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samtliga riksdagspartier har under de 
gångna decennierna på ett eller annat sätt 
gett uttryck för behovet av ändamålsenliga 
strategier som verktyg i den politiska styr­
ningen av militär verksamhet.2 Strategi fö­
refaller att ha åtminstone tre möjliga roller 
i den försvarspolitiska beslutsprocessen.3 
Under initieringsfasen skulle strategin, för 
det första, kunna ange det utrymme inom 
vilket Försvarsmakten och andra myndig­
heter har att utforma sina beslutsunderlag 
och eventuella beslutsförslag. Under bered­
ningsfasen skulle, för det andra, Försvars­
makten och andra myndigheter/organ kun­
na redovisa sin tolkning av innebörden av 
den politiska styrningen uttryckt i alternati­
va strategier. Avslutningsvis skulle strategin, 
för det tredje, kunna användas i efterkon­
trollen. Riksdagspartiernas återkommande 
efterfrågan av strategier tyder emellertid 
på att dessa helt saknas, alternativt har så­
dana brister att de inte anses kunna fylla 

sin tilltänkta funktion. Hur kan detta kom­
ma sig?

Det finns relativt mycket forskning om 
svensk säkerhets-, utrikes- och försvarspo­
litik. Nils Andrén4 har t ex tagit sig an hela 
1900-talet och studerat politiken fram till 
EU-medlemskapet. Wilhelm Carlgren5 res­
pektive Gunnar Richardson6 har t ex stude­
rat politiken under andra världskriget med­
an bl a Andrén och Yngve Möller7 respek­
tive Ulf Bjereld, Alf Johansson och Karl 
Molin8 studerade politiken under kalla kri­
get. Andra forskare som Ingemar Dörfer,9 
Hans Lödén10 och Stefan Ekencrantz11 har 
analyserat politiken under delar av det kal­
la kriget. Strategins roll i dessa politikom­
råden berörs emellertid sparsamt om ens 
överhuvudtaget i dessa mer övergripande 
forskningsarbeten. Frågan kvarstår således. 
Hur kan detta komma sig att politikerna, å 
ena sidan, efterfrågar strategier och, å andra 
sidan, inte ser till att dessa formuleras?

Försvarsberedningens dilemma
Konsekvens eller konsensus? 

av Håkan Edström1

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, förs-
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.
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Om letandet efter svar specifik inriktas 
till mer försvarsrelaterad forskning återfinns 
vissa möjligheter. En förklaring kan vara att 
Sverige inte tycks ha etablerat en tradition av 
att, utanför de strikt militära kretsarna, re­
sonera och analysera i strategiska termer.12 

”I Sverige har det inte varit vanligt att ana­
lysera säkerhetsfrågor i termer av strategier” 
konstaterar följaktligen Jacob Westberg.13 
En annan förklaring kan vara att den politis­
ka konsensusdimensionen prioriteras högre 
än att presentera strategiskt relevanta slut­
satser.14 Just samförstånd har varit föremål 
för en inriktning av den säkerhets- och för­
svarspolitiska forskningen.15 Ett problem 
med denna typ av forskning är att samför­
ståndet i regel handlar om relationen mel­
lan de politiska och militära ledningarna, 
inte om samförstånd mellan olika politiska 
partier inom ramen för utformandet av sä­
kerhets- och försvarspolitik.

Försvarsberedningen är det organ som 
har till uppgift att svara för samråd mel­
lan regeringen och de olika riksdagsparti­
erna varvid strävan ska vara att ”uppnå  
breda försvars- och säkerhetspolitiska lös­
ningar.”16 I de direktiv som försvarsminis­
tern fortlöpande ger framgår att försvars­
beredningen ska analysera omvärldsut­
vecklingen. Direktiven ger dock ingen  
vägledning till hur analyserna kan eller bör 
genomföras.17 Trots att Sverige sedan en­
kammarriksdagens införande i början på 
1970-talet endast undantagsvis styrts av ma­
joritetsregeringar har blocköverskridande  
överenskommelser om säkerhets- och för­
svarspolitiken kunnat nås.18 Möjligen ska 
detta ses som ett tecken på att försvarsbe­
redningen lyckats i lösandet av sin första 
uppgift. Vad avser den senare uppgiften har 
bl a de senaste försvarsbesluten blottlagt för­
svarsberedningens svårigheter att analysera 
händelseutvecklingen i omvärlden. För sju 
år sedan handlade det om Rysslands aggres­

sion gentemot Georgien och nyligen om di­
to gentemot Ukraina.19 Hur kan dessa svå­
righeter att göra omvärldsanalyser komma 
sig? Kan det rent av vara så att försvarsbe­
redningens till synes bristande analysför­
måga kan förklara varför inga användbara 
strategier formulerats?

Även om det således genomförts forsk­
ning kring strategi respektive samförstånd 
så har de båda fenomenen sällan, såsom i 
denna artikel, kopplats samman eller ställts 
mot varandra. Och även om svensk säker­
hetspolitik varit föremål för forskning så 
har försvarsberedningen, som alltså står i 
fokus för denna undersökning, behandlats 
sparsamt om alls överhuvudtaget. Det finns 
således viktiga kunskapsluckor att fylla. En 
forskare som kommit långt i analysen av 
försvarsberedningen är Eva Haldén. I sin 
studie av försvarsreformen behandlar hon 
bl a den institutionella kontexten och kon­
staterar att den ”institutionella aktör som 
utan jämförelse haft störst betydelse för ut­
formandet av de senaste årens förändringar 
vad gäller säkerhets- och försvarspolitiken är 
försvarsberedningen.”20 Haldén berör resul­
taten av försvarsberedningens omvärldsana­
lyser men fokuserar inte på den metodologi 
organet tillämpar. Hon berör även den kon­
sensusskapande dimensionen utan att ange 
om detta uppdrag uppfylls eller inte.

Syftet med denna artikel är att undersöka 
om, och i så fall hur, brister i försvarsbered­
ningens sätt att lösa sina uppgifter kan för­
klara varför Sverige politiska ledning inte 
styr Försvarsmakten med strategier.

En viktig fråga är avgränsningen av un­
dersökningsperiod och en annan val av em­
piri. Avseende den första aspekten tas fas­
ta på utvecklingen av beslutsprocessen de 
gångna två decennierna, d v s efter 1996 
års försvarsbeslut då kontrollstationer till­
fördes processen. Det empiriska materialet 
utgörs av de rapporter försvarsberedningen 
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presenterat i anslutning till försvarsbesluten 
2000, 2004, 2009 samt 2015.21 Material här­
rörande mellanliggande kontrollstation in­
kluderas i analysen av efterkommande för­
svarsbeslut.22

I nästa avsnitt förs ett teoretiskt resone­
mang kring omvärldsanalys och strategi. 
Utgångspunkterna tas bl a i den metodo­
logi som tillämpas av Försvarsmakten 
samt resultaten av färsk forskning vid För­
svarshögskolan (FHS). I de därpå följande 
fyra avsnitten behandlas vart och ett av de 
fyra undersökningstillfällena. I det avslutan­
de avsnittet aggregeras resultaten av under­
sökningen. Dessutom presenteras några tänk­
bara förklaringar till resultatet samt några 
rekommendationer.

Teoretiskt resonemang kring 
omvärldsanalys och strategi
Avseende omvärldsanalyser finns teoretiskt  
stöd att hämta i bl a de arbeten som stat- 
liga organ genomför i t  ex USA och Stor­
britannien.23 I Sverige genomför inte bara 
försvarsberedningen utan även Försvars­
makten, bl a inom ramen för perspektivstu- 
dierna, omvärldsanalyser. De analysverk­
tyg som Försvarsmakten använder är dels 
ART-modellen,24 dels Effektkedjan och 
Spårbarhetsmodellen.25 Eftersom försvars­
beredningens rapporter och Försvarsmak­
tens perspektivstudier utgår från den svens­
ka kontexten synes det lämpligt att beakta 
dessa tre modeller. Detta angreppssätt kny­
ter samtidigt an till Haldéns arbete efter­
som hon kontrasterade försvarsberedning­
en mot just perspektivstudierna.

ART-modellen tillämpar triangulering uti­
från tre olika perspektiv att studera omvärl­
den; Aktörer, Regioner respektive Teman.26 
Aktörsperspektivet fångar upp utvecklingen 
hos var och en av de aktörer som anses ha 
globalt inflytande, d v s EU, Indien, Kina, 

Ryssland och USA, samt relationerna dem 
emellan. Det regionala perspektivet utgår från 
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, militära, politiska res­
pektive sociala sektorn. Genomgående har 
ART-modellen hämtat mycket inspiration 
från Barry Buzans olika arbeten.27

ART-modellen saknar i sig subjekt vil­
ket innebär att omvärldsutvecklingen inte 
kopplas till någon specifik aktör utöver dem 
som ingår i modellen. Detta görs i stället i 
Effektkedjan där utvecklingen relateras till 
Sveriges nationella intressen. Beroende på 
hur utvecklingen inverkar på olika intressen 
mynnar analysen ut i krav på olika strate­
giska effekter. Försvarsmakten är noga med 
att understryka den politiska nivåns över­
höghet och att kraven på militärstrategis­
ka effekter måste kunna kopplas till de po­
litiska mål som fastställts av statsmakterna. 
Spårbarhetsmodellen, avslutningsvis, kopplar 
samman kraven på strategiska effekter, d v s 
målen med verksamheten, med olika militä­
ra förband och system, d v s medel, som be­
döms kunna leverera den eller de efterfråga­
de effekterna. Det ska alltså kunna etableras 
en spårbarhet mellan den önskade effekten 
och det förband/system som levererar den­
na.28 Intresse- och maktmedelsbegreppen 
som återfinns i dessa modeller anknyter till 
resultatet av tidigare forskning.29

Den insatte läsaren noterar förmodligen 
några av svagheterna med Försvarsmaktens 
metodologi. Även om den består av ett ut­
vecklat resonemang kring intressen och med­
el så bygger modellen på att statsmakterna 
fortlöpande tar ställning till olika omvärlds­
utvecklingar och explicit klarlägger vilka ef­
fekter de önskar att Försvarsmakten levere­
rar koppade till händelseutvecklingen. Om 
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statsmakterna inte ger dessa styrningar, d v s 
preciserar målen, minskar modellens använd­
barhet. En annan svaghet är att modellerna 
i sig inte ger erforderligt underlag och stöd 
för att formulera strategier eftersom ett re­
sonemang kring metoder saknas. En strate­
gi bygger ju som bekant på en balansering 
mellan mål, medel och metoder.30

Försvarsmakten har självkritiskt noterat 
dessa brister och har gett FHS i uppdrag att 
utveckla metodologin.31 En av de forskare 
som kommit att involveras är Jacob Westberg. 
I en kommande monografi utvecklar han re­
sonemanget och tillför begreppet miljö:

Analysen av miljöfaktorer omfattar […] så­
väl relationer till andra aktörer och faktorer 
som närvaro och frånvaro av gemensamma 
institutioner för olika former av säkerhets­
samarbeten samt interaktionsmönster i form 
av makt-fördelningen och spänningsnivå­
er mellan stormakterna. Det egna landets 
territoriella belägenhet utgör en ytterliga­
re miljöfaktor eftersom det är en given ut­
gångspunkt för strategin. Miljöfaktorerna 
betraktas i detta sammanhang som exter­
na faktorer eftersom det är faktorer som 
strategins interna delar (mål-medel-meto­
der) försöker påverka, utnyttja eller an­
passas efter.32

Westberg menar att metod utgör strategins  
kärna och han betraktar metod som det kitt 
som binder samman mål och medel med 
miljöfaktorer: ”Det är i valet av metod som 
mål ska realiseras med knappa resurser i 
en miljö som särskilt små stater på egen 
hand endast kan påverka marginellt.”33 
Medan ART-modellen således kan kopplas 
till hans resonemang kring miljöfaktorer­
na kan Effektkedjan kopplas till målen och 
Spårbarhetsmodellen till medlen.

En annan aspekt att ta fasta på är strate­
gibegreppets inbyggda dualism. Det hand­
lar således, å ena sida, om att klarlägga 
Miljö+Mål+Medel+Metod för det faktis-

Figur 1: Strategins fyra beståndsdelar (Källa: 
Westberg 2015)

ka nyttjandet av de befintliga militära resur­
serna, d v s den operationella strategin. Det 
handlar dessutom, å den andra sidan, om 
att klarlägga dito för anskaffandet och ut­
vecklandet av nya förmågor, förband och 
system, d v s resursstrategin.34

Med stöd av Westbergs modell (se figur 1 
ovan) kommer således försvarsberedningens 
lösande av den andra uppgiften, d v s om­
världsanalys, att bedömas kopplat till huru­
vida miljö, mål, medel och metoder fram­
träder och balanseras gentemot varandra i 
dess analyser. Respektive empiriskt avsnitt 
inleds dock med att jag återger den analys­
struktur försvarberedningen tillämpat vid 
vart och ett av de olika rapporttillfällena. 
Tanken med detta tillvägagångssätt är dels 
att synliggöra försvarberedningens meto­
dologi, dels att sätta analysen av huruvida 
miljö, mål, medel och metoder i ett krono­
logiskt sammanhang. Lösandet av försvars­
beredningens första uppgift, d v s skapandet 
av samförstånd, kommer att värderas kopp­
lat till de avvikande meningar, reservationer 
och särskilda yttranden som avges av enskil­
da medlemmar av försvarsberedningen.
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Försvarsbeslutet 2000
Inför försvarsbeslutet 2000 presenterade 
försvarsberedningen tre rapporter. 

Rapporten Svensk säkerhetspolitik i ny 
omvärldsbelysning (Ds 1998:9) offentlig­
gjordes den 4 februari 1998 inför 1998 års 
kontrollstation. Regeringen kom dock att fö­
reslå, och riksdagen sedermera besluta, att 
senarelägga kontrollstationen till 1999.35 
Rapporten omfattar knappa hundra sidor 
fördelade på sex kapitel och lika många bi­
lagor varav fyra med avvikande uppfattning­
ar. Kapitel 2 ägnades åt analys av säkerhets­
trukturernas utveckling, kapitel 3 åt olika 
staters intressen, kapitel 4 åt oroshärdar i 
och nära Europa, kapitel 5 åt framtida kon­
flikters karaktär, medan det avslutande ka­
pitlet ägnades åt analys av konsekvenserna 
av den internationella utvecklingen koppla­
de till fyra olika geografiska arenor; globalt, 
Europa, Sveriges närområde och Sverige. 

Rapporten Förändrad omvärld – omda-
nat försvar (Ds 1999:2) presenterades den 
12 januari 1999 som ett led inför det som 
alltså kom att bli 1999-års kontrollstation. 
Rapporten omfattar 259 sidor fördelade på 
13 kapitel och sju bilagor varav fyra med av­
vikande uppfattningar. Kapitel 3 avhandlade 
omvärldsläget medan kapitel 4 angav inrikt­
ningen av försvarspolitiken. Vart och ett av 
kapitel 5-13 fördjupade resonemanget kring 
olika aspekter av försvarspolitiken. 

Rapporten Europas säkerhet – Sveriges 
försvar (Ds 1999:55) publicerades den 29 
september 1999 och består av 117 sidor 
fördelade på nio kapitel och tre bilagor med 
avvikande meningar. Noterbart är att var­
ken Moderaterna eller Kristdemokraterna 
deltog i framtagandet av rapporten. Balkan 
analyserades i kapitel 2 Ryssland i kapitel 
3 och europeiskt säkerhets- och försvars­
samarbete i kapitel 4. I kapitel 5-8 redovi­
sades bedömningen av omvärldsutveckling­

en för Sveriges säkerhetspolitik, försvarspo­
litik, militära försvar resp. för de civila de­
larna av totalförsvaret. Det avslutande ka­
pitlet ägnades åt analys av hot mot infor­
mationssamhället.

Försvarsberedningen ägnade stort utrym 
me åt att beskriva miljön. Säkerhetstruk­
turernas utveckling analyserades med sär­
skilt fokus på FN, OSSE, Europarådet, EU, 
Nato, EARP, PFF och även VEU. Europeiskt 
försvarsmaterielsamarbete, multinationella 
förband, konventionell rustningskontroll 
i Europa, erfarenheterna av internationel­
la insatser på Balkan var också föremål för 
resonemang. Det moderna samhällets kom­
plexitet och sårbarhet, den teknologiska ut­
vecklingen, etniskt och religiöst färgade in­
omstatliga konflikter samt transnationel­
la fenomen som miljöförstöring, migration, 
kriminalitet och resursknapphet medförde 
att försvarsberedningen konkluderade att 
den säkerhetspolitiska miljön var i föränd­
ring. Försvarsberedningen varnade för att 
konflikter som de mellan Kina och Taiwan 
respektive Indien och Pakistan fortfaran­
de kunde eskalera och hota världsfreden. 
Dessutom höjdes ett varnande finger för 
oklarheterna kring Irans och Iraks politis­
ka ambitioner samt svårigheterna att hej­
da spridningen av massförstörelsevapen till 
odemokratiska regimer med regionala mak­
tambitioner. Genomgående gavs andra sta­
ter stort utrymme varvid bl a de nationel­
la intressena var utgångspunkt för resone­
manget. USA, Ryssland, Tyskland, Frankrike, 
Storbritannien, Danmark, Finland, Norge, 
de tre baltiska staterna, Polen samt Tjeckien, 
Slovakien, Ungern, Österrike, Ukraina och 
Vitryssland utgjorde undersökningsobjekt. 

Försvarsberedningen ägnade också särskilt 
utrymme till att studera specifika oroshärdar 
i och nära Europa varvid Balkan, Turkiet, 
Cypern, Mellanöstern och Nordafrika samt 
Kaukasus och Centralasien utgjorde geo­
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grafiska områden för särskilda delanaly­
ser. Dessutom fördes ett tematiskt resone­
mang kring framtida konflikters karaktär, 
samhällets sårbarhet, den militärtekniska 
utvecklingen samt massförstörelsevapen. 
Försvarsberedningen identifierade ett antal 
generella tendenser som inomstatliga kon­
flikter med etniska och religiösa förtecken, 
icke-statliga organisationer som vill påverka 
omvärlden genom bl a sabotage och terror, 
omfattande migration av människor samt 
spridning av massförstörelsevapen. Sveriges 
närområde betraktades ur såväl säkerhets­
politiskt som militärstrategiskt perspektiv. 
Kopplat till det senare avdelades specifikt 
utrymme för analys av utvecklingen i den 
ryska krigsmakten respektive militära ope­
rationsmöjligheter i närområdet.

Trots dynamiken i omvärldsutveckling­
en ansåg försvarsberedningen att det inte 
fanns anledning till att ompröva de grund­
läggande säkerhetspolitiska målen såsom 
det uttryckts i föregående försvarsbeslut. 
Emellertid föreslogs vissa förändringar och 
tillägg avseende:

främst vårt internationella agerande för 
fred och säkerhet, motiven för vår militä­
ra alliansfrihet samt synen på vårt ageran­
de vid ett försämrat säkerhetspolitiskt lä­
ge i omvärlden. Sveriges säkerhetspolitik 
syftar ytterst till att bevara vårt lands fred 
och självständighet. Vårt säkerhetspolitis­
ka mål är att i alla lägen och i former som 
vi själva väljer trygga en handlingsfrihet att 

– såsom enskild nation och i samverkan – 
kunna utveckla vårt samhälle.36

Det rådde relativt stor samsyn mellan parti­
erna vad avser målen för försvarspolitiken. 
Sålunda ansågs att totalförsvarsresurserna  
skulle användas för att försvara Sverige 
mot väpnat angrepp, hävda Sveriges ter­
ritoriella integritet, bidra till fred och sä­
kerhet i omvärlden samt till att stärka det 

svenska samhället vid svåra påfrestningar i 
fred.37 Det fanns, enligt försvarsberedning­
ens mening, ”ingen anledning att omprö­
va de fyra huvudändamål för vilka total­
försvarsresurserna skall kunna användas” 
och heller inte ”de fyra huvuduppgifterna 
för vilka det militära försvarets resurser 
skall kunna användas”. Däremot menade 
försvarsberedningen att det fanns skäl till 
att se över hur dessa fyra huvuduppgifter 
påverkade kraven på Försvarsmaktens ope- 
rativa förmåga och beredskap. 

Försvarsberedningen ansåg att Sverige 
”så snart de ekonomiska förutsättningarna 
så medger bör öka förmågan att bidra med 
försvarsresurser i fredsfrämjande och huma­
nitär verksamhet.”38 Det var dock inte frå­
gan om att ändra de ekonomiska förutsätt­
ningarna, utan såväl förmåga som beredskap 
skulle ”upprätthållas inom ramen för den 
beslutade resurstilldelningen. Prioriteringar 
som kräver mer resurser måste således ba­
lanseras mot motsvarande reduceringar.”39 
Målen var att Sverige i närtid bl a skulle kun­
na delta i fredsframtvingande och fredsbe­
varande insatser med markförband i Europa 
och i Europas närområde samt genomföra 
fredsbevarande insatser med markförband 
globalt. På ”medellång till lång sikt” menade 
försvarsberedningen att Sverige även borde 
kunna ”delta i begränsade fredsframtvingan­
de företag med markförband globalt” samt 

”delta i fredsbevarande insatser med sjö- och 
luftstridskrafter i vårt närområde.”40

Försvarsberedningen förde ett brett reso­
nemang kring olika aspekter som inverkade 
på medlens utformning. Försvarsekonomi, 
inriktningen av deltagandet i internationellt 
säkerhetssamarbete, behov av beredskap 
och förmåga till anpassning, utvecklingen 
av de militära försvarsresurserna, utveck­
lingen av de civila försvarsresurserna, det 
militära och civila försvarets förmåga och 
organisation för internationellt säkerhets­
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samarbete, materielförsörjning, personal­
försörjning samt ledningsfrågor var alla fö­
remål för resonemang.

Avseende metoder så fördes resonemang­
et nästan uteslutande på den säkerhetspo­
litiska nivån varvid alliansfrihet kontras­
terades mot utökat militärt internationellt 
samarbete:

Genom att konsekvent behålla den militära 
alliansfriheten bidrar Sverige liksom tidi­
gare till den säkerhetspolitiska stabiliteten 
i norra Europa och skapar förutsättningar 
för nationell handlingsfrihet. […] Den mili­
tära alliansfriheten utesluter vårt deltagan­
de i samarbete som rör försvar av territori­
et och säkerhetsgarantier. […] Den svenska 
säkerhetspolitiken karakteriseras i den nya 
situationen av ett aktivt och fullvärdigt del­
tagande i arbetet för de mål som numera de­
las av alla europeiska stater. Det är viktigt 
att Sverige i takt med förändringar i om­
världen kan utveckla sitt deltagande i det 
europeiska säkerhetssamarbetet.41

Avseende den militärstrategiska nivån an­
såg försvarsberedningen att det var ”väsent 
ligt med en fortsatt utveckling av en strate­
gisk idé och operativa principer för utnytt­
jandet av stridskrafterna ingående i insats­
organisationen”. Mer än så utvecklades 
emellertid inte resonemanget.42

Henrik Landerholm (M) delade inte upp­
fattningen att fortsatt militär alliansfrihet 
bäst gynnade Sverige. Istället menade han 
att ett svenskt medlemskap i Nato var en na­
turlig fortsättning på Sveriges ökade säker­
hetspolitiska engagemang i Europa. Även 
Lennart Rohdin (Fp) förordade ett svenskt 
Nato-medlemskap. Jan Jennehag (V) mena­
de att Sverige borde lämna EU och allt sam­
arbete inom EARP, PFF, VEU och WEAG. 
Annika Nordgren (Mp) anförde liknande ar­
gument som Jennehag.43 Även när Jennehag 
ersatts av Berit Jòhannesson (V) motsatte sig 

Vänsterpartiet det svenska samarbetet med 
Nato/PFF respektive EU.44

Sammanfattningsvis kan alltså konstate­
ras att försvarsberedningen misslyckats med 
sin uppgift att skapa samförstånd, eftersom 
såväl Moderaterna som Kristdemokraterna 
tidvis ställde sig utanför arbetet. I tillägg kom 
var och en av rapporterna att inkludera ett 
antal avvikande meningar från enskilda le­
damöter. Själva omvärldsanalysen genom­
fördes med stark förskjutning till miljöfak­
torerna. Trots förändringar i dessa skedde 
endast smärre justeringar av målen för sä­
kerhetspolitiken, försvarspolitiken respekti­
ve det militära försvaret. Någon explicit dis­
kussion om medlen skedde inte, åtminsto­
ne inte kopplat till den operationella strate­
gin. Däremot fördes ett relativt omfattande 
resonemang kring olika faktorer som inver­
kar på resursstrategin utan att detta knöts 
samman i termer av just strategi. Avseende 
metod så var resonemanget näst intill ute­
slutande fokuserat på den säkerhetspolitiska 
nivån. Några andra metoder än militär alli­
ansfrihet tilläts aldrig analyseras vilket var 
föremål för flera av reservationerna.

Försvarsbeslutet 2004
Inför 2004-års försvarsbeslut presenterade 
försvarsberedningen fem rapporter. 

Rapporten Gränsöverskridande sårbar-
het – gemensam säkerhet (Ds 2001:14) re­
dovisades i mars 2001 och omfattar 253 
sidor fördelade på tio kapitel och sex bila­
gor varav fyra med avvikande uppfattning­
ar. Noterbart är att Moderaterna inte del­
tog i arbetet. Omvärldsanalysen omfatta­
de de åtta inledande kapitlen. I det nion­
de kapitlet analyserades Sveriges deltagan­
de i olika internationellt samarbeten och i 
det tionde fokuserades på konsekvenserna 
för svensk säkerhetspolitik av omvärldsut­
vecklingen. 
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Rapporten Ny struktur för ökad säker-
het – nätverksförsvar och krishantering (Ds 
2001:44) presenterades den 30 augusti 2000 
och består av 267 sidor fördelade på 15 ka­
pitel och sex bilagor varav fyra med avvikan­
de meningar. Noterbart är att Moderaterna 
inte heller deltog i detta framtagande. Det 
inledande kapitlet skulle läsas som ”en sam­
manfattning av den säkerhetspolitiska rap­
porten” men också som ”en uppdatering 
av viktigare händelser under det gångna 
halvåret.”45 Det andra kapitlet ägnades åt 
konsekvenserna av omvärldsutvecklingen för 
svensk säkerhetspolitik. Försvarsberedningen 
återupprepade de slutsatser man dragit i fö­
regående rapport och hänvisade till reger­
ingens överläggningar med riksdagspartier­
na om säkerhetspolitisk doktrin och militä­
ra alliansfrihet. Eftersom överläggningarna 
inte var avslutade valde försvarsberedning­
en att avstå från att ”behandla frågan ytter­
ligare.” Trots detta konstaterande ägnades 
kapitel 3-5 åt olika aspekter på utformning­
en av totalförsvaret medan den försvarspo­
litiska inriktningen presenterades i kapitel 
6. Resonemanget skulle dock inte betraktas 
som några nya ingångsvärden, utan snarare 
syftade till att ”sammanfatta och komplet­
tera riksdagsbesluten åren 1999 och 2000 
om försvarspolitiken.”46 Utifrån säkerhets­
politikens syften, vilka således ännu inte var 
fastställda eftersom de var föremål för sär­
skilda partiöverläggningar, fördjupades re­
sonemanget kring det militära försvaret i de 
återstående kapitlen. 

Rapporten Säkrare grannskap – osäker 
värld. (Ds 2003:8) publicerades den 27 fe­
bruari 2003 och omfattar 358 sidor indelade 
i tolv kapitel och åtta bilagor varav fem med 
avvikande uppfattningar. I det inledande ka­
pitlet sammanfattades omvärldsutvecklingen 
och dess konsekvenser för svensk säkerhets­
politik. I kapitel 2 presenterades en översyn 
av globala trender medan en beskrivning av 

säkerhetsskapande samarbete i olika organi­
sationer lämnades i kapitel 3. Säkerhets- och 
försvarspolitiska samarbeten och händelser 
i Sveriges närområde behandlas i kapitel 4, 
utvidgningarna av EU och Nato i kapitel 5, 
USA i kapitel 6 samt Ryssland, Ukraina och 
Vitryssland i kapitel 7. Kapitel 8 ägnades åt 
analys av missilförsvar, massförstörelseva­
pen och rustningskontroll medan pågående 
och potentiella konflikter stod i centrum för 
analysen i kapitel 9. Kapitel 10 ägnades åt 
analys av internationell krishantering, kon­
fliktförebyggande och fredsfrämjande verk­
samhet medan kapitel 11 fokuserade på be­
roenden och sårbarheter i samhället. I ka­
pitel 12 avhandlades Sveriges säkerhetspo­
litiska samarbeten. 

Rapporten Vårt militära försvar – vilja 
och vägval. (Ds 2003:34), som presenterades 
den 3 juni 2003, består av 96 sidor fördela­
de på sex kapitel och fem bilagor varav fy­
ra med avvikande uppfattningar. Rapporten 
utgjorde försvarsberedningens slutsatser för 
svensk säkerhets- och försvarspolitik varvid 
fokus låg på frågeställningar som rörde det 
militära försvarets utformning. Trots den­
na explicita ambition ägnades första kapit­
let till att återge resultatet från föregående 
rapports omvärldsanalys. I det andra kapit­
let behandlade försvarsberedningen refor­
meringen av det militära försvaret medan 
inriktningen av försvarspolitiken behand­
lades i det tredje. I de därpå följande kapit­
len resonerades kring ekonomiska utgångs­
punkter, personalförsörjning respektive ma­
terielförsörjning. 

Rapporten Försvar för en ny tid. (Ds 
2004:30) överlämnades 1 juni 2004. Den 
omfattar 307 sidor fördelade på sju kapitel 
och fem bilagor av vilka fyra innehöll avvi­
kande uppfattningar. I det inledande kapitlet 
avhandlades de säkerhetspolitiska utgångs­
punkterna. På fem sidor sammanfattades 
omvärldsanalysen från de två närmast fö­
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regående rapporterna. Förklaringen till den­
na korta behandling är att omvärldsutveck­
lingen redovisades i en egen bilaga om 126 
sidor. I det andra kapitlet återkom försvars­
beredningen till de konceptuella ramarna för 
en potentiell svensk säkerhetsstrategi. I det 
tredje kapitlet redogjordes för grund- och 
insatsorganisationen medan det fjärde ka­
pitlet utgjorde en analys av Försvarsmaktens 
användning. I det femte kapitlet konkretise­
rades resonemanget varvid konsekvenserna 
av de ändrade kraven kopplat till personal- 
och materielförsörjning analyserades. I det 
sjätte kapitlet avhandlades samhällets kris­
beredskap och i det sjunde de ekonomiska 
utgångspunkterna.

Avseende miljön så förde försvarsbered­
ningen ett resonemang kring internationella 
trender med fokus på utvecklingen av inter­
nationell säkerhetspolitik, demokrati, inter­
nationell ekonomi, FN och OSSE, folkrätt 
respektive militära resurser. De interna EU-
relationerna mellan Frankrike, Storbritannien 
och Tyskland studerades medan USA ana­
lyserades utifrån ekonomiska, politiska och 
militära aspekter. När det gäller Asien så 
studerades särskilt Kina, Japan, den kore­
anska halvön samt Indien. Relationen mel­
lan olika globala maktcentra var också fö­
remål för resonemang. 

Ryssland gavs särskilt utrymme varvid 
en del avhandlade inrikespolitik och eko­
nomisk utveckling med särskilt fokus på 
Tjetjenien, Kaliningrad samt Barents- och 
Arktisområdet. En annan del handlade om 
rysk utrikes- och säkerhetspolitik, en tred­
je om rysk försvarspolitik och en fjärde om 
Rysslands militära resurser. Avseende situa­
tionen i Georgien konkluderade försvarsbe­
redningen att den ”ryske presidenten Putins 
strävan att göra Ryssland till en respekterad 
partner i världssamfundet har gjort rysk po­
litik mer förutsägbar. Risken för en väpnad 
konflikt mellan Ryssland och ett annat land 

får därför generellt sett bedömas som låg.”47 
Relationerna mellan Ryssland och Ukraina 

”har stadigt förbättrats under senare år” kon­
staterade försvarsberedningen.48 

Den nationella utvecklingen i Norge, Fin­
land, Danmark, Island, Estland, Lettland, 
Litauen, Polen och Tyskland behandlades 
liksom massförstörelsevapen, samhällsvik­
tig infrastruktur och IT-hot. Pågående och 
potentiella konflikter studerades också, 
varvid OSSE-området, Mellanöstern och 
Nordafrika, Afrika söder om Sahara, Asien 
samt Latinamerika och Karibien var de re­
gioner som särskilt belystes. Sveriges del­
tagande i olika internationella samarbeten 
behandlades varvid FN, EU, VEU, EAPR, 
PFF och OSSE särskilt lyftes fram. Även 
det nordiska samarbetet och samarbetet i 
Östersjöregionen var föremål för särskild 
analys. Dessutom ägnades utrymme åt att 
behandla demokrati och respekt för mänsk­
liga rättigheter, åt handel, ekonomi och fat­
tigdomsbekämpning samt åt folkrättsliga 
frågeställningar. 

En annan dimension rörde framtida kon­
flikters karaktär, en tredje terrorism och 
en fjärde dimension den militärstrategiska 
utvecklingen varvid USA, Storbritannien, 
Frankrike, Tyskland och Spanien stod i fo­
kus. En sista dimension rörde multilate­
ralt försvarsmaterielsamarbete. Det var med 
andra ord en mycket bred genomgång av 
olika aspekter av den internationella mil­
jön som presenterades. Försvarsberedningen 
konstaterade emellertid att endast vissa av 
de beskrivna fallen kunde komma att på­
verka ”Sveriges säkerhet eller säkerhetspo­
litiska ställningstaganden […] antingen di­
rekt eller indirekt.”49

De mål för säkerhetspolitiken som beslu­
tades under 1999 föreslogs, trots förändring­
arna i miljön, inledningsvis ligga fast.50 De 
politiska utgångspunkterna klargjordes:
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I samverkan med andra stater och insti­
tutioner (FN, OSSE, EU, Nato m fl.) skall 
Sverige aktivt verka för fred och ökad sä­
kerhet. Vårt internationella engagemang 
syftar till att kunna verka fredsfrämjande 
och humanitärt samt konfliktförebyggande 
och konfliktdämpande, i Europa och dess 
närhet, men till del även globalt.51

Under arbetets gång kom dock en justering 
av de säkerhetspolitiska målen till stånd. 
Följaktligen ansåg försvarsberedningen att 
målen ”bör kunna omformuleras i följande 
riktning: målet bör vara att genom ett inte­
grerat nationellt-internationellt agerade

–	 bevara Sveriges fred och suveränitet

–	 värna samhällets grundläggande vär­
den

–	 bidra till stabilitet och stärka internatio­
nell fred och säkerhet”52

Försvarsberedningen betonade vikten av en 
helhetssyn för att kunna hantera samhällets 
säkerhet över hela skalan från fredstida kri­
ser till fullskaligt krig. Försvarsberedningen 
var uppenbart kritiskt till sitt eget arbete 
och konstaterade att det förelåg ett behov 
av att ”strukturera synen på hoten mot vår 
säkerhet. Även målen för svensk säkerhet, 
liksom synen på medel, aktörer och meto­
der, bör hanteras i en samlad strategi.”53 
Försvarsberedningen konstaterade att ut­
vecklingen avseende den säkerhetspolitiska 
miljön:

krävt och möjliggjort en övergång från ett 
invasionsförsvar till ett insats- och kom­
petensförsvar. Det handlar om en genom­
gripande förändring av såväl omfattning 
som struktur, där utgångspunkten är rela­
tivt sett begränsade krav på att kunna mö­
ta angrepp mot Sverige men ökade krav på 
att delta i internationella fredsfrämjande 
och humanitära insatser.54

Målen för försvarspolitiken vara dock fort­
satt att försvara Sverige mot väpnat an­
grepp, hävda Sveriges territoriella integri­
tet, bidra till fred och säkerhet i omvärlden, 
samt till att stärka det svenska samhället 
vid svåra påfrestningar i fred.55

De militära medlens användbarhet och 
tillgänglighet måste, poängterade försvars­
beredningen, svara mot behoven av operativ 
förmåga i olika tidsperspektiv. Differentierad 
beredskap i insatsorganisationen berördes 
och behovet av internationell förmåga be­
tonades särskilt.56 Även Försvarsmaktens 
roll kopplat till hot från terrorism avhand­
lades.57 Försvarsmaktens personal- och ma­
terielförsörjning var ett genomgående tema 
i rapporterna. De ekonomiska ramarna be­
handlades stundtals före behovet av att säker­
ställa resurser för hanteringen av sårbarhets- 
och säkerhetsfrågor i samhället. Det relativt 
omfattande resonemanget om det militära 
försvaret presenterades dessutom stundtals 
före det att den försvarspolitiska inriktning­
en klarlagts. Försvarsberedningen uppmärk­
sammade detta och förklarade turordning­
en i analysen med att resonemanget inte var 
att betrakta som några nya ingångsvärden, 
utan snarare syftade till att ”sammanfatta 
och komplettera riksdagsbesluten åren 1999 
och 2000 om försvarspolitiken.”58

Försvarsberedningen gjorde en tillbaka­
blick och konstaterade att det som tidiga­
re benämnts krigsförband numera kallades 
insatsförband. Man noterade att de militä­
ra medlen under de senaste försvarsbesluten 

”reducerats kraftigt” vilket avseende armé­
stridskrafterna innebar från ”13 brigader 
innehållande 51 bataljoner” i FB 96 till ”4 
(+2) brigadledningar med 16 bataljoner” i 
FB 00. ”I kommande försvarsbeslut hand­
lar Försvarsmaktens förslag om storleksord­
ningen 2 brigadledningar med 8 bataljoner” 
upplyste försvarsberedningen utan att självt 



16

N r 2 april/juni  2015

komma in på de kvantitativa aspekterna re­
laterat till de föreslagna målen.59

Inte heller i anslutning till detta för­
svarsbeslut fördes något egentligt resone­
mang kring de militärstrategiska metoder-
na. Försvarsberedningens rekommendatio­
ner låg istället på den säkerhetspolitiska ni­
vån och gick ut på att Sverige borde:

fördjupa sitt samarbete med andra länder så­
väl bilateralt som multilateralt främst inom 
FN, Organisationen för säkerhet och sam­
arbete i Europa (OSSE), EU, Europarådet 
och genom vårt partnerskap med Nato för 
att möta den vidgade hotbilden och de ris­
ker som har vuxit i omfattning under sena­
re tid. Särskild tonvikt bör läggas på att ut­
veckla samarbetet inom EU […].60

Försvarsberedningens konklusion var att: 
”Sverige är militärt alliansfritt. Denna säker­
hetspolitiska linje, med möjlighet till neu­
tralitet vid konflikter i vårt närområde, har 
tjänat oss väl.”61 Möjligen kan avsaknad 
av resonemang kring de militärstrategis­
ka metoderna förklaras med att försvars­
beredningen ansåg ”att ett militärt väpnat 
angrepp från annan stat direkt mot Sverige 
bedöms vara osannolikt under minst en ti­
oårsperiod”. Det fanns, med detta synsätt, 
därför kanske ingen anledning att fördjupa 
analysen i detta avseende. Istället nöjde för­
svarsberedningen sig med att konstatera att 

”intrång på vårt territorium kunna mötas, 
bekämpas och avvisas samt svenska fartyg 
och luftfartyg på och över svenskt territo­
rium kunna skyddas.”62Uppfattningar om 
hur mötandet, bekämpandet, avvisandet 
och skyddandet skulle gå till lyste emeller­
tid med sin frånvaro.

Liksom vid föregående försvarsbeslut var 
just de politisk-strategiska metoderna före­
mål för flera avvikande uppfattningar. Berit 
Jòhannesson (V) ansåg att samarbetet inom 
WEAG var ett ”tydligt avsteg från den svens­

ka neutralitetspolitiken” och att det svens­
ka deltagandet ”inom EU:s militära kris­
hantering kan strida mot den svenska tra­
ditionen av alliansfrihet och neutralitet.”63 
Lennart Rohdin (Fp) menade, å sin sida, att 
Sverige som medlem i EU aldrig kunde ”stå 
neutralt inför en extern aggression mot en 
annan medlem i EU.” Sverige borde, mena­
de Rohdin, ”omgående söka medlemskap 
i Nato.”64 Åke Carnerö (Kd) menade att 
Sveriges säkerhetsbehov främst borde ”lö­
sas med en gemensam säkerhets- och för­
svarspolitik inom ett utvidgat EU.”65 Annika 
Nordgren (Mp) var kritisk mot försvarsbe­
redningens arbete:

Beredningen undviker även i denna rapport 
att problematisera EU:s försvars- och sä­
kerhetspolitiska utveckling och dess konse­
kvenser […]. Enligt min mening reducerar 
detta värdet av rapporten. Beredningens be­
skrivning av EU är inte trovärdig utan kan 
och bör läsas som en partsinlaga snarare än 
som en objektiv och analyserande beskriv­
ning av utvecklingen inom området.66

Nordgren var också kritisk till försvarsbe­
redningens analys av säkerhetspolitiska al­
ternativ: ”Beredningen anstränger sig inom 
andra områden att ge en så saklig och ny­
anserad bild av utvecklingen som möjligt, 
men inom detta område råder oviljan till 
minsta kritik. Jag tycker att det begränsar 
värdet av rapporten.”67 Gunnar Hökmark 
(M) ansåg att försvarsberedningen ”mås­
te analysera både vad medlemskap i Nato 
innebär och vad utanförskapet kommer 
att innebära.” Moderaterna ansåg ”att ett 
svenskt medlemskap i Nato är ett natur­
ligt steg i svensk säkerhetspolitik.”68 
Hökmark (M) stod bakom ambitionshöj­
ning vad gäller Försvarsmaktens insats­
förmåga. Enligt honom följdes dock den 
höjda ambitionsnivån inte upp med eko­
nomiska resurser.69 Även Lennart Rohdin 
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(Fp) varnade för en fortsatt underfinansie­
ring av Försvarsmakten och var kritisk till 
att olika säkerhetspolitiska alternativ inte 
hade analyserats:

Fiktionen av alliansfrihet upprätthålls ba­
ra av att vi inte sitter med som fullvärdig 
medlem när besluten fattas inom Nato. 
Skälen till detta är enbart en oförmåga att 
möta en historiskt förlegad hemmaopini­
on i Sverige. Den politiska majoriteten bi­
drar med sin tystnad till att befästa detta, 
samtidigt som inget parti idag är berett att 
betala för alliansfriheten.70

Det samlade intrycket från försvarsbered­
ningens olika rapporter inför FB 04 är att 
de följer mönstren från föregående försvars­
beslut. De säkerhetspolitiska miljöfaktorer­
na ges således oproportionellt stort utrym­
me och kopplas heller inte denna gång tyd­
ligt samman med Sverige. Stundtals före­
gick resonemanget kring det militära för­
svaret den samlade analysen av försvarspo­
litikens inriktning och det senare tilläts ib­
land föregå den säkerhetspolitiska diskus­
sionen. Övergången från ett invasions- till 
ett insatsförsvar synes ha skett före det att 
den säkerhetspolitiska analysen slutförts. 
Oaktat detta så lyckades försvarsberedning­
en precisera mål, även om de inte alltid var 
ändrade jämfört med tidigare målsättning­
ar. Det nya insatsförsvarets roll var således 
ännu inte fullt ut fastställd. Vad gäller med­
len så uttryckte försvarsberedningen egent­
ligen ingen egen uppfattning utan förhöll 
sig istället till det underlag som redovisats 
av Försvarsmakten avseende den framtida 
krigsorganisationen. 

Den analys som trots allt gjordes i des­
sa avseende var snarare kopplade till kon­
sekvenserna för grundorganisationens och 
resursstrategin än till den operationella stra­
tegin. Någon diskussion om metoder fördes 
aldrig. Tvärtom slogs än en gång fast att den 

militära alliansfriheten inte var föremål för 
diskussion än mindre prövning. Även om 
försvarsberedningen åtminstone reflekte­
rade över metoddimensionen på den säker­
hetspolitiska nivån så saknades medvetenhet 
om behovet av överväganden kring militär­
strategiska metoder. Avslutningsvis kan kon­
stateras att den rika mängden reservationer 
och avvikande meningar är ett tecken på att 
Försvarberedningens olika medlemmar en­
dast lyckats nå ett ringa samförstånd.

Försvarsbeslutet 2009
Försvarsberedningen redovisade två rappor- 
ter inför det som kom att bli 2009-års för­
svarsbeslut. 

Rapporten Säkerhet i samverkan (Ds 
2007:46) presenterades den 4 december 2007. 
Den består av 163 sidor fördelade på tolv 
korta kapitel, en bilaga med en avvikande 
uppfattning samt en bilaga om drygt 100 
sidor i vilken de regionala analyserna som 
utgjort underlag för försvarsberedningens 
slutsatser redovisades ”men någon ställ­
ning till skrivningarna i bilagan har dock 
inte tagits.”71 Bilagan var således enbart 
deskriptiv i sin natur. Utöver inledningska­
pitlet ägnades ett kapitel åt värden och in­
tressen, globala utmaningar och hot, Afrika, 
Asien, Mellanöstern, USA, Ryssland, Europa, 
Norden och Östersjöregionen, Sveriges kris­
beredskap samt åt Sveriges militära för­
svar. 

Rapporten Försvar i användning (Ds 
2008:48) överlämnades 13 juni 2008 och 
omfattar 112 sidor fördelade på fem kapi­
tel och tre bilagor varav två med avvikande 
uppfattningar. Kapitel 1 var en sammanfatt­
ning medan kapitel 2 benämndes inledning. 
Kapitel 3 ägnades åt insatsorganisationen, 
kapitel 4 åt internationella samarbeten och 
det femte och sista kapitlet åt struktur.
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Angående den säkerhetspolitiska miljön 
konkluderade försvarsberedningen att:

Genom globalisering både påverkas vi av 
och påverkar andra delar av världen genom 
mänskliga och ekonomiska kontakter samt 
flöden av information, varor, tjänster och 
kapital. Sverige vare sig kan eller vill iso­
lera sig från omvärlden, vilket har funda­
mentala konsekvenser för Sveriges politik 
och säkerhet […] Genom aktivt deltagan­
de i internationell krishantering bidrar vi 
till internationell säkerhet [och] uppfyller 
våra skyldigheter att skydda och försvarar 
Sveriges värden och intressen.72

Försvarsberedningen konkretiserade emel­
lertid inte resonemanget och några entydiga 
exempel på vad som var Sveriges nationel­
la intressen gavs inte. Försvarsberedningen 
betonade emellertid vikten av samarbetet 
inom såväl EU som Nato och slog fast att:

Sverige kommer inte att förhålla sig passivt 
om en katastrof eller ett angrepp skulle drab­
ba ett annat medlemsland eller nordiskt land. 
Vi förväntar oss att dessa länder agerar på 
samma sätt om Sverige drabbas.73

Försvarsberedningen förde ett brett reso­
nemang kring konflikter och konfliktor­
saker, rustning och utvecklingen av mili­
tära medel, energi- och råvaruförsörjning, 
miljöpåverkan och klimatförändringar, na- 
turkatastrofer och olyckor, organiserad 
brottslighet och korruption, terrorism samt 
teknik och informationsteknologi. Försvars 
beredningen berörde bl  a några interna­
tionella utvecklingstendenser avseende det  
militära maktmedlet och konstaterade  
att storskalig aggression mot något en­
skilt medlemsland i EU föreföll osannolikt. 
Samtidigt uppmärksammades att såväl FN 
som EU och Nato inte bara efterfrågade 
utan även prioriterade expeditionära militä­
ra förmågor. Avseende olika internationella 

försvarssamarbeten redogjorde försvarsbe­
redningen dels för de samarbeten Sverige 
var involverat i, dels potentiellt nya samar­
beten. Förutom organisationerna FN, EU 
och Nato pekade försvarsberedningen ut 
de nordiska länderna, USA, Storbritannien, 
Frankrike, Nederländerna och Tyskland 
som särskilt viktiga samarbetsländer.74

Målen för Sveriges säkerhetspolitik sa­
des vara att värna befolkningens liv och häl­
sa, att värna samhällets funktionalitet samt 
att värna Sveriges förmåga att upprätthål­
la sina grundläggande värden som demo­
krati, rättssäkerhet och mänskliga fri- och 
rättigheter.75 Försvarsberedningen föreslog 
att målet för det militära försvaret ”ska va­
ra att tillsammans med andra, inom och ut­
om landet, aktivt värna våra grundläggande 
värden och intressen genom att förebygga 
och hantera konflikter och krig; säkerstäl­
la landets suveränitet och skydda samhället 
och dess funktionalitet.”76 För att bidra till 
dessa måls uppfyllelse skulle Försvarsmakten 
lösa tre uppgifter:

–	 Försvara Sverige och upprätthålla våra 
grundläggande värden och intressen.

–	U pptäcka och avvisa kränkningar av det 
svenska territoriet.

–	 Bistå det övriga samhället och andra myn­
digheter vid behov.77

Konsekvenserna av omvärldsutvecklingen  
behandlades dels kopplat till krisbered 
skap, dels kopplat till det militära för­
svaret. Avseende de militära medlen kon- 
kluderade försvarsberedningen att om­
världsanalysen:

understryker behovet av att fortsätta utveck­
lingen mot ett modernt, flexibelt och inter­
operabelt insatsförsvar. Insatsförsvaret ska 
ha förmåga att kunna användas globalt, i 
Europa och vårt närområde samt när så be­
hövs på vårt eget territorium. Tillgänglighet, 
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flexibilitet och strategisk rörlighet ger ökad 
handlingsfrihet och ska vara styrande för 
försvarets utveckling.78

Djupare än så sträckte sig inte analysen i 
den första rapporten. Istället sade sig för­
svarsberedningen ha för avsikt att åter­
komma med en analys av konsekvenser­
na av omvärldsutvecklingen för det militä­
ra försvarets inriktning. I det uppföljande 
resonemanget i den andra rapporten upp­
märksammades grundläggande krav på 
militära förmågor. Försvarsberedningen 
skiljde mellan konfliktförebyggande, kon­
fliktdämpande och krigsavhållande lägen. 
Däremot berördes inte det krigsutkämpan­
de läget. Försvarsberedningen vågade sig 
även på ett spekulativt resonemang kring 
morgondagens insatsorganisation och kom 
in på ett antal avvägningsfrågor rörande 
militära förmågor, bl a förmågebredd kon­
tra förmågedjup. Försvarsberedningen var 
dock tvungen att även denna gång erkän­
na att man ”inte haft möjlighet att analy­
sera samtliga förmågor och delförmågor 
samt utforma detaljerade och heltäckande 
förslag.”79 Det bör dock påpekas att man 
trots självkritiken förde ett relativt djupt 
resonemang kring personal-, materiel- och 
logistikförsörjning samt forskning och tek­
nologiutveckling.

Inte heller denna gång lyckades försvars­
beredningen beröra de militärstrategiska me-
toderna. Avseende de säkerhetspolitiska di­
to hade emellertid det nordiska samarbetet 
kommit att bli en ny option. I sin avvikan­
de uppfattning klargjorde Allan Widman 
(Fp) sin syn på detta:

Under mycket lång tid har Sveriges säker­
het, som ett litet land, byggt på ett tänkt 
och planerat stöd från Nato. Detta förhål­
lande kommer inte att ändras. Tron på att 
nordiskt samarbete kan utgöra ett själv­
ständigt, säkerhetspolitiskt alternativ sak­

nar förankring i verkligheten. De nord­
iska länderna kan inte ensamma genere­
ra en tillräcklig politisk och militär tyngd. 
[…] I avsaknad av en tydlig svensk vilja 
att ansluta till försvarsalliansen Nato blir 
ett nordiskt samarbete utan verkligt djup 
och förtroende.80

Försvarsberedningen stod fast vid bedöm­
ningen att ett enskilt militärt väpnat an­
grepp direkt riktat mot Sverige fortsatt var 
osannolikt under överskådlig tid.81

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

Sverige ska inte delta i EU:s stridsgrupp­
koncept med Battlegroup som på kort var­
sel kan sättas 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 är EU gemensamma upphand­
lings organisationer. […] Sverige bör inte 
närma sig militära allianser ytterligare. […] 
Vänsterpartiet värnar om Sveriges militära 
alliansfrihet. Som neutralt land har vi en unik 
möjlighet att arbeta för fred och mänskli­
ga rättigheter oavsett konflikt.82

Sammanfattningsvis kan alltså konsta­
teras att FB 09 innebar en ändrad ambi­
tion i och med införandet av solidaritets­
dimensionen. Försvarberedningen konsta­
terar att Sverige inte enbart påverkas av 
omvärlden utan påverkar även själv om­
givningen. Solidariteten hade emellertid ba- 
ra en riktning, d v s från Sverige gentemot 
de utpekade staterna. Några garantier för 
den omvända riktningen, d  v  s från des­
sa stater gentemot Sverige, fanns emeller­
tid inte. Resonemanget byggde således en­
dast på förhoppningar. Trots denna avsak­
nad av garantier om militärt stöd från om­
världen ändrades målet för försvarspoliti­
ken och därtill knutna huvuduppgifter för 
Försvarsmakten till att handla om ”till­
sammans med andra”. Vilka dessa andra 
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ansågs vara klargjordes inte och heller 
inte vilken roll Försvarsmakten avsågs ges 
inom rammen för denna hybrid av kollek­
tivt försvar. 

Vid en närmare jämförelse mellan detta 
beslut och de två närmast föregående avse­
ende mål/uppgifter för det militära försvaret 
framgår att försvaret av Sverige, hävdandet 
av den territoriella integriteten och stöd till 
samhället i praktiken kvarstod om än med 
något annorlunda formuleringar. Den sto­
ra ändringen låg i att det altruistiska ”bidra 
till fred och säkerhet i omvärlden” ändrats 
till att handla om att upprätthålla Sveriges 
grundläggande värden och intressen i samma 
omvärld. Även om försvarberedningen var 
inne på resonemang kring de militära med­
lens utformande för att man skulle kunna 
nå de något reviderade målen så fördes ing­
et resonemang om metoder, åtminstone in­
te på militärstrategisk nivå. På politisk-stra­
tegisk nivå tillkom det nordiska samarbetet 
som alternativ men då endast kopplat till re­
sursstrategin. Återigen utgjorde de säkerhets­
politiska lösningarna den främsta skiljelin­
jen och någon konsensus i dessa avseenden 
åstadkoms inte heller denna gång.

Försvarsbeslutet 2015
Försvarsberedningen har i skrivande stund 
(mitten av april 2015) presenterat två rap­
porter som underlag till det som förväntas 
bli 2015-års försvarsbeslut. 

Rapporten Vägval i en globaliserad värld 
(Ds 2013:33) offentliggjordes den 31 maj 
2013 och består av 252 sidor fördelade på 
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 militär förmåge­
utveckling och i det fjärde internationella or­
ganisationer. I det femte kapitlet studerades 

Norden och Östersjöområdet och i det sjät­
te Arktis. I kapitel 7 beskrevs Europa med­
an de tre därpå följande kapitlen ägnades 
åt analys av var och en av de globala ak­
törerna Ryssland, USA och Kina. Därefter 
följde tre kapitel med regionalt fokus var­
vid Asien och Oceanien, Mellanöstern och 
Nordafrika resp. Afrika söder om Sahara 
behandlades i var sina kapitel. I det fjorton­
de kapitlet kom försvarsberedningen in på 
konsekvenserna för svensk säkerhets- och 
försvarspolitik.

Rapporten Sveriges försvar (Ds 2014:20) 
överlämnades 15 maj 2014 och omfattar 152 
sidor fördelade på 14 kapitel och sju bilagor 
vilka samtliga utgörs av avvikande uppfatt­
ningar. I rapportens första kapitel återgav 
försvarsberedningen kärnan i den tidigare 
genomförda omvärldsanalysen. I det andra 
kapitlet redogjordes för de säkerhetspolitis­
ka utgångspunkterna medan det tredje ka­
pitlet behandlade Sveriges säkerhetspolitik. 
Förmåge- och teknikutveckling avhandlades 
i det fjärde kapitlet medan det i det femte 
kapitlet fokuserades på de försvarspolitis­
ka utgångspunkterna. I det sjätte kapitlet 
redogjordes för målet för det militära för­
svaret och Försvarsmaktens uppgifter. Det 
sjunde kapitlet behandlade beredskaps- och 
tillgänglighetskrav, det åttonde utvecklingen 
av krigsförbanden, det nionde personalför­
sörjning, det tionde materiel- och logistikför­
sörjning, det elfte försvars- och säkerhetspo­
litiska samarbeten, det tolfte styrningen av 
försvaret, det trettonde inriktningen av det 
civila försvaret medan det fjortonde och sis­
ta kapitlet ägnades åt Försvarsmaktens för­
måga att stödja samhället.

I analysen av den säkerhetspolitiska mil-
jön studerades bl a globaliseringen, han­
delsflöden, klimatförändringar, naturresur­
ser, terrorism, internationell konflikthante­
ring, IT-utveckling, den demografiska res­
pektive tekniska utvecklingen och mass­
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förstörelsevapen ur ett tematiskt perspek­
tiv. Krishanteringsinsatser, teknikutveckling 
och försvarsutgifter gavs särskild uppmärk­
samhet. Internationella organisationer gavs 
relativt stort utrymme med fokus på FN, 
EU, Nato och OSSE. Dessutom behandlas 
AU, ASEAN, Arabförbundet, Gulfstaternas 
samarbetsråd (GCC), Organisationen för 
kollektiva säkerhetsavtalet (CSTO) och 
Shanghai Cooperation Organization (SCO). 
Aktörsperspektivet var dock främst stats­
centrerat varvid Ryssland, USA och Kina 
gavs särskilt utrymme på det globala planet, 
Frankrike, Polen, Storbritannien, Turkiet och 
Tyskland på det kontinentala planet samt 
Danmark, Estland, Finland, Island, Lettland, 
Litauen och Norge avseende Sveriges när­
område. 

Förändrade realpolitiska förhållanden 
uppmärksammades av försvarsberedning­
en. Som framgått av rapporternas struktur 
gavs Asien och Oceanien, Mellanöstern och 
Nordafrika resp. Afrika söder om Sahara 
särskild uppmärksamhet i det regionala per­
spektivet. Dessutom studerades Sydeuropa 
och Östeuropa respektive Norden och Öster­
sjöområdet samt Arktis på det kontinentala 
respektive regionala planet. Den ekonomis­
ka tyngdpunktsförskjutningen till Asien be­
handlades särskilt. Den ryska aggressionen 
mot Ukraina utgjorde fokus i en särskild 
del av analysen.

Angående målen så hävdade försvarsbe­
redningen att de ”tidigare föreslagna och av 
riksdagen beslutade målen för vår säkerhet 
är fortsatt giltiga.”83 Försvarsberedningen 
menade att Sverige värnar sina grundläggan­
de värden och intressen både hemma och ut­
omlands och klargjorde att med grundläg­
gande värden avses ”demokrati, rättsstat och 
mänskliga fri- och rättigheter”, medan de 
grundläggande intressena är ”att upprätthål­
la och säkra Sveriges välstånd, trygghet och 
säkerhet.”84 Mer konkret än så var inte för­

svarsberedningen, som heller inte konkretise­
rade hur omvärldsutvecklingen och intressena 
förhöll sig till varandra. Försvarsberedningen 
redogjorde målet för det militära försvaret 
och Försvarsmaktens uppgifter. I det förra 
fallet handlade det om att ”enskilt och till­
sammans med andra, inom och utom landet, 
försvara Sverige och främja vår säkerhet”, 
medan det senare handlade om att försvara 
Sverige mot incidenter och väpnat angrepp, 
upptäcka och avvisa kränkningar, bistå det 
övriga samhället samt ”främja vår säker­
het genom deltagande i operationer på vårt 
eget territorium, i närområdet och utanför 
närområdet”.85

Avseende de militära medlen så konklu­
derade försvarsberedningen att dess bedöm­
ning från 2008 alltjämt stod fast: ”Förmågan 
till väpnad strid utgör grunden för att upp­
rätthålla och utveckla ett militärt försvar. 
Försvarsmakten ska vara utformad och di­
mensionerad för att kunna försvara Sverige 
och främja svenska intressen.”86 På några 
få rader sammanfattades konsekvenserna av 
omvärldsutvecklingen för det militära för­
svaret: ”De globala utmaningarna och ho­
ten, inklusive situationen i vårt närområde, 
teknikutvecklingen och den allmänna säker­
hetspolitiska utvecklingen, understryker be­
hovet av att fullfölja den inriktning för för­
svaret som lades fast av riksdagen 2009.”87 
Försvarsberedningen föreslog att de framtida 
militära resurserna bl a skulle bestå av:

•	 70 stridsflygplan av typ JAS39E,

•	 en helikopterbataljon,

•	 sju korvetter,

•	 fem ubåtar,

•	 sju minröjningsfartyg,

•	 en amfibiebataljon och

•	 sju manöverbataljoner.88
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Vad gäller de strategiska metoderna så lys­
te de militärstrategiska även denna gång 
med sin frånvaro. De säkerhetspolitiska 
metoderna handlade, som så många gång­
er förr, om graden av internationellt sam­
arbete. Det är dock intressant att notera 
att försvarsberedningen, å ena sidan, åter­
upprepade uppfattningen om att ett en­
skilt militärt väpnat angrepp direkt mot 
Sverige var osannolikt samtidigt som man, 
å andra sidan, inte bortsåg från möjlighe­
terna ”att det kan uppstå situationer där 
Sverige enskilt behöver kunna hantera hot 
mot vår säkerhet där det militära försvaret 
involveras.”89 Större gemensamma opera­
tioner kommer alltid att genomföras i en 
multinationell kontext menade försvars­
beredningen och underströk vikten av för­
måga att kunna verka inom ramen för en 
sådan gemensam operation. Hur de svens­
ka militära resurserna avsågs användas i 
det enskilda respektive gemensamma fallet 
klargjordes emellertid inte.

Allan Widman (Fp) menade att eftersom 
varken EU eller det nordiska samarbetet 
erbjöd några ömsesidiga försvarsförplik­
telser så innebar det att Sverige i händel­
se av hot eller konflikt måste utgå från att 
stå ensamt. Han förordade därför ett med­
lemskap i Nato. Mikael Jansson (Sd) sade 
att partiskiljaktigheter uppstått när konse­
kvenserna för säkerhets- och försvarspoliti­
ken skulle analyseras. Han sade sig vara för 
partnerskapet med Nato men ”emot EU: s 
militarisering, det gäller även systemet med 
stridsgrupper.”90 Torbjörn Björlund (V) in­
stämde i Sverigedemokraternas synpunkter 
och menade att det alltid var Sveriges ”mi­
litära alliansfrihet och suveränitet som ska 
ligga till grund för vår säkerhetspolitik.”91 
Mikael Oscarsson (Kd) ansåg att det bor­
de ”tillsättas en parlamentarisk utredning 
som förutsättningslöst granskar de för och 
nackdelar som kan vara förknippade med 

ett svenskt Natomedlemskap.”92 De tre röd-
gröna partierna presenterade dessutom en 
gemensam avvikande uppfattning: ”Genom 
att beredningen i praktiken inte fritt och 
självständigt tillåts att lägga sina förslag 
till framtidens försvars- och säkerhetspoli­
tik så skadas också förtroendet för bered­
ningen som ett organ vars syfte är att bana 
vägen för en långsiktig och hållbar försvars- 
och säkerhetspolitik.”93

Sammantaget har alltså försvarberedning­
en även i anslutning till detta försvarbeslut 
presenterat en omfattande analys av om­
världen. Inte heller denna gång har man 
emellertid på ett övertygande sätt kopplat 
omvärldsutvecklingen till konkreta konse­
kvenser för Sverige. Försvarsberedningen 
lyckas dock komma ett steg längre i defi­
nitionen av Sveriges värden och intressen. 
Dessvärre stannar detta vid generella be­
grepp utan uppenbar innebörd för Sveriges 
säkerhets- och försvarspolitik. Det är rent 
av så att försvarsberedningen tycks vara 
låst vid sina konklusioner från tidigare för­
svarbeslut omvärldsutvecklingen till trots. 
Följaktligen upprepas mantrat av betydel­
sen att ”fullfölja den inriktning för försva­
ret som lades fast av riksdagen 2009”. Den 
ryska aggressionen mot Ukraina till trots 
så menade Försvarberedningen att målen 
för politiken låg fast. Ånyo lyftes ”tillsam­
mans med andra” fram som inramning för 
metoderna. Vilka dessa andra bedömdes va­
ra klargjordes emellertid inte. 

Implicit antyder Försvarberedningen att 
Sverige inte längre kan genomföra militä­
ra operationer inom rikets gränser på egen 
hand. Försvarsmaktens roll inom det som 
benämns ”deltagande i operationer på vårt 
eget territorium” klarläggs emellertid inte. 
Deltagarstrategin lämnar således en hel del 
i övrigt att önska vilket också påtalas av 
vissa av försvarsberedningens medlemmar. 
Även om man inte lyckas skapa konsensus i 
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en rad viktiga frågor så tycks det råda enig­
het över blockgränserna att försvarsbered­
ningens sätt att lösa sina uppgifter rent av 
skadar trovärdigheten för utformandet av 
svensk säkerhets- och försvarspolitik.

Analys och/eller 
konsensusskapande?  
– Möjliga förklaringar och 
några rekommendationer
Syftet med denna artikel har varit att un­
dersöka om, och i så fall hur, brister i för­
svarsberedningens lösande av sina uppgif­
ter kan förklara varför Sverige politiska 
ledning inte styr Försvarsmakten med stra­
tegier. Dessa uppgifter består dels i att upp­
nå breda försvars- och säkerhetspolitiska 
lösningar, dels i att analyseras omvärldsut­
vecklingen. Det är nu hög tid att samman­
fatta resonemanget och värdera försvarsbe­
redningens arbete.

Trots att försvarsberedningen genomgå­
ende lagt mycket av sin kraft på att analyse­
ra omvärlden utifrån aktörer, regioner och 
teman så leder resonemanget oftast till ett 
intetsägande konstaterande att endast vissa 
av de beskrivna fallen kan komma att på­
verka ”Sveriges säkerhet eller säkerhetspo­
litiska ställningstaganden […] antingen di­
rekt eller indirekt.”94 Trots att relationen 
mellan Kina och Taiwan, den regionala in­
tegrationen i Latinamerika eller hungers­
nöden i södra Afrika inte kunnat kopplas 
till Sveriges säkerhetspolitik har försvarsbe­
redningen fortsatt analyserar dessa aspekter. 
Och även om det skulle kunna påvisas en 
koppling mellan å ena sidan aktörer, regio­
ner och teman och, å andra sidan, Sverige så 
klargör försvarsberedningen sällan om nå­
gonsin hur denna koppling gestaltar sig och 
vilka konsekvenser detta medför för utfor­
mandet av Sveriges säkerhets- och försvars­

politik. Några av dessa viktiga brister har i 
flera fall påtalats av vissa av försvarsbered­
ningens medlemmar. 

Den allvarligaste bristen i försvarsbe­
redningens implicita analysmodell är allt­
så avsaknaden av subjekt. Sverige är oftast 
osynligt i resonemanget och försvarsbered­
ningen lyckas sällan klarlägga hur t ex en po­
tentiell konflikt mellan två aktörer på andra 
sidan jorden kan tänkas påverka Sverige och 
hur Sveriges respons därför bör utformas. 
Resonemanget kring miljö ger således inte 
erforderligt analytiskt djup för att kunna ge 
vägledning till överväganden kring mål, me­
toder och medel 

Trots att det uppenbart har varit ett ta­
bu att diskutera olika alternativa säkerhets­
politiska metoder så har de avvikande upp­
fattningar som bifogats rapporterna expo­
nerat tre tänkbara alternativ. Resonemanget 
använder dock inte metod som begrepp ut­
an tillämpar istället säkerhetspolitiska lös-
ningar.

Utanförskap åsyftar Vänsterpartiets och 
Miljöpartiets skepticism till Nato och EU. 
Dessa partier menar att Sverige ska vidmakt­
hålla den traditionella alliansfria politiken 
alla omvärldsförändringar till trots. Till den­
na grupp skulle även Sverigedemokraterna  
kunna inkluderas då partiet resonerat på 
liknande sätt som de två övriga. Eftersom 
Sverigedemokraterna endast varit med i 
framtagandet av de två sennaste rapporter­
na har dock partiet exkluderats från sam­
manställningen ovan (se tabell 1). Möjligen 
ska avsaknaden av reservationer mot Nato 
de senaste åren tolkas som att Miljöpartiet 
kommit närmare Socialdemokraterna 
i frågan. Partnerskap är den linje som 
Socialdemokraterna och Centern implicit 
förordar och bygger på ett fullvärdigt EU-
medlemskap kompletterat med ett Nato-
partnerskap. Denna linje har steg för steg 
transformerat den traditionella säkerhetspo­
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Ds
nummer

UTANFÖRSKAP PARTNERSKAP MEDLEMSKAP  

V Mp S C Kd M Fp
1998:09:00 Jan  

Jennehag *
Annika 
Nordgren *

Britt Bohlin & 
Håkan Juholt

Anders 
Svärd

Åke  
Carnerö

Henrik  
Landerholm **

Lennart 
Rohdin **

1999:02:00 Jan  
Jennehag *

Annika 
Nordgren *

Britt Bohlin & 
Håkan Juholt

Anders 
Svärd

Åke  
Carnerö **

Jonas  
Hafström

Lennart 
Rohdin **

1999:55:00 Berit Jòhan-
nesson *

Annika 
Nordgren *

Tone Tingsgård 
& Håkan Juholt

Anders 
Svärd

X X Lennart 
Rohdin **

2001:14:00 Berit Jòhan-
nesson *

Annika 
Nordgren *

Tone Tingsgård 
& Håkan Juholt

Anders 
Svärd

Åke  
Carnerö **

X Lennart 
Rohdin **

2001:44:00 Berit Jòhan-
nesson *

Annika 
Nordgren *

Tone Tingsgård 
& Håkan Juholt

Anders 
Svärd

Åke  
Carnerö **

X Lennart 
Rohdin **

2003:08:00 Berit Jòhan-
nesson *

Annika 
Nordgren *

Tone Tingsgård 
& Håkan Juholt

Anders 
Svärd

Åke  
Carnerö **

Gunnar 
Hökmark **

Lennart 
Rohdin **

2003:34:00 Berit Jòhan-
nesson *

Annika 
Nordgren *

Tone Tingsgård 
& Håkan Juholt

Anders 
Svärd

Else-Marie 
Lindgren

Gunnar 
Hökmark **

Lennart 
Rohdin **

2004:30:00 Berit Jòhan-
nesson *

Annika 
Nordgren *

Tone Tingsgård 
& Håkan Juholt

Anders 
Svärd

Else-Marie 
Lindgren

Gunnar 
Hökmark **

Lennart 
Rohdin **

2007:46:00 Gunilla 
Wahlén *

Annika 
Nordgren

Håkan Juholt Staffan 
Danielsson

Else-Marie 
Lindgren

Göran  
Lennmarker

Allan  
Widman

2008:48:00 Gunilla 
Wahlén *

Annika 
Nordgren

Håkan Juholt Staffan 
Danielsson

Else-Marie 
Lindgren

Karin  
Enström

Allan  
Widman **

2013:33:00 Torbjörn 
Björlund *

Peter 
Rådberg

Urban Ahlin, 
Peter Hultqvist & 
Åsa Lindestam

Staffan 
Danielsson

Mikael 
Oscarsson

Cecilia Wide-
gren, Sofia 
Arkelsten & 
Hans Wall-
mark

Allan  
Widman **

2014:20:00 Torbjörn 
Björlund *

Peter 
Rådberg

Urban Ahlin, 
Peter Hultqvist & 
Åsa Lindestam

Staffan 
Danielsson

Mikael  
Oscarsson **

Cecilia Wide-
gren, Sofia 
Arkelsten & 
Hans Wall-
mark

Allan  
Widman **

Tabell 1: De olika medlemmarna av Försvarsberedningen och deras syn på Sveriges förhållande till 
Nato95

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

litiska linjen till den lösning Sverige kommit 
att ha idag. Detta har dock skett utan expli­
cit resonemang kring kausaliteten mellan om­
världen och Sveriges säkerhetspolitika väg­
val. Medlemskap handlar om Folkpartiets, 

Moderaternas och Kristdemokraternas vilja 
att analysera konsekvenserna av ett svenskt 
Nato-medlemskap. 

Oavsett omvärldsutveckling så har total­
försvarsresursernas tänkta användning kon­
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Ds
nummer

UTANFÖRSKAP PARTNERSKAP MEDLEMSKAP  

V Mp S C Kd M Fp
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Allan  
Widman

2008:48:00 Gunilla 
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Håkan Juholt Staffan 
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Lindgren
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Allan  
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Peter Hultqvist & 
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Staffan 
Danielsson
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mark
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stanthållits vad avser tre av de fyra tänkta 
målen eller uppgifterna för Försvarsmakten; 
försvara Sverige mot väpnat angrepp, häv­
da Sveriges territoriella integritet samt till 
att bistå det svenska samhället vid svåra 
påfrestningar. Den ursprungliga altruism 
som återfanns i det fjärde målet, d v s att 
kunna bidra till fred och säkerhet i omvärl­
den, har efterhand givits en mer egoistisk 
inramning där Sveriges nationella intressen 
satts i fokus. Dessa intressen har dock ald­
rig preciserats. 

Försvarsberedningen har implicit fört ett 
resonemang även på militärstrategisk nivå 
och härvid kommit att beröra resursstrate­
gi. Sex viktiga aspekter har fortlöpande be­
handlats. För det första handlar det om av­
vägningen mellan kvantitet, kvalitet och till­
gänglighet och då även avvägningen mellan 
förmågebredd och förmågedjup. För det 
andra handlar det om avvägningen mellan 
mark-, sjö- och luftstridskrafter. Kopplat till 
båda dessa avvägningar handlar det dessut­
om om, för det tredje, om personalförsörj­
ning samt, för det fjärde, om materielför­
sörjning. En femte aspekt har handlat om 
avvägningen mellan kris och krig d v s es­
kalationsnivå, medan den sjätte och sista 
aspekten handlat om avvägningen 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 är att alla dessa avvägningar of­
ta tvingats ske inom en på förhand fastställd 
ekonomisk ram. Det är således inte strate­
giska konskevenser som identifierats under 
den säkerhetspolitiska analysen som varit 
vägledande. Endast undantagsvis har för­
svarsberedningen explicit kommit att berö­

ra den operationella strategin men den krigs­
utkämpande konfliktnivån har konsekvent 
undvikits. Det råder m a o total avsaknad 
av vägledning om hur Sverige avser nyttja 
sina militära resurser i händelse av konflikt 
eller krig i vårt närområde. ”Tillsammans 
med andra” är enbart tomma ord i dessa 
sammanhang.

Sammanfattningsvis framträder alltså en 
bild (se figur 2 nedan) av försvarsberedning­
ens analysarbete där den oberoende huvud­
variabeln, Omvärld, i sig består av en upp­
sjö undervariabler som sinsemellan påver­
kar varandra. Dock synes en genomgående 
företeelse vara att aktörer väger tyngre än 
regioner som i sin tur väger tyngre än de 
tematiska variablerna. Den mellanliggan­
de variabeln Säkerhetspolitik är egentligen 
en konstant eftersom inga utfall utöver mi­
litär alliansfrihet accepteras. Den beroen­
de variabeln Försvarspolitik är i huvudsak 
också en konstant eftersom uppgifterna till 
Försvarsmakten endast marginellt tillåtits va­
riera. Variationen återfinns i målsättningen 
för Sveriges militära engagemang i omvärl­
den och har gått från altruism till att mer 
handla om egenintressen. Målen som berör 
Sverige samt dess territorium och samhäl­
le ligger dock mer eller mindre fast över ti­
den. Egentligen är dock Försvarspolitik ock­
så en mellanliggande variabel eftersom den 
beroende variabel som i praktiken nyttjas 
är Operativ förmåga. Försvarsberedningens 
analysmodell innebär således att ett vakuum 
skapas mellan Omvärld och Operativ för-
måga. Det paradoxala är att detta vakuum 
rimligen kan anses vara det försvarsbered­
ningen har till uppgift att fylla med substan­
tiellt innehåll bestående av bl a strategi.

Figur 2: Huvudvariablerna och kausaliteteten i Försvarsberedningens implicita analysmodell

OMVÄRLD  
  

SÄKERHETSPOLITIK  
  

FÖRSVARSPOLITIK  
  
OPERATIV FÖRMÅGA  
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”Utmaningar och hot mot vår säkerhet är 
föränderliga, gränslösa och komplexa” kon- 
staterar försvarsberedningen.96 Men varför 
då inte då tillämpa en metodologi som kla­
rar av att hantera komplexiteten? Och om 
nu den oberoende variabeln är föränderlig, 
varför betrakta de mellanliggande variablerna 
i huvudsak som konstanter? Och var kom­
mer Sveriges vilja att påverka omvärlden in 
i bilden då kausaliteten i logikkedjan endast 
tycks ha en riktning (se figur 2)? Det är här 
de nationella intressena borde beaktas men 
då dessa aldrig konkretiseras står sig reso­
nemanget platt trots att försvarsberedning­
en konstaterat att Sverige har både vilja och 
förmåga att påverka omvärlden.

Kopplat till artikelns syften går alltså att 
konstatera, för det första, att även om de 
analyser försvarsberedningen presenterar 
lämnar en hel del i övrigt att önska avseen­
de systematik så finns trots allt ett embryo 
till analysmodell. Denna slutsats sträcker 
sig emellertid inte längre än till den obero­
ende huvudvariabeln, d v s omvärld. Även 
om det, för det andra, i stort råder konsen­
sus kring den oberoende huvudvariabeln så 
uppvisar försvarsberedningens medlemmar 
olika uppfattningar avseende de mellanlig­
gande variablerna säkerhetspolitik och för-
svarspolitik liksom den beroende variabeln 
operativ förmåga.

Beredningens legitimitet vilar således på 
en bräcklig grund. Man lyckas inte fullt ut 
skapa konsensus och man uppvisar bris­
ter avseende systematik och analytisk för­
måga. Det anses därför rimligt att påstå att 
bristerna i försvarsberedningens lösning av 
sina uppgifter bidrar till förklaringen till 
varför Sverige politiska ledning inte styr 
Försvarsmakten med strategier. Låt oss nu 
avslutningsvis fokusera på några tänkbara 
förklaringar, utöver bristerna i metodologin, 
till hur dessa brister uppstått.

Tidigare har konstaterats att medan för­
svarberedningens underlag saknade ett reso­
nemang i strategiska termer så återfanns ett 
sådant i Försvarsmaktens dito. 97 Hur kan 
det då komma sig att den senare myndighe­
tens material ”slarvas bort” i processen? En 
möjlig förklaring är att försvarberedningen 
kommit att fungera som ett filter. En svaghet 
i Eva Haldéns resonemang är att hon tycks 
likställa de båda organens beslutsunderlag. 
I praktiken har dock Försvarsmaktens un­
derlag i form av bl a perspektivstudierna i 
första hand inte kommit att nyttjas direkt 
av regeringskansliet (försvarsdepartementet). 
Istället har myndighetens rapporter omhän­
dertagits av försvarsberedningen och inarbe­
tats i dess underlag. Försvarberedningen har 
således kommit att ges en överordnad sta­
tus i förhållande till övriga organ som bidrar 
med beslutsunderlag. Processen har m a o ti­
digt kommit att politiserats. Den analytiska 
kompetens och den expertis som återfinns 
i olika myndigheter har härvid kommit att 
tolkas av försvarberedningen innan det ar­
betas in i regeringens propositioner.98

Just förringandet av expertkunskap är en 
annan potentiell förklaring. Istället för att bju­
da in världsledande experter till Stockholm 
för att föredra resultatet av sin forskning 
har dussinet svenska politiker tillsammans 
med en handfull tjänstemän ur regerings­
kansliet åkt runt omkring i världen för att 
själva analysera densamma. Som framgått 
har försvarberedningen konsekvent undvi­
kit att definiera Sveriges nationella intres­
sen och hur dessa kan såväl påverka som 
påverkas av den säkerhetspolitiska miljön. 
Försvarsvarberedningen har uppenbart lagt 
oproportionerligt mycket kraft på att utfö­
ra ett arbete som andra är bättre skickade 
att göra och undvikit att göra det ingen an­
nan kan utföra: ge tydliga politiska direk­
tiv och ställningstaganden avseende utfor­
mandet av strategi. 
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Detta kan exemplifieras med de 60-70 
JAS39E som försvarsberedningen förordat 
i sin senaste rapport. Det är rimligt att anta 
att av dessa kommer i bästa fall omkring 30 
att vara samtidigt operativa över tiden. Det 
är också rimligt att fråga sig om, i kvantita­
tivt hänseende, så begränsade luftstridskraf­
ter kan ses som en operativ resurs. Kanske 
den begränsade numerären inneburit att in­
te bara flygvapnet utan samtliga försvarsgre­
nar numera måste ses som strategiska sna­
rare än operativa medel. Hur som helst så 
är frågan vad dessa fåtal plan bör ha häng­
andes under vingarna då de lyfter för för­
sta (och kanske enda?) gången för att möta 
ett väpnat angrepp. Är det jaktrobotar för 
att skydda något? Och vad är i så fall detta 
något – Stockholm eller svenska flygbaser? 
Eller är det attackrobotar? Och vad är i så 
fall målet för det svenska angreppet – mot­
ståndarens militära resurser eller kanske 
något av mer strategiskt värde? Självklart 
kommer högkvarteret att ha uppfattningar 
i dessa avvägningar. Om det svenska luftför­
svaret ska ses som ett medel bland många 
i den strategi politikerna själva efterlyst så 
måste de emellertid också ta politiskt ställ­
ning i dylika frågor. Dessa ställningstagan­
den lyser dock med sin frånvaro i försvars­
beredningens rapporter.

En tredje möjlig förklaring till bristerna 
i försvarberedningens analyser är att man 
inte skiljer på Miljö+Mål+Medel+Metoder 
på politisk-strategisk respektive på militär-
strategisk nivå. Genom att försvarsbered­
ningen kommit att bestå av både utrikes- 
och försvarspolitiker tycks de olika nivåer­
na ha suddats bort i resonemanget. Det är 
tänkbart att resultatet av den forskning som 
nyligt presenterats, där utrikesdepartemen­
tet och utrikesutskottet syntes vara fokuse­
rade på målen medan försvarsdepartemen­
tet och försvarsutskottet syntes ansvara för 
de militära medlen, också kommit att präg­

la försvarberedningens inre ansvarfördel­
ning.99 Ansvaret för att utveckla resonemang­
et kring metoder kan således ha hamnat mel­
lan stolarna. Då dessutom de säkerhetspoli­
tiska metoderna/lösningarna inte diskuterats 
kan detta ha spillt över till att även gälla de 
militärstrategiska metoderna. För även om 
man lyckats formulera fyra över tiden mer 
eller mindre konstanta huvuduppgifter för 
Försvarsmakten så framgår ingenstans hur 
dessa kan/bör lösas och vilka tillvägagångs­
sätt som är politiskt acceptabla.

Hur som helst så spelar det ingen roll 
hur skicklig försvarsberedningen än är att 
deskriptivt beskriva alla tänkbara risker 
och möjligheter som finns i omvärlden om 
man samtidigt inte lyckas sätta dem i rela­
tion till Sveriges nationella intressen. Även 
om försvarsberedningen skulle förmå iden­
tifiera kausaliteten mellan alla potentiella  
händelser i omvärlden så krävs en priori­
tering. Och även om det skulle finnas en 
näst intill oändligt lång prioritetslista så 
är den föga värdefull om inte samtidigt de 
olika maktmedlens tänkta användning till 
var och en av dessa händelser finns klarlag­
da. Såväl säkerhets- som försvarspolitiken 
borde m a o förhålla sig till olika strategier, 
d v s till att klarlägga sambandet mellan mil­
jö, mål, medel och metoder. Risken är an­
nars att, såsom nu tycks vara fallet, att mi­
litära operativa förmågor utvecklas som en 
ofullständigt genomtänkt reaktion på olika 
skeenden i omvärlden.

Det hade m a o varit önskvärt om orsaks­
sambanden mellan Sveriges intressen, om­
världen, säkerhetspolitik, försvarspolitik 
och militärstrategi klarlagts av försvarsbe­
redningen. För som de senaste decennierna 
visat så lyckas försvarsberedningen inte ska­
pa konsensus mellan riksdagspartierna i al­
la avseenden. När viktiga konsekvenser av 
omvärldsanalyserna dessutom inte tas i be­
aktande kan man ställa sig frågan vad som 
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är syftet med att bedriva denna typ av verk­
samhet. Är det kanske enbart att skapa till­
räckligt bred konsensus om den förda sä­
kerhets- och försvarspolitiken?

En första rekommendation är därför att 
man helt enkelt avvecklar försvarsberedning­
en i dess nuvarande form och istället ska­
par två nya beredande organ. Det ena skul­
le fokusera på den politisk-strategiska nivån. 
Genom att nyttja såväl inhemsk som inter­
nationell expertis för att få omvärldsmiljön 
beskriven och analyserad skulle detta organ, 
säkerhetsberedningen, koppla samman ut­
vecklingen med Sveriges nationella intres­
sen och utifrån detta föreslå målen, med­
len och metoderna för en övergripande sä­
kerhetspolitisk strategi. Det andra organet, 
militärberedningen, skulle fokusera på den 
militärstrategiska nivån och nyttja såväl in­

hemsk som internationell expertis till att få 
väpnade konflikters karaktär, d v s den mi­
litära insatsmiljön, beskriven och analyse­
rad. Utgåendes från den säkerhetspolitiska 
strategin skulle detta organ föreslå målen, 
medlen och metoderna för en militärstrate­
gi. Medan det förra organet skulle bestå av 
riksdagspartiernas utrikespolitiska företrä­
dare skulle det senare bestå av de försvars­
politiska dito. I båda fallen skulle berörda 
myndigheters expertis bättre tas till vara en 
såsom nu är fallet. Och i båda fallen skulle 
offentlig debatt välkomnas och behoven av 
folkförankring beaktas.

Författaren är överstelöjtnant, docent i stats­
vetenskap och universitetslektor i krigsve­
tenskap vid Försvarshögskolan.
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