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i ett strategiskt3 sammanhang kan Reger­
ingens utrikespolitiska deklaration avseende 
uttalandet om alliansfriheten ses som val av 
metod för att uppnå Sveriges nationella sä­
kerhetsmål. Säkerhetsmålen definieras inte i 
utrikesdeklarationen, men väl i regeringens 
nationella säkerhetsstrategi.

Målen för vår säkerhet är att värna be­
folkningens liv och hälsa, liksom sam­
hällets funktionalitet, samt förmågan att 
upprätthålla grundläggande värden som 
demokrati, rättssäkerhet och mänskliga 
fri- och rättigheter.4

Medlen för att uppnå säkerhetsmålen är 
inte bara militära, men i den nationella 

säkerhetsstrategin är det militära makt­
medlet det enda som omnämns med ett ut­
talat mål när det gäller väpnat angrepp.5

God strategi kräver harmoni mellan mål, 
medel och metod. Dessa måste i sin tur 
också harmonisera med miljön, d v s om­
världssituationen med de osäkerheter, hot, 
mål, medel och metoder som en angripare 
förfogar över. Metoden för att matcha mål 
med tillgängliga medel är den avgörande 
bryggan som ska skapa balansen i förhål­
lande till den rådande miljön, och är i för­
sta hand beroende av planering och i andra 
hand genomförande. Saknas harmoni mel­
lan mål, medel, metod och miljö, behövs 
en anpassning för att nå uppsatta mål om 
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Résumé

In 2017 the Swedish government of prime minister Stefan Löfven 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 säkerhetspolitiska linje ligger fast. Vår 
militära alliansfrihet tjänar oss väl och bidrar till stabilitet och 

säkerhet i norra Europa. Den förutsätter en aktiv, bred och 
ansvarsfull utrikes- och säkerhetspolitik i kombination med 

fördjupade försvarssamarbeten, särskilt med Finland, och en 
trovärdig nationell försvarsförmåga.2
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systemet prövas skarpt, vilket här motsva­
rar ett angrepp på Sverige. Det finns därför 
skäl att analysera harmonin i de två stra­
tegiska systemen och om regeringen och 
Försvarsmakten har samsyn på vilka medel 
som krävs för att uppnå regeringens natio­
nella säkerhetsmål vid ett väpnat angrepp. 
Främst diskuteras möjligheterna för de mi­
litärstrategiska koncepten att uppfylla de 
nationella säkerhetsmålen i kombination 
med metoden alliansfrihet. För analysen 
kan två strategiska system formuleras i form 
av mål, medel, metod samt säkerhets- eller 
operationsmiljön som man har att förhålla 
sig till.6 System ett omfattar nationell nivå 
med de nationella säkerhetsmålen, det mi­
litära maktmedlet, och alliansfrihet som 
metod. Det andra underliggande systemet 
utgörs av de militärstrategiska målen och 
de medel som Försvarsmakten förfogar över.

Figur 1: Illustration av de bägge strategiska sys-
temen.7

Såväl Försvarsmaktens militärstrategiska 
doktrin som regeringens nationella säker­
hetsstrategi är under uppdatering. Eftersom 
omvärldssituationen, medlen, och även 

operationsmiljön förändras, krävs regelbund­
na uppdateringar. Två faktorer har dock va­
rit bestående under den moderna historien. 
Den ena är att Sverige är strategiskt reaktivt 

– en angripare kommer alltid att slå till först 
och därmed välja tid, plats och metod för ett 
angrepp.8 Den andra är den svenska allians­
friheten. Ett förhållande som däremot stärkts 
över tiden är beroendet av utländsk militär 
hjälp i händelse av ett väpnat angrepp mot 
Sverige. Under det kalla kriget upprätthölls 
en godtagbar nivå av självständig nationell 
försvarsförmåga, även om ett antal militä­
ra samarbeten fanns med Nato och länder 
inom Nato.9 Trenden sedan murens fall har 
varit att knyta Sverige till andra västländer i 
militära samarbeten, men utan att ta steget 
in i en allians eller andra försvarsförpliktelser. 
Längst gångna är samarbetet med Finland, 
vilket sträcker sig bortom fred och kris10 
samt EU-samarbetet i form av artikel 42(7). 
Sverige har under det som kommit att kal­
las Hultqvist-doktrinen11 tecknat ett stort 
antal militära samarbetsavtal. Det är allt 
från bilaterala avtal till multi-laterala, regi­
onala och europeiska avtal. Viktigast är det 
bilaterala avtalet med Finland som medger 
det regeringen kallar ”gemensam operativ 
planering bortom fredstida förhållanden”.12 
Det djupet når inte de övriga avtalen, vilka 
istället koncentreras runt samarbeten på oli­
ka nivåer.13 För det trilaterala avtalet med 
Finland och Norge uttryckte försvarsmi­
nistrarna att ”[…] möjligheten att bedriva 
gemensam operationsplanering inom vissa 
områden kommer att undersökas.”14 Trots 
den nu stora mängden av olika samarbets­
avtal innebär inget av dessa ömsesidiga för­
svarsförpliktelser.15 Handlingsfriheten lig­
ger med andra ord hos en samarbetspartner 
om denna ska stödja Sverige vid ett väpnat 
angrepp, vilket även innebär att tiden för 
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att fatta ett sådant beslut får påverkan på 
det militärstrategiska systemet.

Omvärldssituationen och den 
operativa miljön
Miljön har stor påverkan på en strategis ut­
formning. Rysslands invasion av Ukraina, 
först i Krim och därefter östra Ukraina, har 
ökat medvetenheten om att mellanstatliga 
väpnade konflikter idag inte förs lika linjärt 
som sinnebilden tycks ha varit. Konfliktnivån 
i dagens normalbild är högre än för tio år 
sedan.16 Ett antal händelser de senaste åren 
tyder därtill på att acceptansen för väpnade 
aktioner mot en annan stat kan vara högre 
idag än tidigare, då aggression inte leder 
till motaktion. Två nämnvärda fall är det 
ryska angreppet med kemiska stridsmedel 
mot familjen Skripal på brittiskt territori­
um 2018, liksom Irans nedskjutning av en 
fjärrstyrd amerikansk strategisk spanings­
plattform i internationellt luftrum 2019.17 
Ett tredje exempel är Ukrainas ovilja att de­
klarera det ryska angreppet 2014 som ett 
väpnat angrepp, vilket både kan tillskrivas 
mycket små användbara militära resurser, 
liksom ett vid tiden mycket svagt interna­
tionellt stöd i annat än ord. Det finns även 
en medvetenhet i Kreml om att viljan kan 
vara vacklande i Väst att sätta hårt mot hårt 
när det gäller militära medel.18 Det är där­
för motiverat att reflektera över om tröskeln 
för att använda militära medel gentemot 
västliga demokratier, särskilt sådana utan 
försvarsgarantier, har sänkts.

I samband med Georgienkriget 2008 kon­
staterade den dåvarande regeringen att ett 
militärt angrepp kan komma överraskande 
och att ett krig kan vara över nästan lika 
snabbt, vilket påkallade ett återtagande av 
nationellt försvar.19 Försvarsbeslutet 2009 
satte därför hög beredskap och tillgänglig­
het i centrum, med krav på stående förband. 

I Försvarsberedningens rapport Värnkraft 
2019 konstaterades att omvärldssituationen 
nu är sådan att Sverige inte bara kommer att 
bli indraget om ett annat land i närområdet 
hamnar i krig, utan att ”[e]n större konflikt 
kan till och med inledas genom ett angrepp 
på Sverige”.20 Det är en helomvändning 
från bedömningarna inför det föregående 
försvarsbeslutet 2015. Slutsatsen för den 
militärstrategiska miljön är att ett väpnat 
angrepp kan komma överraskande och att 
den västerländska acceptansen för använd­
ning av militära medel kan vara ökande.

Den militära strategin
Det militärstrategiska konceptet i 2016 års 
militärstrategiska doktrin (MSD 16) inne­
håller två handlingsalternativ. Efter att ett 
väpnat angrepp snabbt mötts, ska försvars­
operationer genomföras i syfte att ”att till­
sammans med andra vinna kriget alterna­
tivt enskilt undvika att förlora”.21 Slutsatsen 
är att utländskt stöd krävs för att militärt 
vinna ett krig som berör Sverige (figur 2).

Figur 2: Illustration av det militärstrategiska kon-
ceptet i MSD 16.22

I remissen till nästa utgåva av den militär­
strategiska doktrinen, MSD 21, talas istäl­
let om att i en situation där Sverige erhåller 
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ett direkt militärt stöd från partners kunna 
bryta angriparens anfallskraft.23 Erhålls inte 
ett militärt stöd som uppväger de asymme­
triska styrkeförhållandena mellan Sverige 
och angriparen, ska ambitionen vara att 
uthålligt bestrida det väpnade angreppet. 
Genom att uthålligt bestrida det väpna­
de angreppet ska angriparen hindras från 
att uppnå strategiska målsättningar, vilket 
ska erbjuda möjligheter för en lösning av 
konflikten med politiska eller diplomatiska 
medel. I Doktrin för gemensamma opera-
tioner (DGO) tas dock aldrig uppdragsor­
det ”bryta” upp, utan doktrinen stannar vid 

”[…] nationella gemensamma försvarsopera­
tioner i syfte att bestrida angriparens ope­
rativa kontroll.24 DGO föreskriver vidare 
att ”[e]tt viktigt syfte med den nationella 
gemensamma operationen är att snabbt ska­
pa förutsättningar för försvarsoperationer 
med annan part”,25 vilket antyder att en 
högre ambitionsnivå kan nås tillsammans 
med annan/andra part/parter.

Det finns därmed en god samstämmig­
het mellan de militärstrategiska doktrinerna 
och den operativa. En framgångsfaktor för 
ett framgångsrikt militärt försvar vid väp­
nat angrepp är med andra ord ett snabbt 
utländskt militärt stöd. Därmed blir tid­
punkten central för när ett beslut om ett 
sådant fattas och beslutskedjan torde om­
fatta minst tre beslut för en alliansfri stat 
som Sverige. Först ett riksdagsbeslut26 om 
att begära stöd från tredje part, därefter ett 
beslut hos tredje part om att genomföra stöd 
och slutligen ett svenskt militärt beslut om 
övergång till multinationell gemensam ope­
ration, vilket kan illustreras med nedanstå­
ende bild ur DGO (figur 3).

I Försvarsmaktens strategiska inriktning 
2021 (FMSI 21) beskrivs också i det mi­
litärstrategiska konceptet för 2030 (d v s 
en full implementation av försvarsbeslut 
2020) att ”en tidig internationalisering av 
ett väpnat angrepp ökar chanserna till stöd 
utifrån”.27 I det operativa konceptet står att 
Försvarsmakten ska kunna kraftsamla för 

Figur 3: Genomförande av nationell försvarsoperation.28
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att bryta angriparens anfallskraft29 och al­
ternativet undvika att förlora från MSD 16 
är utvecklat till:

I situationer där Försvarsmakten inte har 
möjlighet att genomföra gemensamma 
operationer och ett avgörande stöd från 
partners uteblir eller dröjer, genomförs ett 
organiserat fortsatt motstånd för att över 
tiden bidra till politisk handlingsfrihet.30

Om de militära medlen inte är tillräckliga 
för att nå uppsatta mål, behöver därmed 
andra resurser nyttjas eller målen förändras. 
MSD 16 konstaterar att det svenska strate­
giska systemet består av ”politiska, ekono­
miska, diplomatiska, psykologiska, okon­
ventionella och militära medel samt stra­
tegisk kommunikation och totalförsvar”.31 
Denna syn delas av regeringen, som i sin 
nationella säkerhetsstrategi skriver att ”[t]ill- 
sammans med ”politiska, diplomatiska och 
ekonomiska medel skapar försvaret en trös­
kel för den som skulle vilja angripa Sverige 
eller utöva påtryckningar med militära 
maktmedel”.32 Det finns därmed en sam­
stämmighet mellan regeringens nationella 
säkerhetsstrategi och den militärstrategiska 
doktrinen, men endast upp till nivån väpnat 
angrepp. Det militära maktmedlet är dock 
sedan det enda medlet som i den nationella 
säkerhetsstrategin kopplas till ett mål vid 
ett väpnat angrepp.33

Plans are worthless, but 
planning is everything34

Försvarsmaktens planering på militärstra­
tegisk och operativ nivå genomförs enligt 
Svensk planerings- och ledningsmetod (SPL) 
från 2017. Operationsplanering är en i grun­
den omfattande och tidskrävande process 
om den ska göras från grunden. Oavsett 
om man nyttjar SPL, Natos COPD35 eller 

annan metod, är analysen av aktörer i ope­
rationsområdet central för bl a förståelsen 
för det militära problemet, resursinvente­
ring, och generering av handlingsalternativ. 
Förändras ingående aktörer krävs en över­
syn av hela planeringen. För att dra nytta 
av stora tillförda resurser som i fallet med 
tredje parts inträde på svensk sida, krävs en 
större planering för att maximera effekten 
på det sätt som är önskvärt i en multina­
tionell gemensam operation. Detta oavsett 
om operationen genomförs som en gemen­
sam operation under gemensam ledning el­
ler endast som parallella, men koordinerade 
verksamheter. Beroendet av och önskemålet 
om stöd från tredje part ställer också krav 
på en hög grad av interoperabilitet, såväl i 
planerings- som genomförandefasen.

Huruvida man endast kan inräkna svens­
ka militära medel eller även tredje parts 
förändrar harmonin i det militära strate­
giska systemet. Beroende på vilka förmå­
gor och kvantiteter som kan inräknas blir 
den nåbara målsättningen olika som synes 
av Försvarsmaktens strategiska inriktning, 
samt de militärstrategiska och operativa 
doktrinerna. I försvarsplaneringen får dis­
ponibla resurser ett direkt utfall på utform­
ningen av militärstrategiska optioner. Det 
är därför viktigt att tidigt fastställa resur­
serna eftersom optionerna är grunden för 
själva operationsplaneringen. Situationen 
kompliceras av att en stor del av krigsor­
ganisationen framöver kommer att utgö­
ras av mobiliserande värnpliktsförband, då 
Försvarsmaktens personella tillväxt under 
20-talet huvudsakligen utgörs av krigspla­
cerad värnpliktig personal.36 Det är värt att 
poängtera att även en stor del av materielen 
utgörs av krigsplacerad civil materiel. Ett 
exempel är hjulfordon då Försvarsmakten 
endast har råd att anskaffa en bråkdel av 
alla de hjulfordon som krigsorganisationen 
kräver. Vid mobilisering ska då åkerier lik­
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som privatpersoner lämna in sina fordon 
vid en avlämningsplats där dessa sedan ska 
militariseras vid lämplig verkstad (för t ex 
lastbilar innebär detta alltifrån avlägsnande 
av alkolås, spårningsutrustning, målning till 
att ändra dragmekanism). Användbarheten 
i en krigsorganisation, till stor del base­
rad på mobilisering av värnpliktiga och 
krigsplacerad materiel, ställer därmed sto­
ra krav på förvarning och därpå följande 
politiskt beslut om höjd beredskap (mo­
bilisering) för användbarhet. Tyvärr finns 
många exempel på för sen eller utebliven 
mobilisering. Möjligheterna för en långt­
gående omfallsplanering förvärras därmed 
ytterligare när man väger samman svårig­
heterna att planera med rätt medel och en 
mobiliseringsorganisation för en miljö där 
krigsförlopp är allt snabbare och i allt högre 
grad icke-linjära. Är man i grunden reaktiv, 
med en oklar resurstillgång, samt ett högt 
beroende av mobilisering för att disponera 
resurser, ökar behov av såväl förvarning som 
förberedelser. Risken är att man annars i allt 
högre grad tvingas in i stridsledning och re­
aktivitet i genomförande än den snabba be­
slutscykel och möjlighet att ta och behålla 
initiativ som är en framgångsfaktor i krig.

Handlingsfrihet eller 
sårbarhet?
Att ha möjlighet att välja mellan en rad 
olika försvarssamarbeten kan ses som en 
form av handlingsfrihet, men även en sår­
barhet. Handlingsfriheten kan sägas bestå 
i att Sverige utifrån en given situation i en 
kris förbehåller sig rätten att välja hand­
lingsalternativ. Flera faktorer talar dock 
emot att en fullständig handlingsfrihet ex­
isterar, både de avgivna löftena i form av 
den svenska solidaritetsdeklarationen gent­
emot de övriga nordiska länderna, liksom 
Lissabonfördragets artikel 42(7).37 Den 

svenska solidaritetsdeklarationen har in­
te konkretiserats i någon allians vare sig 
från svenskt håll eller annat nordiskt land. 
Lissabonfördragets artikel 42(7) lämnar en 
liten utväg att förpliktelserna om kollektivt 
självförsvar inte ska påverka den särskilda 
karaktären i vissa staters säkerhetspolitik. 
Liksom Nato-stadgans artikel 5 om kollek­
tivt självförsvar, stipulerar inte heller i 42(7) 
att stöd måste vara militärt utan medlems­
staten har själv rätt att välja.38 EU har dock 
ingen militär struktur som medger en ge­
mensam effekt av artikel 42(7) och sett till 
medlemsländerna så är Frankrike det enda 
landet med någon form av expeditionär för­
måga sedan Storbritannien lämnade unio­
nen. Det är därmed sannolikt förgäves att 
planera utifrån ett snabbt och kvalificerat 
militärt stöd från EU för att kunna förverk­
liga det militärstrategiska konceptets hand­
lingsalternativ att bryta ett väpnat angrepp 
tillsammans med en vänligt sinnad aktör.

Frågan är därmed om det inte är så att alli­
ansfriheten istället skapar en större sårbarhet 
när det inte går att genomföra långtgående 
försvarsplanering för en gemensam multi­
nationell försvarsoperation. Gemensamma 
multinationella operationer förutsätter ge­
mensam planering. Gemensam planering 
förutsätter såväl planeringspersonal som 
adekvata sambands- och ledningsstödsystem 
om inte planeringen kan genomföras genom 
fysisk samverkan. Ledningsstödsystem och 
IT-infrastruktur torde dock i grunden vara 
högt prioriterade målval för en angripare och 
än mer så om dessa är en möjliggörare för 
att ta in tredje part på svensk sida i en mul­
tinationell gemensam operation. Är tredje 
parts stöd en förutsättning för att Sverige 
ska kunna gå segrande ur en försvarsopera­
tion, blir därmed alliansfriheten en sårbar­
het att exploatera i det strategiska system 
som är idag rådande.
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Avslutande diskussion
Som nämnts i inledningen kräver god stra­
tegi en harmoni mellan mål, medel och me­
tod. Dessa måste i sin tur också harmonisera 
med miljön, d v s omvärldssituationen med 
de osäkerheter, hot, mål, medel och meto­
der som en angripare förfogar över. En bris­
tande harmoni innebär en ökad osäkerhet 
och risktagning. Brister inom ett strategiskt 
maktmedel, såsom det militära, behöver i 
så fall kompenseras med styrka inom andra, 
vilket är svårt att finna stöd för i regeringens 
nationella säkerhetsstrategi. Det är tvek­
samt att säkerhetsstrategins mål kan uppnås 
med den militärstrategiska ambitionsnivån 
bestrida då alternativets mål är en politisk 
eller diplomatisk lösning utifrån ett pågå­
ende väpnat angrepp som Sverige inte kla­
rar att bryta. Den högre ambitionen bryta 
bedöms i doktrinerna endast vara realistisk 
om Sverige får direkt militärt stöd från tredje 
part, vilket behöver ske så tidigt som möj­
ligt för att öka sannolikheten för framgång. 
För att genomföra effektiva multinationella 
gemensamma operationer krävs såväl inter­
operabilitet som integration och inte minst 
planering. Den alliansfria linjen där Sverige 
inte är medlem i Nato förhindrar i vissa delar 
tillgång till materiel och system för hög in­
teroperabilitet avseende bl a ledning, liksom 
att den förhindrar en gemensam operations­
planering med tredje part, förutom Finland. 
Unity of command, d v s att genomföra en 
operation under en och samma chef är inte 
realistiskt utan gemensam planering. Unity 
of effort, d v s samordning för effekt, är en 
lägre målsättning och kan i dess enklaste 
form genomföras genom att sätta upp sam­
ordningslinjer. Detta är dock mycket långt 
från målsättningen att genomföra en mul­
tinationell gemensam operation med hög 
effekt. Graden av gemensam planering styr 
i hög grad också effekten i genomförandet. 
Det finns därmed skäl att se avsaknaden av 

möjlighet till gemensam operationsplanering 
och även en uttalad allians som sårbarheter 
som en motståndare både har möjlighet att 
exploatera vid ett angrepp, liksom något 
man vill fortsätta att odla.

Slutsatsen blir därför att de strategiska 
systemen om (säkerhets)mål – medel – me­
tod – miljö, har en bristande samstämmig­
het. Metoden med samarbetsavtal med va­
rierande innehåll och upprätthållandet av 
en alliansfrihet står inte i proportion till de 
tillgängliga militära medlen, vilket innebär 
att det blir svårt att uppnå de uppsatta sä­
kerhetsmålen i den aktuella säkerhetsmiljön. 
Säkerhetsmiljöns förändring är en långsik­
tig målsättning för Sverige, bl a genom de 
nationella säkerhetsmålen, men det ter sig 
dock mer realistiskt att till dess försäkra 
sig om att justera medel och metod för att 
uppnå harmoni i de strategiska systemen. 
Ett sätt är en ändrad metod på nationell 
nivå i form av försvarsgarantier som i sin 
tur ger förändrade medel på militärstrate­
gisk nivå. Det andra alternativet är kraftigt 
ökade egna medel för att kunna nå målsätt­
ningen bryta ett väpnat angrepp, men det­
ta skulle ta lång tid att realisera. Risken är 
dock stor att man på politisk nivå uppfat­
tar att man genom försvarsbeslutet 2020 re­
dan förstärkt den militära förmågan så till 
den grad att detta alternativ redan är löst, 
vilket i sin tur, i så fall, skulle indikera en 
svag återkoppling mellan Försvarsmakten 
och politiken. Oavsett om man väljer vä­
gen med en formell försvarsallians eller att 
väsentligen ytterligare förstärka den egna 
nationella förmågan, behöver beslutet fat­
tas snarast och lika snabbt realiseras för 
att råda bot på den bristande harmonin i 
svensk nationell strategi för att hantera ett 
väpnat angrepp.

Författaren är överstelöjtnant och chef för 
Utvecklingssektionen vid Flygstabens Plane­
ringsavdelning.
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