonemang.

Avseende metoder sa fordes resonemang-
et nastan uteslutande pa den sakerhetspo-
litiska nivan varvid alliansfrihet kontras-
terades mot utokat militdrt internationellt
samarbete:

Genom att konsekvent behélla den militdra
alliansfriheten bidrar Sverige liksom tidi-
gare till den sdkerhetspolitiska stabiliteten
inorra Europa och skapar forutsittningar
for nationell handlingsfrihet. [...] Den mili-
tara alliansfriheten utesluter vért deltagan-
de i samarbete som ror forsvar av territori-
et och sikerhetsgarantier. [...] Den svenska
sdkerhetspolitiken karakteriserasiden nya
situationen av ett aktivt och fullvirdigt del-
tagande i arbetet for de mal som numera de-
las av alla europeiska stater. Det dr viktigt
att Sverige i takt med forandringar i om-
virlden kan utveckla sitt deltagande i det
europeiska sikerhetssamarbetet.*”

Avseende den militarstrategiska nivdn an-
sag forsvarsberedningen att det var ”visent
ligt med en fortsatt utveckling av en strate-
gisk idé och operativa principer for utnytt-
jandet av stridskrafterna ingdende i insats-
organisationen”. Mer 4n sd utvecklades
emellertid inte resonemanget.**

Henrik Landerholm (M) delade inte upp-
fattningen att fortsatt militar alliansfrihet
bast gynnade Sverige. Istillet menade han
att ett svenskt medlemskap i Nato var en na-
turlig fortsdttning pa Sveriges okade saker-
hetspolitiska engagemang i Europa. Aven
Lennart Rohdin (Fp) forordade ett svenskt
Nato-medlemskap. Jan Jennehag (V) mena-
de att Sverige borde lamna EU och allt sam-
arbete inom EARP, PFF, VEU och WEAG.
Annika Nordgren (Mp) anforde liknande ar-
gument som Jennehag.43 Aven nir Jennehag
ersatts av Berit Johannesson (V) motsatte sig
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Vinsterpartiet det svenska samarbetet med
Nato/PFF respektive EU.#4
Sammanfattningsvis kan alltsd konstate-
ras att forsvarsberedningen misslyckats med
sin uppgift att skapa samforstind, eftersom
saval Moderaterna som Kristdemokraterna
tidvis stallde sig utanfor arbetet. I tilligg kom
var och en av rapporterna att inkludera ett
antal avvikande meningar fran enskilda le-
damoter. Sjdlva omvirldsanalysen genom-
fordes med stark forskjutning till miljofak-
torerna. Trots forandringar i dessa skedde
endast smarre justeringar av malen for sa-
kerhetspolitiken, forsvarspolitiken respekti-
ve det militira forsvaret. Nadgon explicit dis-
kussion om medlen skedde inte, dtminsto-
ne inte kopplat till den operationella strate-
gin. Daremot fordes ett relativt omfattande
resonemang kring olika faktorer som inver-
kar pd resursstrategin utan att detta knots
samman i termer av just strategi. Avseende
metod sd var resonemanget nast intill ute-
slutande fokuserat pa den sikerhetspolitiska
nivan. Ndgra andra metoder an militar alli-
ansfrihet tillats aldrig analyseras vilket var
foremal for flera av reservationerna.

Forsvarsbeslutet 2004

Infor 2004-drs forsvarsbeslut presenterade
forsvarsberedningen fem rapporter.

Rapporten Granséverskridande sdarbar-
het — gemensam siakerbet (Ds 2001:14) re-
dovisades i mars 2001 och omfattar 253
sidor fordelade pa tio kapitel och sex bila-
gor varav fyra med avvikande uppfattning-
ar. Noterbart dr att Moderaterna inte del-
tog i arbetet. Omvirldsanalysen omfatta-
de de itta inledande kapitlen. I det nion-
de kapitlet analyserades Sveriges deltagan-
de i olika internationellt samarbeten och i
det tionde fokuserades pa konsekvenserna
for svensk sikerhetspolitik av omvirldsut-
vecklingen.



Rapporten Ny struktur for ékad siker-
het — néitverksforsvar och krishantering (Ds
200T1:44) presenterades den 30 augusti 2000
och bestar av 267 sidor fordelade pa 15 ka-
pitel och sex bilagor varav fyra med avvikan-
de meningar. Noterbart dr att Moderaterna
inte heller deltog i detta framtagande. Det
inledande kapitlet skulle lisas som en sam-
manfattning av den sikerhetspolitiska rap-
porten” men ocksd som “en uppdatering
av viktigare hiandelser under det gdngna
halvaret.”#5 Det andra kapitlet dgnades at
konsekvenserna av omvirldsutvecklingen for
svensk sakerhetspolitik. Forsvarsberedningen
aterupprepade de slutsatser man dragit i fo-
regdende rapport och hinvisade till reger-
ingens Overlaggningar med riksdagspartier-
na om sakerhetspolitisk doktrin och milita-
ra alliansfrihet. Eftersom overliggningarna
inte var avslutade valde forsvarsberedning-
en att avsta fran att "behandla fragan ytter-
ligare.” Trots detta konstaterande dgnades
kapitel 3-5 dt olika aspekter pa utformning-
en av totalférsvaret medan den forsvarspo-
litiska inriktningen presenterades i kapitel
6. Resonemanget skulle dock inte betraktas
som ndgra nya ingdngsvirden, utan snarare
syftade till att ”sammanfatta och komplet-
tera riksdagsbesluten dren 1999 och 2000
om forsvarspolitiken.”4¢ Utifran sikerhets-
politikens syften, vilka siledes dnnu inte var
faststdllda eftersom de var foremal for sar-
skilda partioverlaggningar, fordjupades re-
sonemanget kring det militdra forsvaret i de
aterstdende kapitlen.

Rapporten Sikrare grannskap — osdker
virld. (Ds 2003:8) publicerades den 27 fe-
bruari 2003 och omfattar 358 sidor indelade
itolv kapitel och atta bilagor varav fem med
avvikande uppfattningar. I det inledande ka-
pitlet sammanfattades omvirldsutvecklingen
och dess konsekvenser for svensk siakerhets-
politik. I kapitel 2 presenterades en dversyn
av globala trender medan en beskrivning av
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sdkerhetsskapande samarbete i olika organi-
sationer lamnades i kapitel 3. Sakerhets- och
forsvarspolitiska samarbeten och handelser
i Sveriges naromrade behandlas i kapitel 4,
utvidgningarna av EU och Nato i kapitel s,
USA i kapitel 6 samt Ryssland, Ukraina och
Vitryssland i kapitel 7. Kapitel 8 dgnades at
analys av missilforsvar, massforstorelseva-
pen och rustningskontroll medan pagdende
och potentiella konflikter stod i centrum for
analysen i kapitel 9. Kapitel 10 dgnades at
analys av internationell krishantering, kon-
fliktforebyggande och fredsfraimjande verk-
samhet medan kapitel 11 fokuserade pa be-
roenden och sarbarheter i samhallet. T ka-
pitel 12 avhandlades Sveriges sidkerhetspo-
litiska samarbeten.

Rapporten Vdrt militdara forsvar — vilja
och viguval. (Ds 2003:34), som presenterades
den 3 juni 2003, bestdr av 96 sidor fordela-
de pa sex kapitel och fem bilagor varav fy-
ramed avvikande uppfattningar. Rapporten
utgjorde forsvarsberedningens slutsatser for
svensk sikerhets- och forsvarspolitik varvid
fokus lag pa fragestillningar som rorde det
militdra forsvarets utformning. Trots den-
na explicita ambition dgnades forsta kapit-
let till att aterge resultatet fran foregdende
rapports omvirldsanalys. I det andra kapit-
let behandlade forsvarsberedningen refor-
meringen av det militira forsvaret medan
inriktningen av forsvarspolitiken behand-
lades i det tredje. I de dirpa foljande kapit-
len resonerades kring ekonomiska utgdngs-
punkter, personalforsorjning respektive ma-
terielforsorjning.

Rapporten Forsvar for en ny tid. (Ds
2004:30) Overlimnades 1 juni 2004. Den
omfattar 307 sidor fordelade pa sju kapitel
och fem bilagor av vilka fyra inneholl avvi-
kande uppfattningar. I det inledande kapitlet
avhandlades de sikerhetspolitiska utgdngs-
punkterna. Pa fem sidor sammanfattades
omvarldsanalysen fran de tvd narmast fo-
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regdende rapporterna. Forklaringen till den-
na korta behandling ar att omvarldsutveck-
lingen redovisades i en egen bilaga om 126
sidor. I det andra kapitlet aterkom forsvars-
beredningen till de konceptuella ramarna for
en potentiell svensk sikerhetsstrategi. I det
tredje kapitlet redogjordes for grund- och
insatsorganisationen medan det fjirde ka-
pitlet utgjorde en analys av Forsvarsmaktens
anvandning. I det femte kapitlet konkretise-
rades resonemanget varvid konsekvenserna
av de dndrade kraven kopplat till personal-
och materielforsorjning analyserades. I det
sjatte kapitlet avhandlades samhallets kris-
beredskap och i det sjunde de ekonomiska
utgangspunkterna.

Avseende miljon sa forde forsvarsbered-
ningen ett resonemang kring internationella
trender med fokus pa utvecklingen av inter-
nationell sikerhetspolitik, demokrati, inter-
nationell ekonomi, FN och OSSE, folkratt
respektive militira resurser. De interna EU-
relationerna mellan Frankrike, Storbritannien
och Tyskland studerades medan USA ana-
lyserades utifran ekonomiska, politiska och
militara aspekter. Nidr det giller Asien sd
studerades sadrskilt Kina, Japan, den kore-
anska halvon samt Indien. Relationen mel-
lan olika globala maktcentra var ocksa fo-
remdl for resonemang.

Ryssland gavs sarskilt utrymme varvid
en del avhandlade inrikespolitik och eko-
nomisk utveckling med sarskilt fokus pa
Tjetjenien, Kaliningrad samt Barents- och
Arktisomrddet. En annan del handlade om
rysk utrikes- och sakerhetspolitik, en tred-
je om rysk forsvarspolitik och en fjarde om
Rysslands militira resurser. Avseende situa-
tionen i Georgien konkluderade forsvarsbe-
redningen att den “ryske presidenten Putins
stravan att gora Ryssland till en respekterad
partner i virldssamfundet har gjort rysk po-
litik mer forutsdagbar. Risken for en vapnad
konflikt mellan Ryssland och ett annat land

14

far darfor generellt sett bedomas som lag.” 47
Relationerna mellan Ryssland och Ukraina

”har stadigt forbattrats under senare ar” kon-
staterade forsvarsberedningen.*®

Den nationella utvecklingen i Norge, Fin-
land, Danmark, Island, Estland, Lettland,
Litauen, Polen och Tyskland behandlades
liksom massforstorelsevapen, samhallsvik-
tig infrastruktur och IT-hot. Pigdende och
potentiella konflikter studerades ocksa,
varvid OSSE-omradet, Mellanostern och
Nordafrika, Afrika soder om Sahara, Asien
samt Latinamerika och Karibien var de re-
gioner som sarskilt belystes. Sveriges del-
tagande i olika internationella samarbeten
behandlades varvid FN, EU, VEU, EAPR,
PFF och OSSE sirskilt lyftes fram. Aven
det nordiska samarbetet och samarbetet i
Ostersjoregionen var foremal for sirskild
analys. Dessutom dgnades utrymme at att
behandla demokrati och respekt for mansk-
liga rattigheter, 4t handel, ekonomi och fat-
tigdomsbekampning samt at folkrittsliga
fragestillningar.

En annan dimension rorde framtida kon-
flikters karaktir, en tredje terrorism och
en fjarde dimension den militarstrategiska
utvecklingen varvid USA, Storbritannien,
Frankrike, Tyskland och Spanien stod i fo-
kus. En sista dimension rorde multilate-
ralt forsvarsmaterielsamarbete. Det var med
andra ord en mycket bred genomgéang av
olika aspekter av den internationella mil-
jon som presenterades. Forsvarsberedningen
konstaterade emellertid att endast vissa av
de beskrivna fallen kunde komma att pa-
verka ”Sveriges siakerhet eller sakerhetspo-
litiska stillningstaganden [...] antingen di-
rekt eller indirekt.”+?

De mal for sakerhetspolitiken som beslu-
tades under 1999 foreslogs, trots forandring-
arna i miljon, inledningsvis ligga fast.’® De
politiska utgidngspunkterna klargjordes:



I samverkan med andra stater och insti-
tutioner (FN, OSSE, EU, Nato m fl.) skall
Sverige aktivt verka for fred och 6kad sa-
kerhet. Vart internationella engagemang
syftar till att kunna verka fredsfrimjande
och humanitart samt konfliktforebyggande
och konfliktdimpande, i Europa och dess
nadrhet, men till del dven globalt.5"

Under arbetets gang kom dock en justering
av de sikerhetspolitiska malen till stind.
Foljaktligen ansdg forsvarsberedningen att
malen ”bor kunna omformuleras i foljande
riktning: malet bor vara att genom ett inte-
grerat nationellt-internationellt agerade

— bevara Sveriges fred och suveranitet

— virna samhillets grundliggande vir-
den

— bidra till stabilitet och stirka internatio-
nell fred och sikerhet”5*

Forsvarsberedningen betonade vikten av en
helhetssyn for att kunna hantera samhallets
sakerhet over hela skalan fran fredstida kri-
ser till fullskaligt krig. Forsvarsberedningen
var uppenbart kritiskt till sitt eget arbete
och konstaterade att det forelag ett behov
av att ”strukturera synen pa hoten mot var
sikerhet. Aven malen for svensk sikerhet,
liksom synen pd medel, aktorer och meto-
der, bor hanteras i en samlad strategi.”?3
Forsvarsberedningen konstaterade att ut-
vecklingen avseende den sidkerhetspolitiska
miljon:

kravt och mojliggjort en dvergang fran ett
invasionsforsvar till ett insats- och kom-
petensforsvar. Det handlar om en genom-
gripande fordndring av sivil omfattning
som struktur, dir utgdngspunkten ar rela-
tivt sett begransade krav pa att kunna mo-
ta angrepp mot Sverige men 6kade krav pa
att delta i internationella fredsfrimjande
och humanitira insatser.’*
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Malen for forsvarspolitiken vara dock fort-
satt att fOrsvara Sverige mot vidpnat an-
grepp, hdavda Sveriges territoriella integri-
tet, bidra till fred och sikerhet i omvirlden,
samt till att stirka det svenska samhaillet
vid svara pafrestningar i fred.’’

De militira medlens anvandbarhet och
tillganglighet maste, podngterade forsvars-
beredningen, svara mot behoven av operativ
formaga i olika tidsperspektiv. Differentierad
beredskap i insatsorganisationen berordes
och behovet av internationell forméga be-
tonades sirskilt.’® Aven Forsvarsmaktens
roll kopplat till hot frdn terrorism avhand-
lades.5” Forsvarsmaktens personal- och ma-
terielforsorjning var ett genomgéende tema
i rapporterna. De ekonomiska ramarna be-
handlades stundtals fore behovet av att siker-
stilla resurser for hanteringen av sirbarhets-
och sikerhetsfragor i samhaillet. Det relativt
omfattande resonemanget om det militara
forsvaret presenterades dessutom stundtals
fore det att den forsvarspolitiska inriktning-
en klarlagts. Forsvarsberedningen uppmark-
sammade detta och forklarade turordning-
en i analysen med att resonemanget inte var
att betrakta som nagra nya ingangsvarden,
utan snarare syftade till att ”sammanfatta
och komplettera riksdagsbesluten dren 1999
och 2000 om forsvarspolitiken.”s®

Forsvarsberedningen gjorde en tillbaka-
blick och konstaterade att det som tidiga-
re benamnts krigsforband numera kallades
insatsforband. Man noterade att de milita-
ramedlen under de senaste forsvarsbesluten

”reducerats kraftigt” vilket avseende armé-
stridskrafterna innebar fran 13 brigader
innehdllande 51 bataljoner” i FB 96 till "4
(+2) brigadledningar med 16 bataljoner” i
FB oo. I kommande forsvarsbeslut hand-
lar Forsvarsmaktens forslag om storleksord-
ningen 2 brigadledningar med 8 bataljoner”
upplyste forsvarsberedningen utan att sjalvt
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komma in pd de kvantitativa aspekterna re-
laterat till de foreslagna malen.>?

Inte heller i anslutning till detta for-
svarsbeslut fordes ndgot egentligt resone-
mang kring de militdrstrategiska metoder-
na. Forsvarsberedningens rekommendatio-
ner lag istallet pa den sikerhetspolitiska ni-
véan och gick ut pa att Sverige borde:

fordjupa sitt samarbete med andra lander sa-
vil bilateralt som multilateralt frimst inom
FN, Organisationen for sakerhet och sam-
arbete i Europa (OSSE), EU, Europaradet
och genom viért partnerskap med Nato for
att mota den vidgade hotbilden och de ris-
ker som har vuxit i omfattning under sena-
re tid. Sarskild tonvikt bor laggas pa att ut-
veckla samarbetet inom EU [...].%°

Forsvarsberedningens konklusion var att:
”Sverige dr militart alliansfritt. Denna siker-
hetspolitiska linje, med mojlighet till neu-
tralitet vid konflikter i virt niromrade, har
tjanat oss vil.”®" Mojligen kan avsaknad
av resonemang kring de militarstrategis-
ka metoderna forklaras med att forsvars-
beredningen ansig ”att ett militdrt vipnat
angrepp fran annan stat direkt mot Sverige
bedoms vara osannolikt under minst en ti-
odrsperiod”. Det fanns, med detta synsatt,
darfor kanske ingen anledning att fordjupa
analysen i detta avseende. Istillet nojde for-
svarsberedningen sig med att konstatera att
’intrdng pa vart territorium kunna motas,
bekimpas och avvisas samt svenska fartyg
och luftfartyg pa och over svenskt territo-
rium kunna skyddas.”®*Uppfattningar om
hur motandet, bekimpandet, avvisandet
och skyddandet skulle ga till lyste emeller-
tid med sin franvaro.

Liksom vid foregdende forsvarsbeslut var
just de politisk-strategiska metoderna fore-
mal for flera avvikande uppfattningar. Berit
Johannesson (V) ansag att samarbetet inom
WEAG var ett ”tydligt avsteg fran den svens-

>
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ka neutralitetspolitiken” och att det svens-
ka deltagandet ”inom EU:s militara kris-
hantering kan strida mot den svenska tra-
ditionen av alliansfrihet och neutralitet.” %3
Lennart Rohdin (Fp) menade, 4 sin sida, att
Sverige som medlem i EU aldrig kunde ”std
neutralt infor en extern aggression mot en
annan medlem i EU.” Sverige borde, mena-
de Rohdin, “omgéende soka medlemskap
i Nato.”% Ake Carnerd (Kd) menade att
Sveriges sikerhetsbehov framst borde ”16-
sas med en gemensam sikerhets- och for-
svarspolitik inom ett utvidgat EU.”®5 Annika
Nordgren (Mp) var kritisk mot forsvarsbe-
redningens arbete:

Beredningen undviker dven i denna rapport
att problematisera EU:s forsvars- och sa-
kerhetspolitiska utveckling och dess konse-
kvenser [...]. Enligt min mening reducerar
detta vardet av rapporten. Beredningens be-
skrivning av EU dr inte trovirdig utan kan
och bor lasas som en partsinlaga snarare dn
som en objektiv och analyserande beskriv-
ning av utvecklingen inom omradet.®

Nordgren var ocksd kritisk till forsvarsbe-
redningens analys av sikerhetspolitiska al-
ternativ: ”Beredningen anstranger sig inom
andra omrdden att ge en sa saklig och ny-
anserad bild av utvecklingen som mojligt,
men inom detta omrdde rdder oviljan till
minsta kritik. Jag tycker att det begransar
virdet av rapporten.”®” Gunnar Hokmark
(M) ansdg att forsvarsberedningen “mads-
te analysera bdde vad medlemskap i Nato
innebar och vad utanforskapet kommer
att innebdra.” Moderaterna ansdg “att ett
svenskt medlemskap i Nato 4r ett natur-
ligt steg i svensk sikerhetspolitik.”®®
Hokmark (M) stod bakom ambitionshoj-
ning vad giller Forsvarsmaktens insats-
formdga. Enligt honom foljdes dock den
hojda ambitionsnivdn inte upp med eko-
nomiska resurser.® Aven Lennart Rohdin



(Fp) varnade for en fortsatt underfinansie-
ring av Forsvarsmakten och var kritisk till
att olika sakerhetspolitiska alternativ inte
hade analyserats:

Fiktionen av alliansfrihet uppratthalls ba-
ra av att vi inte sitter med som fullvirdig
medlem nir besluten fattas inom Nato.
Skalen till detta ar enbart en oférmaga att
mota en historiskt forlegad hemmaopini-
on i Sverige. Den politiska majoriteten bi-
drar med sin tystnad till att befista detta,
samtidigt som inget parti idag ar berett att
betala for alliansfriheten.”®

Det samlade intrycket fran forsvarsbered-
ningens olika rapporter infor FB o4 dr att
de foljer monstren fran foregdende forsvars-
beslut. De sikerhetspolitiska miljofaktorer-
na ges sdledes oproportionellt stort utrym-
me och kopplas heller inte denna gang tyd-
ligt samman med Sverige. Stundtals fore-
gick resonemanget kring det militira for-
svaret den samlade analysen av forsvarspo-
litikens inriktning och det senare tillits ib-
land foregd den sidkerhetspolitiska diskus-
sionen. Overgangen fran ett invasions- till
ett insatsforsvar synes ha skett fore det att
den sikerhetspolitiska analysen slutforts.
Oaktat detta s lyckades forsvarsberedning-
en precisera mal, 4ven om de inte alltid var
indrade jamfort med tidigare malsittning-
ar. Det nya insatsforsvarets roll var siledes
annu inte fullt ut faststalld. Vad galler med-
len sa uttryckte forsvarsberedningen egent-
ligen ingen egen uppfattning utan férholl
sig istallet till det underlag som redovisats
av Forsvarsmakten avseende den framtida
krigsorganisationen.

Den analys som trots allt gjordes i des-
sa avseende var snarare kopplade till kon-
sekvenserna for grundorganisationens och
resursstrategin dn till den operationella stra-
tegin. Nagon diskussion om metoder fordes
aldrig. Tvartom slogs dn en gang fast att den
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militara alliansfriheten inte var foremal for
diskussion dn mindre prévning. Aven om
forsvarsberedningen dtminstone reflekte-
rade 6ver metoddimensionen pa den sdker-
hetspolitiska nivdn sd saknades medvetenhet
om behovet av 6vervaganden kring militar-
strategiska metoder. Avslutningsvis kan kon-
stateras att den rika mangden reservationer
och avvikande meningar dr ett tecken pa att
Forsvarberedningens olika medlemmar en-
dast lyckats nd ett ringa samforstand.

Forsvarsbeslutet 2009

Forsvarsberedningen redovisade tva rappor-
ter infor det som kom att bli 2009-drs for-
svarsbeslut.

Rapporten Sdkerbet i samverkan (Ds
2007:46) presenterades den 4 december 2007.
Den bestdr av 163 sidor fordelade pa tolv
korta kapitel, en bilaga med en avvikande
uppfattning samt en bilaga om drygt oo
sidor i vilken de regionala analyserna som
utgjort underlag for forsvarsberedningens
slutsatser redovisades ”men ndgon stall-
ning till skrivningarna i bilagan har dock
inte tagits.””" Bilagan var sidledes enbart
deskriptiv i sin natur. Utover inledningska-
pitlet dgnades ett kapitel at varden och in-
tressen, globala utmaningar och hot, Afrika,
Asien, Mellanostern, USA, Ryssland, Europa,
Norden och Ostersjoregionen, Sveriges kris-
beredskap samt at Sveriges militidra for-
svar.

Rapporten Forsvar i anvindning (Ds
2008:48) overlimnades 13 juni 2008 och
omfattar 112 sidor fordelade péd fem kapi-
tel och tre bilagor varav tvd med avvikande
uppfattningar. Kapitel 1 var en sammanfatt-
ning medan kapitel 2 bendmndes inledning.
Kapitel 3 dgnades at insatsorganisationen,
kapitel 4 4t internationella samarbeten och
det femte och sista kapitlet at struktur.
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Angaende den siakerhetspolitiska miljon
konkluderade forsvarsberedningen att:

Genom globalisering bade paverkas vi av
och paverkar andra delar av virlden genom
manskliga och ekonomiska kontakter samt
floden av information, varor, tjianster och
kapital. Sverige vare sig kan eller vill iso-
lera sig fran omvirlden, vilket har funda-
mentala konsekvenser for Sveriges politik
och sikerhet [...] Genom aktivt deltagan-
de i internationell krishantering bidrar vi
till internationell sikerhet [och] uppfyller
véra skyldigheter att skydda och forsvarar
Sveriges varden och intressen.””

Forsvarsberedningen konkretiserade emel-
lertid inte resonemanget och ndgra entydiga
exempel pd vad som var Sveriges nationel-
la intressen gavs inte. Forsvarsberedningen
betonade emellertid vikten av samarbetet
inom sdvil EU som Nato och slog fast att:

Sverige kommer inte att forhalla sig passivt
om en katastrof eller ett angrepp skulle drab-
ba ettannat medlemsland eller nordiskt land.
Vi forvintar oss att dessa lander agerar pa
samma sitt om Sverige drabbas.”3

Forsvarsberedningen forde ett brett reso-
nemang kring konflikter och konfliktor-
saker, rustning och utvecklingen av mili-
tara medel, energi- och ravaruforsorjning,
miljopaverkan och klimatforandringar, na-
turkatastrofer och olyckor, organiserad
brottslighet och korruption, terrorism samt
teknik och informationsteknologi. Forsvars
beredningen berorde bl a nagra interna-
tionella utvecklingstendenser avseende det
militira maktmedlet och konstaterade
att storskalig aggression mot ndgot en-
skilt medlemsland i EU forefoll osannolikt.
Samtidigt uppmarksammades att saval FN
som EU och Nato inte bara efterfragade
utan dven prioriterade expeditionara milita-
ra formagor. Avseende olika internationella
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forsvarssamarbeten redogjorde forsvarsbe-
redningen dels for de samarbeten Sverige
var involverat i, dels potentiellt nya samar-
beten. Forutom organisationerna FN, EU
och Nato pekade forsvarsberedningen ut
de nordiska landerna, USA, Storbritannien,
Frankrike, Nederlinderna och Tyskland
som sarskilt viktiga samarbetslander.”*

Malen for Sveriges sakerhetspolitik sa-
des vara att varna befolkningens liv och hil-
sa, att varna samhaillets funktionalitet samt
att varna Sveriges formdga att uppratthdl-
la sina grundliggande viarden som demo-
krati, rattssikerhet och manskliga fri- och
rattigheter.”S Forsvarsberedningen foreslog
att mélet for det militara forsvaret ”ska va-
ra att tillsammans med andra, inom och ut-
om landet, aktivt virna vira grundlaggande
varden och intressen genom att forebygga
och hantera konflikter och krig; sikerstal-
la landets suveranitet och skydda samhallet
och dess funktionalitet.””® For att bidra till
dessa mals uppfyllelse skulle Forsvarsmakten
l6sa tre uppgifter:

— Forsvara Sverige och uppritthélla vara
grundlaggande virden och intressen.

— Uppticka och avvisa kriankningar av det
svenska territoriet.

— Bistd det 6vriga samhillet och andra myn-
digheter vid behov.””

Konsekvenserna av omvirldsutvecklingen
behandlades dels kopplat till krisbered
skap, dels kopplat till det militara for-
svaret. Avseende de militira medlen kon-
kluderade forsvarsberedningen att om-
virldsanalysen:

understryker behovet av att fortsitta utveck-
lingen mot ett modernt, flexibelt och inter-
operabeltinsatsforsvar. Insatsforsvaret ska
ha formdga att kunna anvindas globalt, i
Europa och vart niromrade samt nir sd be-
hovs pa vart eget territorium. Tillganglighet,



flexibilitet och strategisk rorlighet ger 6kad
handlingsfrihet och ska vara styrande for
forsvarets utveckling.”®

Djupare 4n si strackte sig inte analysen i
den forsta rapporten. Istillet sade sig for-
svarsberedningen ha for avsikt att dter-
komma med en analys av konsekvenser-
na av omvérldsutvecklingen for det militi-
ra forsvarets inriktning. T det uppfoljande
resonemanget i den andra rapporten upp-
mirksammades grundliggande krav pa
militira formdgor. Forsvarsberedningen
skiljde mellan konfliktforebyggande, kon-
fliktdimpande och krigsavhallande lidgen.
Diremot berordes inte det krigsutkdmpan-
de ldaget. Forsvarsberedningen vigade sig
aven pa ett spekulativt resonemang kring
morgondagens insatsorganisation och kom
in pa ett antal avvigningsfragor rorande
militdra formdgor, bl a formagebredd kon-
tra formagedjup. Forsvarsberedningen var
dock tvungen att dven denna ging erkin-
na att man “inte haft mojlighet att analy-
sera samtliga formagor och delférmégor
samt utforma detaljerade och heltickande
forslag.””® Det bor dock papekas att man
trots sjalvkritiken forde ett relativt djupt
resonemang kring personal-, materiel- och
logistikforsorjning samt forskning och tek-
nologiutveckling.

Inte heller denna ging lyckades forsvars-
beredningen berora de militarstrategiska me-
toderna. Avseende de sikerhetspolitiska di-
to hade emellertid det nordiska samarbetet
kommit att bli en ny option. I sin avvikan-
de uppfattning klargjorde Allan Widman
(Fp) sin syn pa detta:

Under mycket ldng tid har Sveriges siker-
het, som ett litet land, byggt pa ett tinkt
och planerat stod frdn Nato. Detta forhal-
lande kommer inte att andras. Tron pé att
nordiskt samarbete kan utgora ett sjalv-
standigt, sikerhetspolitiskt alternativ sak-
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nar forankring i verkligheten. De nord-
iska linderna kan inte ensamma genere-
ra en tillracklig politisk och militar tyngd.
[...] T avsaknad av en tydlig svensk vilja
att ansluta till forsvarsalliansen Nato blir
ett nordiskt samarbete utan verkligt djup
och fortroende.®°

Forsvarsberedningen stod fast vid bedom-
ningen att ett enskilt militirt vipnat an-
grepp direkt riktat mot Sverige fortsatt var
osannolikt under éverskadlig tid.**

Gunilla Wahlén (V) klargjorde sin kritis-
ka hallning till EU och Nato:

Sverige ska inte delta i EU:s stridsgrupp-
koncept med Battlegroup som pd kort var-
sel kan sittas in i en konflikt utan ett FN-
mandat bakom sig. Sverige ska inte heller
delta i utvecklingen och samarbete med or-
ganisationerna EDA och OCCAR:s verk-
samhet som dr EU gemensamma upphand-
lings organisationer. [...] Sverige bor inte
ndrma sig militara allianser ytterligare. [...]
Vinsterpartiet virnar om Sveriges militdra
alliansfrihet. Som neutralt land har vi en unik
mojlighet att arbeta for fred och manskli-
ga rittigheter oavsett konflikt.%*

Sammanfattningsvis kan alltsi konsta-
teras att FB o9 innebar en dndrad ambi-
tion i och med inforandet av solidaritets-
dimensionen. Forsvarberedningen konsta-
terar att Sverige inte enbart paverkas av
omvirlden utan paverkar dven sjilv om-
givningen. Solidariteten hade emellertid ba-
ra en riktning, d v s frdn Sverige gentemot
de utpekade staterna. Nagra garantier for
den omvinda riktningen, d v s fran des-
sa stater gentemot Sverige, fanns emeller-
tid inte. Resonemanget byggde siledes en-
dast pd forhoppningar. Trots denna avsak-
nad av garantier om militdrt stod fran om-
virlden dndrades malet for forsvarspoliti-
ken och dartill knutna huvuduppgifter for
Forsvarsmakten till att handla om ”till-
sammans med andra”. Vilka dessa andra
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ansdgs vara klargjordes inte och heller
inte vilken roll Forsvarsmakten avsigs ges
inom rammen for denna hybrid av kollek-
tivt forsvar.

Vid en nirmare jamforelse mellan detta
beslut och de tva nirmast foregdende avse-
ende mal/uppgifter for det militara forsvaret
framgar att forsvaret av Sverige, havdandet
av den territoriella integriteten och stod till
samhaillet i praktiken kvarstod om dn med
ndgot annorlunda formuleringar. Den sto-
ra andringen lag i att det altruistiska ”bidra
till fred och sidkerhet i omvarlden” dndrats
till att handla om att uppratthalla Sveriges
grundliggande varden och intressen i samma
omvirld. Aven om forsvarberedningen var
inne pa resonemang kring de militira med-
lens utformande for att man skulle kunna
nd de ndgot reviderade malen sa fordes ing-
et resonemang om metoder, dtminstone in-
te pd militdrstrategisk niva. P4 politisk-stra-
tegisk niva tillkom det nordiska samarbetet
som alternativ men da endast kopplat till re-
sursstrategin. Aterigen utgjorde de sikerhets-
politiska losningarna den framsta skiljelin-
jen och nagon konsensus i dessa avseenden
astadkoms inte heller denna gang.

Forsvarsbeslutet 2015

Forsvarsberedningen har i skrivande stund
(mitten av april 2015) presenterat tva rap-
porter som underlag till det som forvintas
bli 201 5-4rs forsvarsbeslut.

Rapporten Vigvalien globaliserad virld
(Ds 2013:33) offentliggjordes den 31 maj
2013 och bestar av 252 sidor fordelade pa
14 kapitel och tre bilagor med avvikande
uppfattningar. I det inledande kapitlet sam-
manfattas rapporten medan ett antal globa-
la trender beskrivs i det andra kapitlet. I det
tredje kapitlet avhandlades militar formage-
utveckling och i det fjirde internationella or-
ganisationer. I det femte kapitlet studerades
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Norden och Ostersjoomradet och i det sjit-
te Arktis. I kapitel 7 beskrevs Europa med-
an de tre diarpa foljande kapitlen dgnades
at analys av var och en av de globala ak-
torerna Ryssland, USA och Kina. Direfter
foljde tre kapitel med regionalt fokus var-
vid Asien och Oceanien, Mellanostern och
Nordafrika resp. Afrika soder om Sahara
behandlades i var sina kapitel. I det fjorton-
de kapitlet kom forsvarsberedningen in pd
konsekvenserna for svensk sikerhets- och
forsvarspolitik.

Rapporten Sveriges forsvar (Ds 2014:20)
overlamnades 1§ maj 2014 och omfattar 152
sidor fordelade pa 14 kapitel och sju bilagor
vilka samtliga utgors av avvikande uppfatt-
ningar. I rapportens forsta kapitel dtergav
forsvarsberedningen karnan i den tidigare
genomforda omviarldsanalysen. I det andra
kapitlet redogjordes for de sakerhetspolitis-
ka utgdngspunkterna medan det tredje ka-
pitlet behandlade Sveriges siakerhetspolitik.
Formdge- och teknikutveckling avhandlades
i det fjarde kapitlet medan det i det femte
kapitlet fokuserades pa de forsvarspolitis-
ka utgdngspunkterna. I det sjdtte kapitlet
redogjordes for malet for det militira for-
svaret och Forsvarsmaktens uppgifter. Det
sjunde kapitlet behandlade beredskaps- och
tillganglighetskrav, det dttonde utvecklingen
av krigsforbanden, det nionde personalfor-
sorjning, det tionde materiel- och logistikfor-
sorjning, det elfte forsvars- och sakerhetspo-
litiska samarbeten, det tolfte styrningen av
forsvaret, det trettonde inriktningen av det
civila forsvaret medan det fjortonde och sis-
ta kapitlet 4gnades at Forsvarsmaktens for-
maga att stodja samhallet.

I analysen av den sdkerhetspolitiska m1il-
jon studerades bl a globaliseringen, han-
delsfloden, klimatforandringar, naturresur-
ser, terrorism, internationell konflikthante-
ring, IT-utveckling, den demografiska res-
pektive tekniska utvecklingen och mass-



forstorelsevapen ur ett tematiskt perspek-
tiv. Krishanteringsinsatser, teknikutveckling
och forsvarsutgifter gavs sarskild uppmark-
samhet. Internationella organisationer gavs
relativt stort utrymme med fokus pa FN,
EU, Nato och OSSE. Dessutom behandlas
AU, ASEAN, Arabforbundet, Gulfstaternas
samarbetsrdd (GCC), Organisationen for
kollektiva sikerhetsavtalet (CSTO) och
Shanghai Cooperation Organization (SCO).
Aktorsperspektivet var dock framst stats-
centrerat varvid Ryssland, USA och Kina
gavs sarskilt utrymme pd det globala planet,
Frankrike, Polen, Storbritannien, Turkiet och
Tyskland pa det kontinentala planet samt
Danmark, Estland, Finland, Island, Lettland,
Litauen och Norge avseende Sveriges nar-
omrade.

Forandrade realpolitiska forhallanden
uppmairksammades av forsvarsberedning-
en. Som framgdtt av rapporternas struktur
gavs Asien och Oceanien, Mellanostern och
Nordafrika resp. Afrika soder om Sahara
sdrskild uppmirksamhet i det regionala per-
spektivet. Dessutom studerades Sydeuropa
och Osteuropa respektive Norden och Oster-
sjoomradet samt Arktis pa det kontinentala
respektive regionala planet. Den ekonomis-
ka tyngdpunktsforskjutningen till Asien be-
handlades sarskilt. Den ryska aggressionen
mot Ukraina utgjorde fokus i en sarskild
del av analysen.

Angdende madlen sa hivdade forsvarsbe-
redningen att de “tidigare foreslagna och av
riksdagen beslutade mélen for var siakerhet
ir fortsatt giltiga.”®3 Forsvarsberedningen
menade att Sverige varnar sina grundlidggan-
de virden och intressen bide hemma och ut-
omlands och klargjorde att med grundlag-
gande varden avses ”demokrati, rattsstat och
manskliga fri- och rittigheter”, medan de
grundldggande intressena dr ”att uppratthdl-
la och sikra Sveriges valstand, trygghet och
sikerhet.”® Mer konkret 4n si var inte for-

TIDSKRIFT

svarsberedningen, som heller inte konkretise-
rade hur omvirldsutvecklingen och intressena
forholl sig till varandra. Forsvarsberedningen
redogjorde maélet for det militdra forsvaret
och Forsvarsmaktens uppgifter. I det forra
fallet handlade det om att “enskilt och till-
sammans med andra, inom och utom landet,
forsvara Sverige och frimja var sikerhet”,
medan det senare handlade om att forsvara
Sverige mot incidenter och vipnat angrepp,
uppticka och avvisa krankningar, bista det
ovriga samhillet samt ”framja var siker-
het genom deltagande i operationer pa vart
eget territorium, i nairomradet och utanfor
naromradet”.?s

Avseende de militira medlen sd konklu-
derade forsvarsberedningen att dess bedom-
ning fran 2008 alljamt stod fast: ”Formagan
till vapnad strid utgor grunden for att upp-
ratthalla och utveckla ett militart forsvar.
Forsvarsmakten ska vara utformad och di-
mensionerad for att kunna forsvara Sverige
och frimja svenska intressen.”®® P4 nigra
fa rader sammanfattades konsekvenserna av
omvirldsutvecklingen for det militira for-
svaret: ”De globala utmaningarna och ho-
ten, inklusive situationen i vart niromrade,
teknikutvecklingen och den allminna saker-
hetspolitiska utvecklingen, understryker be-
hovet av att fullfélja den inriktning for for-
svaret som lades fast av riksdagen 2009.”%7
Forsvarsberedningen foreslog att de framtida
militdra resurserna bl a skulle besta av:

® ~o stridsflygplan av typ JAS39E,
e en helikopterbataljon,

e sju korvetter,

e fem ubatar,

® sju minrojningsfartyg,

e en amfibiebataljon och

* sju manoverbataljoner.®®
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Vad giller de strategiska metoderna sa lys-
te de militdrstrategiska dven denna ging
med sin franvaro. De sdkerhetspolitiska
metoderna handlade, som sa manga gang-
er forr, om graden av internationellt sam-
arbete. Det dr dock intressant att notera
att forsvarsberedningen, 4 ena sidan, ater-
upprepade uppfattningen om att ett en-
skilt militart vipnat angrepp direkt mot
Sverige var osannolikt samtidigt som man,
4 andra sidan, inte bortsidg fran mojlighe-
terna “att det kan uppsta situationer dar
Sverige enskilt behover kunna hantera hot
mot var sikerhet dir det militara forsvaret
involveras.”%® Storre gemensamma opera-
tioner kommer alltid att genomforas i en
multinationell kontext menade forsvars-
beredningen och understrok vikten av for-
madga att kunna verka inom ramen for en
sddan gemensam operation. Hur de svens-
ka militdra resurserna avsdgs anvindas i
det enskilda respektive gemensamma fallet
klargjordes emellertid inte.

Allan Widman (Fp) menade att eftersom
varken EU eller det nordiska samarbetet
erbjod nagra omsesidiga forsvarsforplik-
telser sd innebar det att Sverige i hiandel-
se av hot eller konflikt méste utgd fran att
std ensamt. Han forordade darfor ett med-
lemskap i Nato. Mikael Jansson (Sd) sade
att partiskiljaktigheter uppstatt nir konse-
kvenserna for sikerhets- och forsvarspoliti-
ken skulle analyseras. Han sade sig vara for
partnerskapet med Nato men emot EU: s
militarisering, det giller dven systemet med
stridsgrupper.”?® Torbjorn Bjorlund (V) in-
stamde i Sverigedemokraternas synpunkter
och menade att det alltid var Sveriges ”mi-
litara alliansfrihet och suverinitet som ska
ligga till grund for var sakerhetspolitik.”*
Mikael Oscarsson (Kd) ansdg att det bor-
de 7tillsittas en parlamentarisk utredning
som forutsattningslost granskar de for och
nackdelar som kan vara forknippade med
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ett svenskt Natomedlemskap.”?* De tre rod-
grona partierna presenterade dessutom en
gemensam avvikande uppfattning: ”Genom
att beredningen i praktiken inte fritt och
sjalvstandigt tillats att ldgga sina forslag
till framtidens forsvars- och sikerhetspoli-
tik sa skadas ocksa fortroendet for bered-
ningen som ett organ vars syfte ir att bana
vigen for en langsiktig och héllbar forsvars-
och sikerhetspolitik.”?3

Sammantaget har alltsd forsvarberedning-
en dven i anslutning till detta forsvarbeslut
presenterat en omfattande analys av om-
varlden. Inte heller denna gang har man
emellertid pa ett 6vertygande sitt kopplat
omvirldsutvecklingen till konkreta konse-
kvenser for Sverige. Forsvarsberedningen
lyckas dock komma ett steg langre i defi-
nitionen av Sveriges viarden och intressen.
Dessvirre stannar detta vid generella be-
grepp utan uppenbar innebord for Sveriges
sakerhets- och forsvarspolitik. Det dr rent
av si att forsvarsberedningen tycks vara
last vid sina konklusioner fran tidigare for-
svarbeslut omvarldsutvecklingen till trots.
Foljaktligen upprepas mantrat av betydel-
sen att *fullfolja den inriktning for forsva-
ret som lades fast av riksdagen 2009”. Den
ryska aggressionen mot Ukraina till trots
sa menade Forsvarberedningen att malen
for politiken lag fast. Anyo lyftes ”tillsam-
mans med andra” fram som inramning for
metoderna. Vilka dessa andra bedomdes va-
ra klargjordes emellertid inte.

Implicit antyder Forsvarberedningen att
Sverige inte langre kan genomfora milita-
ra operationer inom rikets granser pd egen
hand. Forsvarsmaktens roll inom det som
bendmns ”deltagande i operationer pa vart
eget territorium” klarlaggs emellertid inte.
Deltagarstrategin lamnar sdledes en hel del
i ovrigt att onska vilket ocksd pdtalas av
vissa av forsvarsberedningens medlemmar.
Aven om man inte lyckas skapa konsensus i



en rad viktiga fragor sd tycks det rdda enig-
het 6ver blockgrianserna att forsvarsbered-
ningens sdtt att l0sa sina uppgifter rent av
skadar trovirdigheten for utformandet av
svensk sikerhets- och forsvarspolitik.

Analys och/eller
konsensusskapande?

— Mojliga forklaringar och
nagra rekommendationer

Syftet med denna artikel har varit att un-
dersoka om, och i sd fall hur, brister i for-
svarsberedningens losande av sina uppgif-
ter kan forklara varfor Sverige politiska
ledning inte styr Forsvarsmakten med stra-
tegier. Dessa uppgifter bestar dels i att upp-
nd breda forsvars- och sikerhetspolitiska
losningar, dels i att analyseras omvarldsut-
vecklingen. Det dr nu hog tid att samman-
fatta resonemanget och virdera forsvarsbe-
redningens arbete.

Trots att forsvarsberedningen genomga-
ende lagt mycket av sin kraft pa att analyse-
ra omvirlden utifrdn aktorer, regioner och
teman sa leder resonemanget oftast till ett
intetsdgande konstaterande att endast vissa
av de beskrivna fallen kan komma att pa-
verka ”Sveriges sikerhet eller sikerhetspo-
litiska stallningstaganden [...] antingen di-
rekt eller indirekt.””4 Trots att relationen
mellan Kina och Taiwan, den regionala in-
tegrationen i Latinamerika eller hungers-
noden i sodra Afrika inte kunnat kopplas
till Sveriges sidkerhetspolitik har forsvarsbe-
redningen fortsatt analyserar dessa aspekter.
Och dven om det skulle kunna pdvisas en
koppling mellan 4 ena sidan aktorer, regio-
ner och teman och, & andra sidan, Sverige sd
klargor forsvarsberedningen sillan om né-
gonsin hur denna koppling gestaltar sig och
vilka konsekvenser detta medfor for utfor-
mandet av Sveriges sikerhets- och forsvars-
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politik. Néagra av dessa viktiga brister har i
flera fall pétalats av vissa av forsvarsbered-
ningens medlemmar.

Den allvarligaste bristen i forsvarsbe-
redningens implicita analysmodell dr allt-
sd avsaknaden av subjekt. Sverige ar oftast
osynligt i resonemanget och forsvarsbered-
ningen lyckas sdllan klarldgga hur t ex en po-
tentiell konflikt mellan tva aktorer pd andra
sidan jorden kan tankas paverka Sverige och
hur Sveriges respons darfor bor utformas.
Resonemanget kring miljo ger saledes inte
erforderligt analytiskt djup for att kunna ge
vigledning till 6verviaganden kring mal, me-
toder och medel

Trots att det uppenbart har varit ett ta-
bu att diskutera olika alternativa sikerhets-
politiska metoder sa har de avvikande upp-
fattningar som bifogats rapporterna expo-
nerat tre tinkbara alternativ. Resonemanget
anvander dock inte metod som begrepp ut-
an tillimpar istallet s@kerhetspolitiska 16s-
ningar.

Utanforskap dsyftar Vinsterpartiets och
Miljopartiets skepticism till Nato och EU.
Dessa partier menar att Sverige ska vidmakt-
hélla den traditionella alliansfria politiken
alla omvirldsforandringar till trots. Till den-
na grupp skulle dven Sverigedemokraterna
kunna inkluderas da partiet resonerat pa
liknande sitt som de tvd ovriga. Eftersom
Sverigedemokraterna endast varit med i
framtagandet av de tva sennaste rapporter-
na har dock partiet exkluderats fran sam-
manstillningen ovan (se tabell 1). Mojligen
ska avsaknaden av reservationer mot Nato
de senaste aren tolkas som att Miljopartiet
kommit nidrmare Socialdemokraterna
i fragan. Partnerskap ar den linje som
Socialdemokraterna och Centern implicit
forordar och bygger pa ett fullvirdigt EU-
medlemskap kompletterat med ett Nato-
partnerskap. Denna linje har steg for steg
transformerat den traditionella sakerhetspo-
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Ds UTANFORSKAP PARTNERSKAP MEDLEMSKAP
nummer Mp s C Kd M Fp
1998:09:00 |Jan Annika Britt Bohlin & Anders Ake Henrik Lennart
Jennehag * | Nordgren * | Hakan Juholt Svérd Carnerd Landerholm **| Rohdin **
1999:02:00 | Jan Annika Britt Bohlin & Anders Ake Jonas Lennart
Jennehag * | Nordgren * | Hakan Juholt | Svérd Carnerd ** | Hafstrom Rohdin **
1999:55:00 | Berit Johan- | Annika Tone Tingsgard | Anders X X Lennart
nesson * Nordgren * | & Hakan Juholt | Svérd Rohdin **
2001:14:00 | Berit Johan- | Annika Tone Tingsgard | Anders Ake X Lennart
nesson * Nordgren * | & Hakan Juholt | Svard Carnerd ** Rohdin **
2001:44:00 | Berit Johan- | Annika Tone Tingsgard | Anders Ake X Lennart
nesson * Nordgren * | & Hakan Juholt | Svard Carnerd ** Rohdin **
2003:08:00 | Berit Johan- | Annika Tone Tingsgard | Anders Ake Gunnar Lennart
nesson * Nordgren * | & Hakan Juholt | Svard Carnero ** | Hokmark ** | Rohdin **
2003:34:00 | Berit Johan- | Annika Tone Tingsgard | Anders Else-Marie | Gunnar Lennart
nesson * Nordgren * | & Hakan Juholt | Svard Lindgren Hokmark ** | Rohdin **
2004:30:00 | Berit Johan- | Annika Tone Tingsgard | Anders Else-Marie | Gunnar Lennart
nesson * Nordgren * | & Hakan Juholt | Svard Lindgren Hokmark ** | Rohdin **
2007:46:00 | Gunilla Annika Hakan Juholt Staffan Else-Marie | Géran Allan
Wahlén * Nordgren Danielsson | Lindgren Lennmarker | Widman
2008:48:00 | Gunilla Annika Hakan Juholt Staffan Else-Marie | Karin Allan
Wahlén * Nordgren Danielsson | Lindgren Enstrém Widman **
2013:33:00 | Torbjérn Peter Urban Ahlin, Staffan Mikael Cecilia Wide- | Allan
Bjorlund * | Radberg | Peter Hultqvist &| Danielsson | Oscarsson | gren, Sofia | Widman **
Asa Lindestam Arkelsten &
Hans Wall-
mark
2014:20:00 | Torbjérn Peter Urban Ahlin, Staffan Mikael Cecilia Wide- | Allan
Bjorlund * | Radberg | Peter Hultqvist & | Danielsson | Oscarsson **| gren, Sofia | Widman **
Asa Lindestam Arkelsten &
Hans Wall-
mark

Tabell 1: De olika medlemmarna av Forsvarsberedningen och deras syn pd Sveriges forballande till

Nato?s

(* Indikerar att personen redovisat avvikande uppfattning och yrkat pa ett avbrytande av det svenska
samarbetet med EU, VEU, EAPR, PFF ochl/eller Nato. ** Indikerar att personen redovisat avvikande
uppfattning och yrkat pd analys av konsekvenserna av ett svenskt Nato-medlemskap och/eller ett omga-

ende svenskt Nato-medlemskap.

litiska linjen till den l0sning Sverige kommit
att ha idag. Detta har dock skett utan expli-
cit resonemang kring kausaliteten mellan om-
virlden och Sveriges sidkerhetspolitika vag-
val. Medlemskap handlar om Folkpartiets,
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Moderaternas och Kristdemokraternas vilja
att analysera konsekvenserna av ett svenskt
Nato-medlemskap.

Oavsett omvirldsutveckling sa har total-
forsvarsresursernas tankta anvandning kon-



stanthallits vad avser tre av de fyra tinkta
madlen eller uppgifterna for Forsvarsmakten;
forsvara Sverige mot vipnat angrepp, hav-
da Sveriges territoriella integritet samt till
att bistd det svenska samhillet vid svara
péfrestningar. Den ursprungliga altruism
som aterfanns i det fjairde malet, d v s att
kunna bidra till fred och sikerhet i omvirl-
den, har efterhand givits en mer egoistisk
inramning dar Sveriges nationella intressen
satts i fokus. Dessa intressen har dock ald-
rig preciserats.

Forsvarsberedningen har implicit fort ett
resonemang dven pa militdrstrategisk niva
och hirvid kommit att berora resursstrate-
gi. Sex viktiga aspekter har fortlopande be-
handlats. For det forsta handlar det om av-
viagningen mellan kvantitet, kvalitet och till-
ganglighet och da dven avvigningen mellan
formagebredd och formagedjup. For det
andra handlar det om avvigningen mellan
mark-, sjo- och luftstridskrafter. Kopplat till
bada dessa avvigningar handlar det dessut-
om om, for det tredje, om personalforsorj-
ning samt, for det fjairde, om materielfor-
sorjning. En femte aspekt har handlat om
avvigningen mellan kris och krig d v s es-
kalationsnivd, medan den sjitte och sista
aspekten handlat om avvigningen mellan
ett nationellt fokus och deltagande i inter-
nationella operationer. Detta har bl a kom-
mit till uttryck i olika prioriteringar mellan
de olika huvuduppgifterna. Problemet i sam-
manhanget ar att alla dessa avvagningar of-
ta tvingats ske inom en pa forhand faststalld
ekonomisk ram. Det ar sdledes inte strate-
giska konskevenser som identifierats under
den sikerhetspolitiska analysen som varit
vagledande. Endast undantagsvis har for-
svarsberedningen explicit kommit att bero-
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ra den operationella strategin men den krigs-
utkampande konfliktnivin har konsekvent
undvikits. Det rdder m a o total avsaknad
av vagledning om hur Sverige avser nyttja
sina militdra resurser i hindelse av konflikt
eller krig i vart nairomrade. ”Tillsammans
med andra” dr enbart tomma ord i dessa
sammanhang.

Sammanfattningsvis framtrader alltsa en
bild (se figur 2 nedan) av forsvarsberedning-
ens analysarbete dar den oberoende huvud-
variabeln, Omuvdrld, i sig bestdr av en upp-
sjo undervariabler som sinsemellan paver-
kar varandra. Dock synes en genomgdende
foreteelse vara att aktorer viger tyngre dn
regioner som i sin tur vdger tyngre an de
tematiska variablerna. Den mellanliggan-
de variabeln Sikerbetspolitik ar egentligen
en konstant eftersom inga utfall utéver mi-
litar alliansfrihet accepteras. Den beroen-
de variabeln Forsvarspolitik ar i huvudsak
ocksa en konstant eftersom uppgifterna till
Forsvarsmakten endast marginellt tilldtits va-
riera. Variationen aterfinns i malsittningen
for Sveriges militira engagemang i omvirl-
den och har gétt fran altruism till att mer
handla om egenintressen. Malen som beror
Sverige samt dess territorium och samhal-
le ligger dock mer eller mindre fast over ti-
den. Egentligen dr dock Forsvarspolitik ock-
sa en mellanliggande variabel eftersom den
beroende variabel som i praktiken nyttjas
ar Operativ formdga. Forsvarsberedningens
analysmodell innebar sledes att ett vakuum
skapas mellan Omwdirld och Operativ for-
madga. Det paradoxala ar att detta vakuum
rimligen kan anses vara det forsvarsbered-
ningen har till uppgift att fylla med substan-
tiellt innehall bestdende av bl a strategi.

OMVARLD [ SAKERHETSPOLITIK [ FORSVARSPOLITIK [ OPERATIV FORMAGA »

Figur 2: Huvudvariablerna och kausaliteteten i Forsvarsberedningens implicita analysmodell
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”Utmaningar och hot mot var sakerhet ar
foranderliga, granslosa och komplexa” kon-
staterar forsvarsberedningen.”® Men varfor
d4 inte d4 tillimpa en metodologi som kla-
rar av att hantera komplexiteten? Och om
nu den oberoende variabeln ar foranderlig,
varfor betrakta de mellanliggande variablerna
i huvudsak som konstanter? Och var kom-
mer Sveriges vilja att pdverka omvirlden in
i bilden da kausaliteten i logikkedjan endast
tycks ha en riktning (se figur 2)? Det ar hir
de nationella intressena borde beaktas men
da dessa aldrig konkretiseras star sig reso-
nemanget platt trots att forsvarsberedning-
en konstaterat att Sverige har bade vilja och
formdga att paverka omvarlden.

Kopplat till artikelns syften gir alltsd att
konstatera, for det forsta, att aven om de
analyser forsvarsberedningen presenterar
lamnar en hel del i 6vrigt att onska avseen-
de systematik sa finns trots allt ett embryo
till analysmodell. Denna slutsats stracker
sig emellertid inte lingre dn till den obero-
ende huvudvariabeln, d v s omwidrld. Aven
om det, for det andra, i stort rider konsen-
sus kring den oberoende huvudvariabeln sa
uppvisar forsvarsberedningens medlemmar
olika uppfattningar avseende de mellanlig-
gande variablerna sakerbetspolitik och for-
svarspolitik liksom den beroende variabeln
operativ formdga.

Beredningens legitimitet vilar sdledes pa
en bracklig grund. Man lyckas inte fullt ut
skapa konsensus och man uppvisar bris-
ter avseende systematik och analytisk for-
maga. Det anses darfor rimligt att pasta att
bristerna i forsvarsberedningens losning av
sina uppgifter bidrar till forklaringen till
varfor Sverige politiska ledning inte styr
Forsvarsmakten med strategier. Lit oss nu
avslutningsvis fokusera pa ndgra tinkbara
forklaringar, utover bristerna i metodologin,
till hur dessa brister uppstatt.
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Tidigare har konstaterats att medan for-
svarberedningens underlag saknade ett reso-
nemang i strategiska termer sa aterfanns ett
sadant i Forsvarsmaktens dito. *7 Hur kan
det di komma sig att den senare myndighe-
tens material ”slarvas bort” i processen? En
mojlig forklaring ar att forsvarberedningen
kommit att fungera som ett filter. En svaghet
i Eva Haldéns resonemang ir att hon tycks
likstdlla de bada organens beslutsunderlag.
I praktiken har dock Forsvarsmaktens un-
derlag i form av bl a perspektivstudierna i
forsta hand inte kommit att nyttjas direkt
av regeringskansliet (forsvarsdepartementet).
Istdllet har myndighetens rapporter omhan-
dertagits av forsvarsberedningen och inarbe-
tats i dess underlag. Forsvarberedningen har
saledes kommit att ges en Overordnad sta-
tus i forhallande till 6vriga organ som bidrar
med beslutsunderlag. Processen har ma o ti-
digt kommit att politiserats. Den analytiska
kompetens och den expertis som aterfinns
i olika myndigheter har hiarvid kommit att
tolkas av forsvarberedningen innan det ar-
betas in i regeringens propositioner.”®

Just forringandet av expertkunskap ar en
annan potentiell forklaring. Istillet for att bju-
da in virldsledande experter till Stockholm
for att foredra resultatet av sin forskning
har dussinet svenska politiker tillsammans
med en handfull tjdnstemin ur regerings-
kansliet a4kt runt omkring i varlden for att
sjdlva analysera densamma. Som framgatt
har forsvarberedningen konsekvent undvi-
kit att definiera Sveriges nationella intres-
sen och hur dessa kan saval paverka som
paverkas av den sikerhetspolitiska miljon.
Forsvarsvarberedningen har uppenbart lagt
oproportionerligt mycket kraft pa att utfo-
ra ett arbete som andra dr battre skickade
att gora och undvikit att gora det ingen an-
nan kan utfora: ge tydliga politiska direk-
tiv och stdllningstaganden avseende utfor-
mandet av strategi.



Detta kan exemplifieras med de 60-70
JAS39E som forsvarsberedningen forordat
i sin senaste rapport. Det dr rimligt att anta
att av dessa kommer i basta fall omkring 30
att vara samtidigt operativa over tiden. Det
ar ocksd rimligt att fraga sig om, i kvantita-
tivt hanseende, sa begransade luftstridskraf-
ter kan ses som en operativ resurs. Kanske
den begriansade numeriren inneburit att in-
te bara flygvapnet utan samtliga forsvarsgre-
nar numera mdste ses som strategiska sna-
rare dn operativa medel. Hur som helst s
ar fragan vad dessa fatal plan bor ha hing-
andes under vingarna da de lyfter for for-
sta (och kanske enda?) gdngen for att mota
ett vipnat angrepp. Ar det jaktrobotar for
att skydda nagot? Och vad ar i sa fall detta
nagot — Stockholm eller svenska flygbaser?
Eller dr det attackrobotar? Och vad ar i sd
fall malet for det svenska angreppet — mot-
stindarens militdra resurser eller kanske
nagot av mer strategiskt varde? Sjalvklart
kommer hogkvarteret att ha uppfattningar
i dessa avvigningar. Om det svenska luftfor-
svaret ska ses som ett medel bland méanga
i den strategi politikerna sjalva efterlyst sa
méste de emellertid ocksd ta politiskt still-
ning i dylika fragor. Dessa stdllningstagan-
den lyser dock med sin franvaro i forsvars-
beredningens rapporter.

En tredje mojlig forklaring till bristerna
i forsvarberedningens analyser dr att man
inte skiljer pd Miljo+Mal+Medel+Metoder
pa politisk-strategisk respektive pa militar-
strategisk nivd. Genom att forsvarsbered-
ningen kommit att bestd av bade utrikes-
och forsvarspolitiker tycks de olika nivaer-
na ha suddats bort i resonemanget. Det ar
tankbart att resultatet av den forskning som
nyligt presenterats, dar utrikesdepartemen-
tet och utrikesutskottet syntes vara fokuse-
rade pd mdlen medan forsvarsdepartemen-
tet och forsvarsutskottet syntes ansvara for
de militdra medlen, ocksd kommit att prag-
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la forsvarberedningens inre ansvarfordel-
ning.” Ansvaret for att utveckla resonemang-
et kring metoder kan saledes ha hamnat mel-
lan stolarna. D4 dessutom de sikerhetspoli-
tiska metoderna/losningarna inte diskuterats
kan detta ha spillt 6ver till att dven gilla de
militarstrategiska metoderna. For dven om
man lyckats formulera fyra 6ver tiden mer
eller mindre konstanta huvuduppgifter for
Forsvarsmakten sd framgdr ingenstans hur
dessa kan/bor 1osas och vilka tillvigagangs-
sdtt som dr politiskt acceptabla.

Hur som helst sa spelar det ingen roll
hur skicklig forsvarsberedningen an ar att
deskriptivt beskriva alla tankbara risker
och mojligheter som finns i omvirlden om
man samtidigt inte lyckas sitta dem i rela-
tion till Sveriges nationella intressen. Aven
om forsvarsberedningen skulle forma iden-
tifiera kausaliteten mellan alla potentiella
handelser i omvarlden sa krdvs en priori-
tering. Och aven om det skulle finnas en
nast intill oandligt lang prioritetslista sa
ar den foga virdefull om inte samtidigt de
olika maktmedlens tinkta anvandning till
var och en av dessa hiandelser finns klarlag-
da. Savil sikerhets- som forsvarspolitiken
borde m a o forhalla sig till olika strategier,
dvstill att klarlagga sambandet mellan mil-
jo, mal, medel och metoder. Risken ar an-
nars att, sdsom nu tycks vara fallet, att mi-
litira operativa formagor utvecklas som en
ofullstindigt genomtankt reaktion pa olika
skeenden i omvirlden.

Det hade m a o varit 6nskvart om orsaks-
sambanden mellan Sveriges intressen, om-
varlden, sikerhetspolitik, forsvarspolitik
och militarstrategi klarlagts av forsvarsbe-
redningen. For som de senaste decennierna
visat sd lyckas forsvarsberedningen inte ska-
pa konsensus mellan riksdagspartierna i al-
la avseenden. Nir viktiga konsekvenser av
omvirldsanalyserna dessutom inte tas i be-
aktande kan man stilla sig fragan vad som
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ar syftet med att bedriva denna typ av verk-
samhet. Ar det kanske enbart att skapa till-
rackligt bred konsensus om den forda sa-
kerhets- och forsvarspolitiken?

En forsta rekommendation ar darfor att
man heltenkelt avvecklar forsvarsberedning-
en i dess nuvarande form och istallet ska-
par tva nya beredande organ. Det ena skul-
le fokusera pa den politisk-strategiska nivan.
Genom att nyttja saval inhemsk som inter-
nationell expertis for att fa omvarldsmiljon
beskriven och analyserad skulle detta organ,
sdkerbetsberedningen, koppla samman ut-
vecklingen med Sveriges nationella intres-
sen och utifrdn detta foresld malen, med-
len och metoderna for en 6vergripande si-
kerhetspolitisk strategi. Det andra organet,
militdrberedningen, skulle fokusera pa den
militdrstrategiska nivan och nyttja saval in-
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