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Sakerhetspolitiska framtidsbedomningar

Nagra reflexioner 6ver forutsattningarna

Anforande vid Kungliga Krigsvetenskapsakademins vintersym-
posium den 11 februari 2019 av Bjorn von Sydow

Résumé

Military expenditures take considerable time to bear fruit. Moreover, they bind financial
resources for long periods of time, often decades. This means that decisions regarding acqui-
sitions, organization etc. have to be based on projections regarding the future environment
in which these capabilities will be used. Making a correct long-term assessment of the secu-
rity-political development has however turned out to be very difficult. For example, there
has been a general inability to correctly identify and assess the scope and speed of Russia’s
rearmament, and then to launch adequate and timely measures in response. This leads to
the conclusion that the Swedish total defense concept must be built on the insight that the
security environment in Sweden’s neighbourhood can change considerably faster than this
concept can be adapted. Sweden has to draw the appropriate conclusions from the fact that
restoration of military and civilian defense capabilities takes considerable time and that these
reforms tend to be initiated too late in relation to changes in the security context. A key prin-
ciple must be that the national defence capacity should at all times, including during periods
when developments in the surrounding world appear to be favourable, be kept at such a level
that it permits the total defence of Sweden to carry out its main task, which is to defend the

country against an armed attack.

JAG KAN KONSTATERA att forsvarsberedningen
om drygt tre manader ska lamna Over sin
slutrapport som ska behandla sikerhets-
politiken och det militara forsvaret. Vi ar i
detta skede sysselsatta med att ta fram de
sakerhetspolitiska bedomningarna. Det ar
alltsa ett gott tillfalle att reflektera — sarskilt
iett initierat och erfaret sillskap som detta —
ndgot over forutsdttningarna for detta arbete.
Inledningsvis vill jag pAminna om att pre-
missen for forsvarsberedningens arbete ar att:

e Forsvarssatsningar tar tid — ledtiderna for
projekt dr ofta dtskilliga, ibland tiotals ar.
Vi lever t ex dnnu med Gripenprojektet,
som beslots pa tidigt 8o-tal, och det finns
manga andra exempel.

e Detta innebdr att satsningar behover igang-
sattas i tid, och att stabiliteten over tid
helst bor garanteras genom parti- och
blockoverskridande konsensus.

Detta i sin tur innebdr att behovet av att for-
halla sig —jag viljer medvetet detta ord —till
framtiden ar overvildigande. Man brukar
skdmtsamt sdga attjag forstds ar intresserad
av framtiden, eftersom det ju ar dar jag skall
tillbringa resten av mitt liv. For forsvaret
giller det att denna framtid, fér mdnga av
komponenterna, dr synnerligen lang. Ett
annat sitt att siga samma sak ar att kon-
statera att de beslut som vi fattar idag laser
oss, och laser ekonomiska resurser, under
lang tid framover.



Allt detta leder till att det i princip vore
synnerligen 6nskvart om vi kunde blicka langt
in i framtiden, for att pd sd sdtt pa basta satt
anpassa vad vi gor idag efter de forhallanden
som kommer att upptrada i framtiden. Det
ar val detta, enkelt uttryckt, som dr och har
varit en av forsvarsberedningens centrala
uppgifter. Som jag ska dterkomma till har
det emellertid visat sig vara en minst sagt
svar uppgift.

Jag tyckte att det, innan vi dnyo tog oss
an denna uppgift, kunde finnas skl att gora
en tillbakablick och reflektera nigot over
de forsok som gjorts tidigare. Detta blir
onekligen sarskilt relevant och aktuellt med
tanke pd att de senaste dren bjudit pd en
utveckling som i mdnga avseenden tagit de
flesta bedomare med stor 6verraskning, fran
utvecklingen i enskilda linder, t ex Brexit
och kollapsen av det tidigare franska parti-
systemet, till den internationellpolitiska och
sakerhetspolitiska utvecklingen.

Den forandring som utan tvekan haft
storst betydelse for Sveriges sakerhet dr na-
turligtvis Rysslands aggression mot Ukraina,
som innefattar bide ockupationen och den
illegala annekteringen av Krim och den fort-
satta krigforingen i 0stra Ukraina. Detta har,
tillsammans med det ryska agerandet i vart
grannskap, lett till en varaktig och pataglig
forsamring av det sikerhetspolitiska laget i
Sveriges naromrade.

Forsvarsberedningens sekretariat har dar-
for gatt igenom tidigare rapporter for att
forsoka dra ett antal slutsatser om av vad
man lyckats, respektive misslyckats, med
att forutsiaga. En forsta, ofrivillig reaktion
ar att man, som alltid i dessa sammanhang,
griper efter det kidnda Niels Bohr-citatet:
det ar svart att gora forutsagelser, sarskilt
om framtiden. Men det visar sig vara svirt
pa olika sitt.

En slutsats dr att manga av de verkligt
stora och globala trender som idag paverkar
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var virld allra mest har varit uppenbara och
synliga under lang tid. De har ocksd korrekt
identifierats och beskrivits. Det handlar om
saddant som globaliseringen, digitalisering-
en inklusive Internets 6kade betydelse, och
den successiva forskjutningen av makt och
ekonomiska resurser fran de traditionella
maktcentra till Asien. Att USA:s stillning
som ohotad global hegemon pa olika om-
raden inte skulle besta for evigt efter 1991
har ocksd framstatt som klart.

Detsamma fir man siaga géller for den pro-
cess av fordjupad europeisk integration som
skett under hela tiden sedan tidigt 199o-tal,
liksom den positiva sakerhetspolitiska effek-
ten for oss av att linderna i vart niromrade,
bland annat de baltiska staterna, successivt
integrerats i euroatlantiska strukturer. Ocksa
den okade efterfrdgan pa och betydelsen av
internationella insatser identifierades.

En annan slutsats ar att pdpekanden om
svarigheterna att gora forutsagelser och osa-
kerheterna i bedomningen gjorts i de flesta av
mina foretradares rapporter. Det dr vart att
notera att sarskilt bedomningarna avseende
utvecklingen i och kring Ryssland under
hela T990-talet och oo-talets inledning var
forsedda med sddana reservationer.

Det var, sa att siga, de goda nyheterna.
De daliga nyheterna ar att nar det giller
den sikerhetspolitiska utvecklingen i vart
naromrade och sarskilt Ryssland, som ju
ar den aktor som genom sina brott mot den
europeiska sikerhetsordningen paverkat vart
sakerhetsldge i negativ riktning under senare
ar, har man i de flesta bedomningar inte for-
matt att forutse vidden av och snabbheten
i utvecklingen.

Hair kan man konstatera att de bedom-
ningar som lag till grund for forsvarsbesluten
under 199o-talet framhdll hur mycket den
ryska militira formagan och beredskapen
nedgatt, men ocksad den stora osikerheten
kring den framtida utvecklingen i Ryssland.
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Den frimsta oron géllde instabilitet, men det
fanns ocksa farhdgor om att de demokratiska
framstegen riskerade att rullas tillbaka. Ett
lite ironiskt men mycket patagligt vittnesbord
om svérigheten att gora langsiktiga bedom-
ningar ar att situationen i Ryssland av manga
bedomare faktiskt ansdgs ha stabiliserats i
positiv riktning under 2000-talets forsta ar,
efter att Putin kommit till makten. Dessa
i huvudsak positiva bedomningar gjordes
trots att det tidigt stod klart att den nye
presidenten hade for avsikt att inskranka
mediefriheten, och timligen snart ocksé den
politiska konkurrensen.

I efterhand maste man dra slutsatsen att
omviarlden under hela 199o-talet framst hade
oroatsav instabiliteten i Ryssland och att den
darfor hade svart att ratt vardera de nya och
annorlunda risker som ett forvisso stabilare
men alltmer auktoritiart Ryssland innebar.

I efterhand ar det ocksa sldende att se hur
snabbt utvecklingen i Ryssland tvingade fram
en dndring av bedémningarna fran 2003-
2004 till 2007-2008. Forsvarsbeslutet 2004
vigleddes av bedomningen att det sikerhets-
politiska liget i Ostersjpomradet priglades
av lugn, stabilitet och nira samarbete. Detta
baserades bl a pd iakttagelsen att Ryssland
hade utvecklat goda arbetsrelationer med EU
och Nato, och samarbetade som en partner i
de olika samarbetsformerna kring Ostersjon.
Den ryska utrikespolitiska orienteringen mot
Vasteuropa och USA bedomdes fortsitta,
liksom integrationen av Ryssland i de euro-
atlantiska sakerhetsstrukturerna.

Det var ocksa denna analys som lag ocksa
till grund for bedomningen att ett militart
vapnat angrepp enskilt mot Sverige var osan-
nolikt under overskadlig tid — ”minst en
tiodrsperiod” — hette det i forsvarsbeslutet
2004. Den praktiska effekten av detta var
att viapnat angrepp de facto avskrevs som
dimensioneringsgrund for Forsvarsmakten.
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Bara tre ar senare, ar 2007, hade emel-
lertid forandringarna i det ryska agerandet
gentemot dess grannldnder, fraimst Ukraina
och Georgien, och president Putins alltmer
aggressiva retorik gentemot vist (framfor
allt USA, Nato och EU) tvingat fram en an-
nan och betydligt mer bekymrad analys av
Ryssland. Forsvarsberedningen formulerade
detta ar det s k lackmustestet, som angav att
Ryssland skulle komma att bedomas utifran
hur det agerade mot sina grannliander i f d
Sovjetunionen. En viktig indikation fick vi
ju genom Georgienkriget redan aret darpa.

Detta illustrerar ett annat problem som
jag menar ar generellt. Jag syftar pa sva-
righeten att avgora vilken av ett antal del-
vis motsagelsefulla trender som i slutindan
kommer att dominera den faktiska utveck-
lingen. Vikan konstatera att omvarlden dnda
sedan 1990-talets mitt hade noterat och
uttryckt viss oro for Rysslands ambitioner
att utova ett sarskilt inflytande over de f d
Sovjetrepublikerna. Men dessa ambitioner
framstod dock bara som en av flera ten-
denser i den ryska utvecklingen, och i vara
i bedomningar 6verskuggades den linge av
att utvecklingen pa andra omraden uppfat-
tades som positiv.

Till detta kommer sedan ett relaterat pro-
blem, som ar att omsitta insikten om att en
trend existerar i en mental beredskap for en
viss handelseutveckling, och darefter i basta
fall ocksa i konkreta dtgarder. Ett exempel
pé detta dr att viisikerhetspolitiska bedom-
ningar under lang tid har papekat att det blir
allt svarare att dra en tydlig grans mellan
fred och krig. Manga av oss minns begreppet
”skymningslidge” fran 1980o-talets debatt. I
dag talar vi om ”grazonsproblematik”.

Det som ar sldende har ar att trots denna
teoretiska insikt sd formadde inte de flesta
visterlindska bedomare inse att Ryssland
under januari—februari 2014 faktiskt var i
fard med att forbereda militar aggression



mot Ukraina. Nar ryska férband utan na-
tionalitetsbeteckning och pastitt lokala upp-
rorsmin sedan sattes in pa Krim och i dstra
Ukraina blev 6verraskningseffekten mycket
stor. Det talades om ett helt nytt sitt att
fora krig — “hybridkrig” var pd var mans
lappar — fastin det pd médnga sitt handlade
om att en redan identifierad trend omsattes
i praktiken.

Ett annat forhallande, som man tvingas
konstatera har paverkat dven vara svenska
sdkerhetspolitiska bedomningar, dr svirighe-
ten att i ratt tid uppfatta och korrekt tolka
forandringar som sker i sma steg. Sddana
forandringar kommer sarskilt initialt att
vara oppna for olika tolkningar och det far
nog sigas vara ett manskligt drag att vilja
en mindre farlig tolkning sa lange detta later
sig goras. Psykologerna talar om det s k be-
kriftelsefelet, pa engelska confirmation bias,
och spegeltinkande. Bida dessa innebar att
risken for onsketankande i bedomningar okar.
Ytterligare en forklaring som framforts ar att
man i demokratier generellt sett 4r mindre
bendgna att avsitta medel for att mota dif-
fusa militdra hot sd linge det finns andra
behov som uppfattas som mer 6verhiangande.

En praktisk illustration av detta problem
ar hur bedomningarna av den ryska mili-
tara formagan utvecklats under tiden se-
dan Sovjetunionens sammanbrott. Under
hela 1990o-talet kunde denna konstateras
vara kraftigt nedsatt. Jamforelsepunkten var
da alltid de enorma militdra resurser som
Sovjetunionen forfogat éver. Nir de ryska
forsvarsanslagen sedan borjade 6ka redan
i borjan av 2000-talet gjorde man bedom-
ningen att forstirkningen av den operativa
formagan bara skulle ske i ldngsam takt. Men,
och har fir man nog i efterhand konstatera
att onsketinkande kan ha spelat en viss
roll, man sade sig ocksd att detta inte med
automatik maste uppfattas som negativt for
omvirlden. I riattvisans namn ska dock sigas
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att det d4 dnnu fanns forhoppningar om att
Rysslands skulle bidra till internationella
fredsframjande operationer o s v.

Min poidng dr att pavisa hur lang tid det
drojde innan den fulla insikten ndddes om
att en kraftigt 6kad rysk militar férmaga, i
kombination med en alltmer konfrontativ
utrikespolitik, ocksa riskerade att forsamra
sakerhetslaget i Sveriges naromrade. Har vill
jag ansluta till en artikel jag skrev for Gula
Tidskriften 2012 dir jag resonerar om olika
sakerhetspolitiska tankeskolor —auktoritira,
moderata, radikala och revolutionira. Jag
konstaterade d4 att det kan vara mojligt att
analysera vissa aktorer, inte minst stormakter,
utifran olika tankeskolor. Parallellen hir ar
att det kan vara svart att veta vilka drag i
en viss aktors beteende som pd langre sikt
kommer att vara dominerande och bestim-
mande — vilket dr det ratta paradigmet att
analysera den med.

Ett ytterligare problem ar att dven om
man har lyckats att korrekt identifiera en
trend och kanske i basta fall vidta atgarder
for att mota den, s forblir det likval nas-
tan omojligt att forutsiga konkreta forlopp
och tidpunkter. Ocksa for den som insig att
Ryssland over tid intagit en alltmer aggres-
siv och dominerande hallning, och kanske
till och med erkdnde mojligheten av att den
ryska ledningen skulle kunna tinkas anvinda
militart vald i stor skala mot ett grannland,
skulle det ha varit omojligt att i september
2013 forutsdga att Ryssland sex ménader
senare skulle besitta just Krim i Ukraina
och direfter falla in i 6stra Ukraina.

En sista podng innan jag avslutar med
att dra ndgra slutsatser for framtiden dr att
framhalla en ytterligare grundliggande sva-
righet som vidlader alla sikerhetspolitiska
analyser. Det dr att det langt ifran alltid ar
den hindelseutveckling som bedéms vara
troligast som ar viktigast utifran uppgiften
att dimensionera totalforsvaret. Viktigast ar
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juden utveckling som, om den faktiskt inda
intraffar, skulle ha allvarligast konsekvenser.
Det gér inte att komma undan att det finns
ett psykologiskt trovardighetsproblem i att
beskriva utvecklingar som ar farliga men som
uppfattas som mindre troliga. Min slutsats
av detta ar att framtidsbedomningar darfor
maste inrymma ocksd just sidana utveck-
lingar som ses som mindre troliga, men vars
konsekvenser, om de intraffade, skulle vara
sarskilt allvarliga — det som pa engelska
brukar kallas worst case scenarios.

For att sammanfatta: vi tvingas konstatera
att det historiskt har visat sig vara mycket
svart att gora korrekta bedomningar av den
sakerhetspolitiska utvecklingen. Upprepade
ganger har utvecklingen tagit en vindning
som inte forutsetts dven av initierade experter
och stort upplagda analysarbeten. Vi far i
efterhand ocksa konstatera att omfattande
forandringar av det svenska totalforsvaret
upprepade ganger har genomforts utifran
antaganden om den framtida omvirldsut-
vecklingen som efter bara ndgra ar inte langre
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visat sig stimma. Det giller for 6vrigt inte
bara de senaste decennierna, och inte bara
Sverige.

Min slutsats av detta blir att utformandet
av det svenska totalforsvaret framover maste
vigledas av insikten att omvarldsutveck-
lingen, och sirskilt det sikerhetspolitiska
laget i naromradet, kan forsamras betydligt
snabbare dn vad det 4r mojligt att anpassa
totalforsvaret. Vi maste dra realistiska, prak-
tiska slutsatser av det faktum att dtertagande
av militar och civil forsvarsformaga tar lang
tid och allt som oftast inleds for sent i for-
héllande till omvirldsforandringar. For min
del leder detta till slutsatsen att en central
princip méste vara att den nationella forsvars-
formagan alltid, ocksd nir omvirldslaget
forefaller gynnsamt, maste dimensioneras sd
att totalforsvaret kan l6sa sin huvuduppgift
att forsvara landet mot viapnat angrepp.

Forfattaren ar forsvarsberedningens ordfo-
rande och ledamot av KKrVA. Han ir for-
utvarande talman och f d forsvarsminister.



