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Rader harmoni i svensk sakerhetsstrategi?

av Carl Bergquist"

Résumé

In 2017 the Swedish government of prime minister Stefan Lofven issued Sweden’s first nation-
al security strategy. Military non-alignment has traditionally been a cornerstone of Swedish
security policy and the present government has stated that this method is serving Sweden
well and offers strategic flexibility. In the years since the Russia’s Crimea invasion Sweden
has signed a number of bilateral and multi-national defence cooperation agreements. Most
noteworthy is that between Sweden and Finland which short of a military alliance extends
beyond peace and crisis. At the same time military strategic and operational doctrine point
to that swift international military assistance is a prerequisite to militarily succeed in an
armed attack against Sweden. The purpose of this article is to analyse the national security
strategy and military doctrine to see if there is harmony within national (grand) and mili-
tary strategic systems, building on Swedish military non-alignment and the national means

available after the defence bill of 2020.

Herr talman, Sveriges sikerbetspolitiska linje ligger fast. Var
militdra alliansfribet tjidnar oss vil och bidrar till stabilitet och
sdkerhet i norra Europa. Den forutsdtter en aktiv, bred och
ansvarsfull utrikes- och sikerbetspolitik i kombination med
fordjupade forsvarssamarbeten, sdrskilt med Finland, och en

IETT STRATEGISKT? sammanhang kan Reger-
ingens utrikespolitiska deklaration avseende

uttalandet om alliansfriheten ses som val av
metod for att uppnd Sveriges nationella sa-
kerhetsmal. Sdkerhetsmalen definieras inte i

utrikesdeklarationen, men vil i regeringens

nationella sikerhetsstrategi.

Malen for var sidkerhet ar att viarna be-
folkningens liv och hilsa, liksom sam-
hallets funktionalitet, samt formdgan att
uppritthdlla grundliggande virden som
demokrati, rattssikerhet och manskliga
fri- och rittigheter.*

Medlen for att uppnd sikerhetsmalen ar
inte bara militira, men i den nationella
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trovirdig nationell forsvarsformadga.”

sikerhetsstrategin dr det militira makt-
medlet det enda som omnimns med ett ut-
talat mal nar det gédller vapnat angrepp.’
God strategi kriver harmoni mellan mal,
medel och metod. Dessa maste i sin tur
ocksd harmonisera med miljon, d v s om-
virldssituationen med de osikerheter, hot,
mél, medel och metoder som en angripare
forfogar 6ver. Metoden for att matcha mal
med tillgingliga medel 4r den avgorande
bryggan som ska skapa balansen i forhal-
lande till den rddande miljon, och ar i for-
sta hand beroende av planering och i andra
hand genomforande. Saknas harmoni mel-
lan mal, medel, metod och miljo, behovs
en anpassning for att nd uppsatta mal om



systemet provas skarpt, vilket hiar motsva-
rar ett angrepp pa Sverige. Det finns darfor
skal att analysera harmonin i de tva stra-
tegiska systemen och om regeringen och
Forsvarsmakten har samsyn pd vilka medel
som kravs for att uppnd regeringens natio-
nella sikerhetsmal vid ett vipnat angrepp.
Framst diskuteras mojligheterna for de mi-
litarstrategiska koncepten att uppfylla de
nationella sikerhetsmalen i kombination
med metoden alliansfrihet. For analysen
kan tva strategiska system formuleras i form
av mal, medel, metod samt sikerhets- eller
operationsmiljon som man har att forhalla
sig till.® System ett omfattar nationell niva
med de nationella sikerhetsméilen, det mi-
litira maktmedlet, och alliansfrihet som
metod. Det andra underliggande systemet
utgors av de militarstrategiska mélen och
de medel som Forsvarsmakten forfogar Gver.

System 1: Nationell niva

Metod
Militar
alliansfrihet
och
samarbeten

Séikerhets/
operationsmiljo

Nationella
sékerhets-
mal

Medel
Militéra

System 2: Militérstrategisk niva

Figur 1: Illustration av de biigge strategiska sys-
temen.”

Savil Forsvarsmaktens militarstrategiska
doktrin som regeringens nationella siker-
hetsstrategi ar under uppdatering. Eftersom
omvirldssituationen, medlen, och aven
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operationsmiljon fordndras, kravs regelbund-
na uppdateringar. Tva faktorer har dock va-
rit bestdende under den moderna historien.
Denena ar att Sverige ar strategiskt reaktivt
—en angripare kommer alltid att sl4 till forst
och dirmed vilja tid, plats och metod for ett
angrepp.® Den andra dr den svenska allians-
friheten. Ett forhallande som daremot starkts
over tiden ar beroendet av utlandsk militar
hjalp i handelse av ett vipnat angrepp mot
Sverige. Under det kalla kriget upprattholls
en godtagbar niva av sjdlvstindig nationell
forsvarsformdaga, dven om ett antal milita-
ra samarbeten fanns med Nato och lander
inom Nato.” Trenden sedan murens fall har
varit att knyta Sverige till andra vastlander i
militdra samarbeten, men utan att ta steget
inienallianseller andra forsvarsforpliktelser.
Lingst gangna dr samarbetet med Finland,
vilket stracker sig bortom fred och kris™
samt EU-samarbetetiform av artikel 42(7).
Sverige har under det som kommit att kal-
las Hultqvist-doktrinen"" tecknat ett stort
antal militdra samarbetsavtal. Det dr allt
fran bilaterala avtal till multi-laterala, regi-
onala och europeiska avtal. Viktigast dr det
bilaterala avtalet med Finland som medger
det regeringen kallar “gemensam operativ
planering bortom fredstida férhdllanden”."*
Det djupet nér inte de 6vriga avtalen, vilka
istallet koncentreras runt samarbeten pa oli-
ka nivaer."> For det trilaterala avtalet med
Finland och Norge uttryckte forsvarsmi-
nistrarna att ”[...] mojligheten att bedriva
gemensam operationsplanering inom vissa
omraden kommer att undersokas.”"* Trots
den nu stora mangden av olika samarbets-
avtal innebar inget av dessa omsesidiga for-
svarsforpliktelser.”> Handlingsfriheten lig-
ger med andra ord hos en samarbetspartner
om denna ska stodja Sverige vid ett vipnat
angrepp, vilket aven innebar att tiden for
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att fatta ett sddant beslut far paverkan pa
det militdrstrategiska systemet.

Omvarldssituationen och den
operativa miljon

Miljon har stor paverkan pa en strategis ut-
formning. Rysslands invasion av Ukraina,
forsti Krim och darefter 6stra Ukraina, har
Okat medvetenheten om att mellanstatliga
vapnade konflikter idag inte fors lika linjart
som sinnebilden tycks ha varit. Konfliktnivan
i dagens normalbild dr hogre dn for tio ar
sedan.’® Ett antal handelser de senaste dren
tyder dirtill pd att acceptansen for vapnade
aktioner mot en annan stat kan vara hogre
idag dn tidigare, dd aggression inte leder
till motaktion. Tvad nimnvirda fall ar det
ryska angreppet med kemiska stridsmedel
mot familjen Skripal pa brittiskt territori-
um 2018, liksom Irans nedskjutning av en
fjarrstyrd amerikansk strategisk spanings-
plattform i internationellt luftrum 2019."7
Ett tredje exempel ar Ukrainas ovilja att de-
klarera det ryska angreppet 2014 som ett
viapnat angrepp, vilket bade kan tillskrivas
mycket sma anviandbara militara resurser,
liksom ett vid tiden mycket svagt interna-
tionellt stod i annat dn ord. Det finns dven
en medvetenhet i Kreml om att viljan kan
vara vacklandei Vistatt sdtta hart mot hart
nir det giller militira medel.’® Det 4r dar-
for motiverat att reflektera 6ver om troskeln
for att anvianda militira medel gentemot
vastliga demokratier, sarskilt sidana utan
forsvarsgarantier, har sankts.

Isamband med Georgienkriget 2008 kon-
staterade den davarande regeringen att ett
militdrt angrepp kan komma 6verraskande
och att ett krig kan vara 6ver nistan lika
snabbt, vilket pdkallade ett dtertagande av
nationellt forsvar." Forsvarsbeslutet 2009
satte darfor hog beredskap och tillganglig-
heticentrum, med krav pa stdende forband.
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I Forsvarsberedningens rapport Varnkraft
2019 konstaterades att omvirldssituationen
nu dr sddan att Sverige inte bara kommer att
bliindraget om ett annat land i ndromradet
hamnar i krig, utan att ”[e|n storre konflikt
kan till och med inledas genom ett angrepp
pa Sverige”.*® Det dr en helomviandning
frdn bedomningarna infor det foregdende
forsvarsbeslutet 2015. Slutsatsen for den
militdrstrategiska miljon dr att ett vapnat
angrepp kan komma 6verraskande och att
den visterlindska acceptansen for anviand-
ning av militdra medel kan vara 6kande.

Den militira strategin

Det militdrstrategiska konceptet i 2016 ars
militdrstrategiska doktrin (MSD 16) inne-
héller tvd handlingsalternativ. Efter att ett
vapnat angrepp snabbt motts, ska forsvars-
operationer genomforas i syfte att “att till-
sammans med andra vinna kriget alterna-
tivt enskilt undvika att forlora”.*" Slutsatsen
ar att utlandskt stod kravs for att militart
vinna ett krig som beror Sverige (figur 2).

FOREBYGGA KRIG
KONFLIKTFOREBYGGANDE/AVSKRACKANDE

¥

SNABBT MOTA ANGREPP
VINNA TID OCH SKAPA HANDLINGSFRIHET

W

FORSVARSOPERATIONER

VINNA KRIG
(Med andra parter)

UNDVIKA ATT FORLORA
(Enskilt)

Figur 2: [llustration av det militdrstrategiska kon-
ceptet i MSD 16.>*

I remissen till ndsta utgdva av den militar-
strategiska doktrinen, MSD 21, talas istal-
let om att i en situation dar Sverige erhéller



ett direkt militdrt stod fran partners kunna
bryta angriparens anfallskraft.?? Erhalls inte
ett militart stod som uppviger de asymme-
triska styrkeforhdllandena mellan Sverige
och angriparen, ska ambitionen vara att
uthalligt bestrida det vipnade angreppet.
Genom att uthélligt bestrida det vdpna-
de angreppet ska angriparen hindras fran
att uppna strategiska malsittningar, vilket
ska erbjuda mojligheter for en losning av
konflikten med politiska eller diplomatiska
medel. I Dokirin for gemensamma opera-
tioner (DGO) tas dock aldrig uppdragsor-
det ”bryta” upp, utan doktrinen stannar vid
”[...] nationella gemensamma férsvarsopera-
tioner i syfte att bestrida angriparens ope-
rativa kontroll.** DGO foreskriver vidare
att ”[e]tt viktigt syfte med den nationella
gemensamma operationen dr att snabbt ska-
pa forutsittningar for forsvarsoperationer
med annan part”,*’ vilket antyder att en
hogre ambitionsnivd kan nds tillsammans
med annan/andra part/parter.
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Det finns ddrmed en god samstimmig-
het mellan de militarstrategiska doktrinerna
och den operativa. En framgéangsfaktor for
ett framgangsrikt militart forsvar vid vap-
nat angrepp ar med andra ord ett snabbt
utlindskt militart stod. Darmed blir tid-
punkten central for nir ett beslut om ett
sadant fattas och beslutskedjan torde om-
fatta minst tre beslut for en alliansfri stat
som Sverige. Forst ett riksdagsbeslut*® om
att begdra stod fran tredje part, darefter ett
beslut hos tredje part om att genomfora stod
och slutligen ett svenskt militart beslut om
overgang till multinationell gemensam ope-
ration, vilket kan illustreras med nedansta-
ende bild ur DGO (figur 3).

[ Forsvarsmaktens strategiska inriktning
2021 (FMSI 21) beskrivs ocksd i det mi-
litarstrategiska konceptet for 2030 (d v s
en full implementation av forsvarsbeslut
2020) att “en tidig internationalisering av
ett vipnat angrepp Okar chanserna till stod
utifran”.*” I det operativa konceptet star att
Forsvarsmakten ska kunna kraftsamla for
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att bryta angriparens anfallskraft*® och al-
ternativet undvika att férlora frain MSD 16
ar utvecklat till:

Isituationer dir Forsvarsmakten inte har
mojlighet att genomféra gemensamma
operationer och ett avgorande stod fran
partners uteblir eller drojer, genomfors ett
organiserat fortsatt motstand for att dver
tiden bidra till politisk handlingsfrihet.3°

Om de militira medlen inte ar tillrackliga
for att nd uppsatta mal, behover darmed
andraresurser nyttjas eller mélen forandras.
MSD 16 konstaterar att det svenska strate-
giska systemet bestdr av ”politiska, ekono-
miska, diplomatiska, psykologiska, okon-
ventionella och militira medel samt stra-
tegisk kommunikation och totalférsvar” 3"
Denna syn delas av regeringen, som i sin
nationella sakerhetsstrategi skriver att ”[t]ill-
sammans med ”politiska, diplomatiska och
ekonomiska medel skapar forsvaret en tros-
kel for den som skulle vilja angripa Sverige
eller utova patryckningar med militdra
maktmedel”.3* Det finns dirmed en sam-
stimmighet mellan regeringens nationella
sdkerhetsstrategi och den militarstrategiska
doktrinen, men endast upp till nivan vipnat
angrepp. Det militaira maktmedlet ar dock
sedan det enda medlet som i den nationella
sakerhetsstrategin kopplas till ett mal vid
ett vipnat angrepp.’?

Plans are worthless, but
planning is everything’*

Forsvarsmaktens planering pa militarstra-
tegisk och operativ nivd genomfors enligt
Svensk planerings- och ledningsmetod (SPL)
frdn 2017. Operationsplanering ar enigrun-
den omfattande och tidskravande process
om den ska goras fran grunden. Oavsett
om man nyttjar SPL, Natos COPD?S eller
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annan metod, dr analysen av aktorer i ope-
rationsomradet central for bl a forstdelsen
for det militdra problemet, resursinvente-
ring, och generering av handlingsalternativ.
Foridndras ingdende aktorer krivs en 6ver-
syn av hela planeringen. For att dra nytta
av stora tillforda resurser som i fallet med
tredje parts intrade pa svensk sida, krdvs en
storre planering for att maximera effekten
pa det sitt som dr onskvirt i en multina-
tionell gemensam operation. Detta oavsett
om operationen genomfors som en gemen-
sam operation under gemensam ledning el-
ler endast som parallella, men koordinerade
verksamheter. Beroendet av och 6nskemalet
om stod fran tredje part stiller ocksa krav
pa en hog grad av interoperabilitet, saval i
planerings- som genomforandefasen.
Huruvida man endast kan inrikna svens-
ka militira medel eller dven tredje parts
forandrar harmonin i det militdra strate-
giska systemet. Beroende pa vilka forma-
gor och kvantiteter som kan inrdknas blir
den nabara malsittningen olika som synes
av Forsvarsmaktens strategiska inriktning,
samt de militarstrategiska och operativa
doktrinerna. I forsvarsplaneringen far dis-
ponibla resurser ett direkt utfall pa utform-
ningen av militarstrategiska optioner. Det
ar darfor viktigt att tidigt faststalla resur-
serna eftersom optionerna ar grunden for
sjdlva operationsplaneringen. Situationen
kompliceras av att en stor del av krigsor-
ganisationen framover kommer att utgo-
ras av mobiliserande varnpliktsforband, da
Forsvarsmaktens personella tillvixt under
20-talet huvudsakligen utgors av krigspla-
cerad virnpliktig personal.>® Det ir virt att
podngtera att dven en stor del av materielen
utgors av krigsplacerad civil materiel. Ett
exempel dr hjulfordon da Forsvarsmakten
endast har rad att anskaffa en brikdel av
alla de hjulfordon som krigsorganisationen
kraver. Vid mobilisering ska da akerier lik-



som privatpersoner limna in sina fordon
vid en avlimningsplats dar dessa sedan ska
militariseras vid lamplig verkstad (for t ex
lastbilar innebar detta alltifran avligsnande
av alkolas, sparningsutrustning, malning till
attindra dragmekanism). Anvindbarheten
i en krigsorganisation, till stor del base-
rad pd mobilisering av varnpliktiga och
krigsplacerad materiel, staller dirmed sto-
ra krav pé forvarning och dirpa foljande
politiskt beslut om hojd beredskap (mo-
bilisering) for anvindbarhet. Tyvirr finns
manga exempel pa for sen eller utebliven
mobilisering. Mojligheterna for en langt-
gaende omfallsplanering forvirras dirmed
ytterligare nar man viger samman svarig-
heterna att planera med ritt medel och en
mobiliseringsorganisation for en miljo dar
krigsforlopp ar allt snabbare och i allt hogre
grad icke-linjira. Ar man i grunden reaktiv,
med en oklar resurstillgdng, samt ett hogt
beroende av mobilisering for att disponera
resurser, 6kar behov av savil forvarning som
forberedelser. Risken dr att man annarsiallt
hogre grad tvingas in i stridsledning och re-
aktivitet i genomforande dn den snabba be-
slutscykel och mojlighet att ta och behalla
initiativ som ar en framgangsfaktor i krig.

Handlingsfrihet eller
sarbarhet?

Att ha mojlighet att vilja mellan en rad
olika forsvarssamarbeten kan ses som en
form av handlingsfrihet, men 4dven en sar-
barhet. Handlingsfriheten kan sigas besta
i att Sverige utifrdn en given situation i en
kris forbehéaller sig ratten att vilja hand-
lingsalternativ. Flera faktorer talar dock
emot att en fullstindig handlingsfrihet ex-
isterar, bade de avgivna loftena i form av
den svenska solidaritetsdeklarationen gent-
emot de ovriga nordiska landerna, liksom
Lissabonfordragets artikel 42(7).37 Den
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svenska solidaritetsdeklarationen har in-
te konkretiserats i ndgon allians vare sig
fran svenskt hall eller annat nordiskt land.
Lissabonfordragets artikel 42(7) lamnar en
liten utvig att forpliktelserna om kollektivt
sjalvforsvar inte ska paverka den sarskilda
karaktdren i vissa staters sikerhetspolitik.
Liksom Nato-stadgans artikel § om kollek-
tivt sjalvforsvar, stipulerar inte helleri 42(7)
att stod méste vara militart utan medlems-
staten har sjilv ritt att vilja.3® EU har dock
ingen militar struktur som medger en ge-
mensam effekt av artikel 42(7) och sett till
medlemslanderna sa ar Frankrike det enda
landet med nagon form av expeditionir for-
maga sedan Storbritannien lamnade unio-
nen. Det dr darmed sannolikt forgives att
planera utifrdn ett snabbt och kvalificerat
militdrt stod fran EU for att kunna forverk-
liga det militarstrategiska konceptets hand-
lingsalternativ att bryta ett vipnat angrepp
tillsammans med en vanligt sinnad aktor.

Fragan ar dirmed om detinte ar sa att alli-
ansfriheten istillet skapar en storre sirbarhet
nar det inte gar att genomfora lingtgdende
forsvarsplanering for en gemensam multi-
nationell forsvarsoperation. Gemensamma
multinationella operationer forutsatter ge-
mensam planering. Gemensam planering
forutsidtter saval planeringspersonal som
adekvata sambands- och ledningsstodsystem
om inte planeringen kan genomforas genom
fysisk samverkan. Ledningsstodsystem och
IT-infrastruktur torde dock i grunden vara
hogt prioriterade malval for en angripare och
in mer sd om dessa dr en mojliggorare for
att ta in tredje part pa svensk sida i en mul-
tinationell gemensam operation. Ar tredje
parts stod en forutsittning for att Sverige
ska kunna gd segrande ur en forsvarsopera-
tion, blir dirmed alliansfriheten en sarbar-
het att exploatera i det strategiska system
som ar idag radande.
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Avslutande diskussion

Som ndmnts i inledningen kraver god stra-
tegi en harmoni mellan mal, medel och me-
tod. Dessa mdste i sin tur ocksd harmonisera
med miljon, d v s omvirldssituationen med
de osikerheter, hot, mal, medel och meto-
der som en angripare forfogar 6ver. En bris-
tande harmoni innebar en okad osidkerhet
och risktagning. Brister inom ett strategiskt
maktmedel, sisom det militara, behover i
sa fall kompenseras med styrka inom andra,
vilketdr svartatt finna stod for i regeringens
nationella sikerhetsstrategi. Det ar tvek-
samt att sikerhetsstrategins mal kan uppnas
med den militirstrategiska ambitionsnivan
bestrida da alternativets mal 4r en politisk
eller diplomatisk 16sning utifrdn ett paga-
ende vapnat angrepp som Sverige inte kla-
rar att bryta. Den hogre ambitionen bryta
bedoms i doktrinerna endast vara realistisk
om Sverige far direkt militart stod fran tredje
part, vilket behover ske sa tidigt som moj-
ligt for att 6ka sannolikheten for framgang.
For att genomfora effektiva multinationella
gemensamma operationer kravs saval inter-
operabilitet som integration och inte minst
planering. Den alliansfria linjen ddr Sverige
inte ar medlem i Nato forhindrarivissa delar
tillgang till materiel och system for hog in-
teroperabilitet avseende bl a ledning, liksom
attden forhindrar en gemensam operations-
planering med tredje part, forutom Finland.
Unity of command, d v s att genomfora en
operation under en och samma chef ar inte
realistiskt utan gemensam planering. Unity
of effort, d v s samordning for effekt, ir en
lagre méalsattning och kan i dess enklaste
form genomforas genom att sitta upp sam-
ordningslinjer. Detta dr dock mycket langt
fran malsdttningen att genomféra en mul-
tinationell gemensam operation med hog
effekt. Graden av gemensam planering styr
i hog grad ocksa effekten i genomforandet.
Det finns darmed skal att se avsaknaden av
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mojlighet till gemensam operationsplanering
och dven en uttalad allians som sarbarheter
som en motstandare bade har mojlighet att
exploatera vid ett angrepp, liksom nagot
man vill fortsitta att odla.

Slutsatsen blir darfor att de strategiska
systemen om (sikerhets)mal — medel — me-
tod — miljo, har en bristande samstimmig-
het. Metoden med samarbetsavtal med va-
rierande innehall och uppritthdllandet av
en alliansfrihet star inte i proportion till de
tillgangliga militira medlen, vilket innebar
att det blir svart att uppna de uppsatta sa-
kerhetsmalen i den aktuella sakerhetsmiljon.
Sakerhetsmiljons forandring ar en langsik-
tig malsattning for Sverige, bl a genom de
nationella sikerhetsmélen, men det ter sig
dock mer realistiskt att till dess forsikra
sig om att justera medel och metod for att
uppnd harmoni i de strategiska systemen.
Ett sdtt dr en dndrad metod pd nationell
niva i form av forsvarsgarantier som i sin
tur ger forandrade medel pd militarstrate-
gisk niva. Det andra alternativet ar kraftigt
okade egna medel for att kunna nd malsatt-
ningen bryta ett vipnat angrepp, men det-
ta skulle ta lang tid att realisera. Risken ar
dock stor att man pa politisk niva uppfat-
tar att man genom forsvarsbeslutet 2020 re-
dan forstarkt den militdra formagan s4 till
den grad att detta alternativ redan ar 16st,
vilket i sin tur, i sd fall, skulle indikera en
svag aterkoppling mellan Forsvarsmakten
och politiken. Oavsett om man viljer va-
gen med en formell forsvarsallians eller att
vasentligen ytterligare forstarka den egna
nationella formdgan, behover beslutet fat-
tas snarast och lika snabbt realiseras for
att rada bot pd den bristande harmonin i
svensk nationell strategi for att hantera ett
vapnat angrepp.

Forfattaren dr overstelojtnant och chef for
Utvecklingssektionen vid Flygstabens Plane-
ringsavdelning.
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Artikeln dr forfattad i samband med att forfat-
taren genomforde den hogre operativa chefs-
kursen vid FHS.

Regeringens deklaration vid 2021 drs utrikes-
politiska debatt i riksdagen onsdagen den 24
februari 2021, Regeringen, https://www.re-
geringen.se/493bcc/contentassets/3b925dd7
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I bemirkelsen grand strategy — d v s nationell
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Nationell sikerbetsstrategi, Regeringen, Gull-
ers grupp, 2017, s 6.

Ibid, s 17.

Inspiration for dessa strategiska system har
himtats frdn en forelisning om Sveriges si-
kerhetsstrategier av Jacob Westberg vid
Forsvarshogskolans hogre operativa chefs-
kurs hosten 2021.
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