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Vem sag det inte komma?

Om det rysk-ukrainska kriget, underrdttelse-
utredningen (SOU 2025:78) och analysnivder i
studiet av underrdttelsemisslyckanden

Johan Matz

Inledning

Det ryska angreppet mot Ukraina den 24 februari 2022 har for Sveriges del
haft vittgdende konsekvenser nér det giller forsvars-, sikerhets- och utrikes-
politik. Redan fyra dagar efter det ryska anfallet, den 28 februari, beslutade
riksdagen att donera krigsmateriel till Ukraina, bland annat i form av 5 ooo
pansarvirnsvapen, s.k. pansarskott (Bet. 2021/22:FiU40, rskr. 2021/22:174)."
Denna donation har under de dirpa foljande tre aren, fram till september 2025,
foljts av inalles 20 donationer av krigsmateriel till ett ssmmanlagt virde av runt
100 miljarder kronor.? Aven om det svenska regelverket for krigsmaterielexport
— lagen (1992:1300) om krigsmateriel och férordningen (1992:1303) om krigs-
materiel, samt de sa kallade riktlinjerna for krigsmaterielexport — inte sitter
nagra ovillkorliga hinder i vigen for utforsel av krigsmateriel till en krigforande
stat maste donationerna till Ukraina likvil betraktas som ett mycket stort avsteg
fran den politik inom krigsmaterielexportomradet som har tillimpats alltsedan
forsta virldskriget.® Beslutet om krigsmaterieldonationer till Ukraina foljdes av

1 Arendet initierades i nira samverkan med regeringen genom ett s.k. utskottsinitiativ. Forutom pan-
sarskotten omfattade donationen dven hjilmar, skyddsvistar och livsmedel till ett virde om hogst 413,5
miljoner kronor.

2 For en sammanstillning av de svenska donationerna av krigsmateriel, se Regeringen 2025a. Nir det
giiller beslutsprocesser och parlamentarisk insyn i fraiga om Ukrainadonationerna, se Matz.

3 Donationerna av krigsmateriel till Finland under Andra virldskriget, liksom till motstandsrorelserna i
Danmark och Norge under samma krig, utgjorde tillfilliga avsteg frain den svenska linjen att inte exportera
krigsmateriel till linder eller politiska rorelser som ar inblandade i vipnade konflikter. Denna linje uttalades
offentligt (formodligen) forsta gangen av davarande konsultativa statsradet Osten Undén den 3 april 1935,
isamband med Andra kammarens debatt om forsta utskottets utlaitande nr 35, med forslag till forordning
om kontroll over tillverkningen av krigsmateriel (Riksdagens protokoll, AK, 7). Se #ven Undéns uttalande
i fragan den 3 mars 1937 (Riksdagens protokoll, FK, 15). Det svenska regelverket for krigsmaterielexporten
har varit foremal for 6versyn vid aterkommande tillfillen, senast i samband med 2023 ars krigsmateriel-
utredning (dir. 2023:161), vars betinkande (SOU 2024:77), presenterades den 2 december 2024.
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en svensk ansokan om medlemskap i the North Atlantic Treaty Organization
(Nato) som inlimnades, samtidigt med Finlands, den 16 maj 2022. Efter en
utdragen process ratificerades det svenska Natomedlemskapet slutligen i mars
2024.* Ocksa har talar vi om en genomgripande forindring som linge betrak-
tades som otidnkbar.® Till detta skall ocksa ldggas satsningar pa den svenska
Forsvarsmakten som inte har setts sedan kalla krigets dagar (Prop. 2024/25:34,
bet. F6Uz2, rskr. 2024/25:114).

Wilhelm Agrell delar i sin bok Vi sdg det inte komma in det s.k. forvar-
ningsforloppet i fyra faser. Den forsta fasen — varseblivning — handlar om hur
foreteelser och, ibland specifika hindelser eller serier av hindelser av en viss
kategori, fors upp pa den politiska agendan i termer av mojliga hot och risker.
Den andra fasen — vaksamhet — handlar om hur hoten rangordnas och vilka
initiativ och atgirder som, mojligtvis, vinner politisk acceptans och leder till
atgirder i politiskt och institutionellt hinseende. Den tredje fasen — larmfasen
— handlar om hur ett eller flera hot 6vergar fran att betraktas som mojliga till
att betraktas som omedelbart forestiende. Och den fjarde — eftervarningsfasen
— tar sin borjan i sjilva hindelsen, och handlar, som Agrell uttrycker det, om att
fa grepp om vad [héindelsen] dr och om det &r en avslutad isolerad héindelse eller
en inledning pa ett fortgiende forlopp”. Det dr ocksa en period som priglas av
eftertanke och atgirder, inte minst av institutionellt slag, vars yttersta syfte ir att
man skall st4 bittre rustad nista gang larmklockorna borjar ljuda (Agrell, 2022).

Oavsett hur vi delar in manaderna och aren som foregick den ryska
attacken mot Ukraina ér det ett faktum att vi, med den agrellska terminologin,
befinner oss i eftervarningsfasen och att de ovan nimnda atgiarderna, fran
krigsmaterieldonationerna till Ukraina till Natomedlemskap och satsningar pa
territorialforsvaret dr barn av denna fas. Detsamma kan pa goda grunder séigas
gilla ocksa for regeringens beslut av den 26 oktober 2023 att 1ata "tillkalla en
sdrskild utredare med uppdrag att se 6ver underrittelseverksamheten till stod
for svensk utrikes-, sikerhets- och forsvarspolitik samt i 6vrigt for kartligg-
ning av hot mot Sveriges sikerhet” (Dir. 2023:150 och dir. 2024:80). Hir kan
invindas att den senaste utredningen kring den utrikesorienterade militira
underrittelsetjinsten tillsattes for nira 30 ar sedan, i slutet av 1990-talet — dess
betinkande presenterades 1999 — och att Forsvarsberedningen efterlyste en ny
utredning av samma omrade redan ar 2008.° En utredning om det svenska

4 Sveriges riksdag antog regeringens forslag om Natoanslutningen den 22 mars 2023 (prop. 2022/23:74,
bet. 2022/23:UU16, rskr. 2022/23:148). Ungern var det sista av Natos medlemslinder som ratificerade
det svenska medlemskapet (den 5 mars 2024).

5 Forsvarsminister Peter Hultqvist uppgav i en intervju med Dagens Nyheter att han dndrade sin installn-
ing i friga om ett svenska Natomedlemskap den 11 april 2022 (Holmstrém 2022a). Hultqvist har ocksa
beskrivit sin andrade héllning i tidningen Dalademokraten (Hultqvist 2022).

6 1996 ars underrittelsekommitté dverlimnade sitt betinkande (SOU 1999:37) i mars 1999. Se dven
Forsvarsberedningens rapport, 88.
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utrikesunderrittelsevisendet hade saledes sannolikt blivit aktuell oavsett
utbrottet av det ryska-ukrainska kriget. Icke desto mindre far nog slutpro-
dukten — utredningen ¢verlamnade sitt betinkande den 13 juni 2025 — sigas
vara starkt priglad av det rysk-ukrainska kriget och, i synnerhet, manaderna
omedelbart fore krigsutbrottet.

Underrittelseutredningens bakgrundsbeskrivning
och forslag

Bland utredningens forslag mirktes fraimst, for det forsta, upprittandet av "en
offentlig nationell underrittelsestrategi som i breda drag [skulle ange] inrikt-
ningen av [underrittelsetjinsternas] verksamhet”; som borde ligga mellan
[den av regeringen faststillda nationella sikerhetsstrategin och] inriktningen
av underrittelsetjinsterna”, och som borde faststillas av regeringen” (SOU
2025:78, 31, 196—197). For det andra mirktes en uppdelning, dels i "en i
huvudsak civil utrikes underrittelsetjinst med strategisk inriktning”, dels i "en
militir underrittelsetjinst med mer omedelbar inriktning pa Forsvarsmaktens
behov” (ibid., 26, 174). Den civila utrikesorienterade underrittelsetjinsten —
Utrikestjcinsten — skulle, menade utredningen, bli "en nationell resurs direkt
under regeringen”; “den bor organiseras som en separat myndighet och ledas
av en nationell underrittelsechef”, och dess "uppgift [skulle bli] att inhdmta,
bearbeta och analysera information, savil fran 6ppna Kkillor som [fran] olika
sa kallade sirskilda metoder” (ibid., 26). Utredningen anférde vidare att utri-
kestjinsten borde *upprittas genom overforing av uppgifter och formagor fran
nuvarande Must, primirt stora delar av forsvarsunderrittelseunderlaget”; att
”den inhimtningsformaga som i dag finns pa Must som avser 6ppna kéllor och
inkop av kommersiellt tillgingliga data [skulle 6verga] till den nya myndig-
heten”; och att "Kontoret for sirskild inhdmtning (KSI) skulle inga i den nya
myndigheten” (ibid., 174, 182).

Bland de skil som utredningen anforde till stod for sina forslag marktes
bl.a. trender och tendenser av mer ¢vergripande art — utredningen talade hir
om en “skarpare och bredare hotbild” mot Sverige (ibid., 18, 91-96); om en
uppluckring av den traditionella grinslinjen mellan yttre underrittelsetjanst
och inre sikerhetstjinst” (ibid., 18); om nya mojligheter till samarbete med
andra staters underrittelsetjinster till foljd av det svenska medlemskapet
i Europeiska unionen (EU) och i Nato (ibid., 18, 107-118); och om “helt nya
mojligheter till inhdmtning av mer eller mindre 6ppen information” bland
annat via "kommersiella aktorer med formagor som i manga fall kan likstil-
las med vad de mest kvalificerade statliga resurserna kan forma” (ibid., 18-19,
96-104). Utredningen pekade vidare pa faktorer av mer operativ natur — man
talade hir om “den allt storre roll som statsministern spelar i att foretrida
den samlade svenska sidkerhetspolitiken”, vilken sades medfora "hogre krav
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pa statsministerns kansli, Statsradsberedningen (SB), att samordna svenskt
agerande i bade bilaterala och multilaterala samarbetsforum, frimst EU och
[..] Nato” (ibid., 126—127). "Den centrala statsledningens behov av underrit-
telsestod [okar]” foljaktligen (ibid., 128). Utredningen noterade ocksd, nir de
giller de mer operativa faktorerna, att underrittelsefragor som sddana i dag
tar storre plats i internationell sikerhetspolitisk dialog och beslutsfattande”; att
“sidkerhetspolitiska hinsyn behover tas i beaktande i allt fler politikomraden”;
och att "behovet av underrittelseinformation som kan komplettera forstaelsen
av ett skeende eller bidra till informationsévertag i internationella relationer
och samarbeten [ddrmed] okar” (ibid., 128).

Utover ovan nimnda tendenser och faktorer dgnade utredningen, som
ovan namnts, forhallandevis stor uppmairksamhet at upptakten till det rysk-
ukrainska kriget och sirskilt den roll som den svenska militdra underrittelse-
och sikerhetstjinsten (Must) spelade under denna period. Utredningen menade
hir bland annat att "den svenska bedémningen av den [ryska] motivbilden
fallerade” (ibid., 24); att "bedomningen av ryskt risktagande hamnade fel”
(ibid., 157); och att man "mot denna bakgrund [kan] tala om ett systemfel”
(ibid., 24). Utredningen artbestimde &ven detta systemfel i termer av ett
underrittelsemisslyckande:

Underrittelsemisslyckande dr knappast nagonting unikt. Det
finns en rik flora av situationer diar underrittelseorganisationer
inte har sett hotet eller foriandringen komma. Det ligger i sak-
ens natur att underrittelser innehéaller en grad av osidkerhet. Det
finns aldrig nagon garanti for att alla bedomningar blir korrekta.
Gemensamt for manga av dessa underrittelsemisslyckanden ar
dock att man i efterhand forsokt att ldra av dem for att minska
sannolikheten for att de upprepas. Det finns ocksa en relativt rik
litteratur och forskning i &mnet. Det ar viktigt att vi gor samma
sak. (ibid., 23)

Analysnivaer i studiet av den svenska forvarningen
infor det rysk-ukrainska kriget

Bilden av en ofullstindig svensk forvarning infor den ryska ukrainaattacken var
dock inte ny. Den 15 juni 2022 — néstan pa dagen tre ar innan offentliggérandet
av underrittelseutredningen — presenterade Mikael Holmstrom, sikerhetspo-
litisk reporter vid Dagens Nyheter (DN), resultatet av ett omfattande journalis-
tiskt arbete pa basis av uppgifter fran bland annat kéllor med, av allt att doma,
god insyn i underrittelseprocessen under upptakten till kriget. ”Sa sent som
veckorna for Rysslands angrepp”, menade en av DN:s killor, angav Must att ett
stort anfall inte var sa sannolikt”. Det fanns enligt killan heller ingen rapport
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som “angav ett anfall av den storlek som sedan kom”. En annan av DN:s killor
noterade att "var svenska underrittelsetjinst hade i minader insisterat pa att
invasionen inte skulle ske” och att ”vi gjorde en fullstindig missbedomning”.
I Holmstroms artikel noterades vidare att chefen for Must, generalmajor Lena
Hallin, den 10 januari 2022, vid Folk och forsvars arliga konferens i Silen, i
sin redogorelse for Musts hotbedomning, framhallit att "ett brett ryskt militart
angrepp [visserligen] inte kunde uteslutas” men att det "inte [framstillts] som
troligt”. Enligt Holmstrom hade Hallin vidare, under en efterfoljande intervju
med DN, uppgivit att Ryssland ”i mojligaste man forsoker undvika att gora en
militidr insats” och att ”det handlar [..] om att behalla eskalationskontrollen,
inte utmana for mycket”. Holmstrom noterade vidare att flera av DN:s Kkillor
uppgivit att Musts rapportering till regeringen legat i linje med vad som fram-
fordes under rikskonferensen”, nimligen att Ryssland ”inte [skulle] trappa upp,
eskalera, genom att starta ett militirt storangrepp, det vore alltfor riskabelt och
kostsamt” (Holmstrom 2022b).

I artikeln tog Holmstrom ocksi upp ny information fran killor med insyn
i regeringens arbete, enligt vilken den svenska utrikesministern, Ann Linde,
under ett samtal med sin amerikanske motsvarighet, Anthony Blinken, vid
OSSE:s mote i Stockholm den 2 december 2021, skulle ha ifrigasatt amerikan-
ska underrittelseuppgifter om en nira forestidende rysk attack mot Ukraina,
och i stillet framhallit ”att bedomningarna fran Sveriges egen underrittelse-
tjanst talade emot en invasion”. Av dessa killor framgick dven att statsminister
Magdalena Andersson — hir anges dock inte nagon specifik tidpunkt — “inte
varit n6jd med de underlag hon fick fran utrikes- och forsvarsdepartementen”
(ibid.).

Till skillnad fran Holmstrom holl sig underrittelseutredningen nira nog
uteslutande till “byrakratinivan” i sin analys av savil underrittelsemisslyckan-
dets natur som orsakerna till detsamma. Tre kategorier av pastidda brister — i
termer av analys, organisation och kommunikation hos Must — var foremal
for behandling. Utredningen menade, nir det gillde bedomningen av de
ryska motiven, att det fanns information som pekade i olika riktningar, och
att detta "borde ha lett till omprévning av analysen och [till] att ett bredare
scenario-arbete [borde ha igangsatts] i det svenska systemet” (SOU 2025:78,
86).” Utredningen menade vidare att beddémningen dndrades [..] forst nira
inpa den fullskaliga invasionen da internationell uppmirksamhet var tydligt
fokuserad pa [mojligheten av ett fullstindigt ryskt anfallskrig mot Ukraina]”
(ibid., 23, 86); att ”i situationer som denna ir den militira bedomningen
aldrig tillricklig”; att det "var uppenbart” att en regelritt invasion av Ukraina
skulle vara "ett foretag [behiftat] med mycket betydande militira risker”; att

7 Paannat hall i betinkandet noterade utredningen att det "savitt [den] kan bedéma fanns information
som pekade i olika riktningar vilket borde lett till omprévning av analysen” (ibid., 157).
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krig "regelmissigt [startas] av politiska snarare dn militira skil”; och “att det
sjalvfallet dr tyngden av de politiska méal som satts upp som avgor vilka militira
risker aktoren i fraga ir beredd att ta” (ibid., 23). Utredningen noterade dven
att “den militdra delen av underrittelseproduktionen fungerade vil”; att det
ar “betydligt svarare” [..] att beddma den politiska intentionen”; men att “det i
just detta fall fanns [...] en tydlig framvixande politisk motivbild i allt skarpare
uttalanden av frimst president Putin sjilv” (ibid., 23—24).

Nir det giller de pastiddda bristerna i friga om Musts organisation menade
utredningen att "Must i praktiken fullgor tva olika uppdrag — ett civilt under-
riattelseuppdrag med regeringen som huvudsaklig uppdragsgivare och ett
militirt underrittelse och sikerhetstjinstuppdrag med [OB] som huvudsaklig
uppdragsgivare”; att detta *[dubbelkommando] éver Must [sammantaget
innebir] flera utmaningar for styrning och ledning”; att det "mot bakgrund
av regeringens och OB:s alltmer atskilda underrittelsebehov har visat sig
utmanande for Must att tillfredsstidlla dem bada; och att den forandrade
behovsbilden, savil den militira som den bredare civila, innebir ett starkt
forandringstryck pa Musts uppdrag” (ibid., 155). Utredningen noterade vidare
att "ett hogt sikerhetsskydd har inneburit viss sektionering inom och mellan
organisationens olika delar”, och att detta har lett till "en viss troghet genom
stora avstand organisatoriskt, fysiskt och i arbetssitt” (ibid., 156—157). Dir-
utover, noterade utredningen, "viarderas information som inhdmtas genom
sirskilda metoder hogre dn aggregerad analys och 6ppen information”, nigot
som till del har "sin grund i en invisning att basera analysen huvudsakligen
pa unik information” (ibid., 157). Detta har, menade utredningen, "begrinsat
Musts formaga att mota mottagarnas behov och det samlade underrittelse-
systemet har ddrmed svart att utvinna maximala synergier ur investerade
resurser” (ibid.).

Nar det slutligen géllde de pastadda bristerna i fraga om Musts externa
kommunikation konstaterade utredningen att "aterkommande utvirderingar
av Must underrittelseproduktion har identifierat vissa utmaningar, sarskilt vad
giller mottagarna i Regeringskansliet”:

Must foredragningar och skriftliga rapportering upplevs som
omstidndliga och otydliga bade vad giller sprak och bedémnin-
gar. De osikerheter som alltid finns i underrittelsebedomningar
kommuniceras inte pa ett tydligt sitt. Det finns fordelar med den
ldngvariga integrationen av militir- och bredare sidkerhetspolitisk
bearbetning och analys inom Must. Men i det rapporteringsflode
som nar regeringen och RK [Regeringskansliet] sa upplever man
inte att man far del av en sdidan sammanvigd bild. (ibid., 157)

Utredningen identifierade siledes omraden dir olika typer av brister kan sades
ha forekommit men de manga fragor som hirvid uppkommer har lamnats i
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allt visentligt obesvarade. Det giller till exempel frigan varfor det inte skedde
nagon omprovning av analysen inom Must, eller varfor ett bredare scenario-
arbete inte igangsattes, trots den av utredningen pastadda forekomsten av
information "som pekade i olika riktningar”. Det har heller inte gjorts forsok
att nirmare utreda varfor Must inte beaktade den ryska statsledningens utta-
landen som indikerade "en tydlig framviaxande politisk motivbild”. Vidare
kan konstateras att utredningen inte har behandlat pa vilket eller vilka sitt de
pastadda organisatoriska bristerna — det dubbla kommandot, sektioneringen
och benigenheten att tillméita storre vikt vid information som insamlats med
siarskilda metoder — inverkade pd Musts sammanvigda underrittelsebedom-
ning. Viss vidare vigledning kring utredningens syn pa dessa fragor framkom
emellertid i samband med att utredningen presenterades den 13 juni 2025.
Utredningens huvudman, den tidigare stats- och utrikesministern Carl Bildt,
noterade hér att

vi har gjort en rétt grundlig genomgang av upptakten till den full-
skaliga ryska invasionen av Ukraina. Det blev vil inte alldeles riitt,
om jag uttrycker saken med stor forsiktighet, och det har vi lagt
betydande tid at hela den processen. Hur det blev sa och vilka lir-
domar man ska dra av detta och det leder vil fortfarande till vissa
friktioner. (Regeringen 2025b, vid 11:14-11:47)

Bildt noterade vidare, att "du fir en militir underrittelsetjinst och en civil
underrittelsetjinst, ja, det dr tva stycken — dr det bra eller daligt? Jag tycker ju
att det dr bra for att du far en pluralism i systemet”:

Det visade sig kanske i upptakten till Ukraina att det blev for
mycket bara en uppfattning och det blev ingen diskussion och
virdering av de olika mojligheterna. Vi har visserligen andra, vi
har [Forsvarets forskningsinstitut] FOI och andra som kommer
in i det hela men det blev lite for monotont i systemet och i och
med att blev for monotont sa blev det lite for lite kinslighet i att
virdera annan information 4n den som man tidigare tyckte att
man hade. Och di far du lite mera, du far ett system med lite mer
intellektuell spianst och spinning och det tror jag vi behover i en
mycket mer komplicerad omvirld om vi tittar nigra ar framat.
(Ibid., vid 19:09-19:50)

Bildt har sedermera dterkommit till bristerna i fraiga om forvarningen under
upptaktsfasen till Ukrainakriget, dels i ssmband med en replik pa en debattar-
tikel av tidigare OB Johan Wiktorin, den 14 juli 2025, dir han noterade att det
var “viktigt [..] att alla roster kommer fram — det hade mojligen gjort att den
uppenbara missbedomningen infor den fullskaliga ryska invasionen av Ukraina
2022 kunde ha undvikits” (Bildt), dels i samband med en intervju med DN,
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den 22 november 2025, dir han i anslutning till journalistens pastaende att
Bildt ”vill bygga om det svenska underrittelsesystemet”, noterade att *det ar
naturligt nir det sker ett underrittelsemisslyckande” och att *misslyckanden ar
vil inte alldeles okdnda i virldshistorien men néir de sker brukar man férsoka
dra lardomar av detta” (Ek & Nantell 2025).

Den tredje kategorin — fragan om bristerna hos Musts externa kommunika-
tion — kan siigas handla mindre om underrittelsebedomningens upphovsman
och avsindare och mer om mottagaren, alltsa regeringen och Regeringskansliet,
och det for oss till den politiska nivan i underrittelseutredningens analys. Aven
om utredningen, som nidmnts, nira nog uteslutande holl sig pa byrakratinivin
finns dock tva konstateranden som skulle kunna sigas hora hemma pa den
politiska nivan, namligen dels att "ansvaret for en ssmmanvigd underréttelse-
bedémning i det svenska systemet ligger hos Must” (SOU 2025:78, 23), dels att
”Musts 1opande bedomningar fick stor betydelse for hur regeringen bedomde
utvecklingen” (ibid., 86). Utredningen behandlade inte frigan om néir och av
vem detta ansvar gavs till Must — det synes mojligt, rentav troligt, att en sdidan
fordelning av ansvar inom det svenska utrikesorienterade underrittelsevi-
sendet kan ha skett i enlighet med politiska direktiv.® Utredningen har heller
inte behandlat fragan varfor Musts lopande — enligt utredningens formenande
“fallerade” — bedomningar tilldts utdva sa stort inflytande pé regeringens bild
av risken for ett ryskt anfall, liksom eventuellt politiskt ansvar harvid.

Tre invindningar mot underrittelseutredningens
analys

REGERINGENS ANSVAR

Utredningens sammantagna bild av det svenska underrittelsemisslyckandet
synes dirmed, om dn implicit, vara tecknad i termer av en kausalkedja dir
Must, i sin oférmaga, i analytiskt, organisatoriskt och kommunikativt hinse-
ende, att leva upp till de forvintningar som foljer med den séirskilda roll man
har blivit tilldelad — att ansvara for den sammanvigda underrittelsebedom-
ningen — har lett regeringen pa villovigar. Den sirskilda rollen som under-
riattelsesamordnare framhalls sdledes inte endast for att askadliggora sjialva
flodet av underrittelser fran vederborande underrittelseorgan till regeringen
utan ocksa som en viktig, rentav avgorande forklaring till varfor regeringen

8 1996 ars underrittelsekommitté foreslog att Regeringskansliet tillfors en struktur for detta sandamal — en
samordningsfunktion for underrittelsefragor bestaende av en departementsovergripande berednings-
grupp pa statssekreterarniva stodd av ett samordningssekretariat for underrittelsefragor. Den centrala
uppgiften blir dirmed att svara for att regeringen 16pande har tillgang till den samlade svenska under-
rittelsetjinstens bidrag till en sammanvigd sikerhetspolitisk analys av akuta eller langsiktiga hot mot
eller risker for landets yttre siikerhet (SOU 1999:37, 34—35).
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“inte sag det komma”. Av tre skil dr detta en diskutabel slutsats. For det forsta,
ansvaret for ett stats samlade bedomning av hot och risker i den internationella
politiken ligger alltid ytterst pa politisk niva — hos statsministern men ocksa
hos cheferna for ndrmast berorda departement, fraimst forsvars-, justitie- och
utrikesdepartementet. Den bild som hir frammanas — att landets politiska
ledning, i fraga om ett mojligt forestaende ryskt vipnat angrepp mot ett land i
Sveriges niromrade, skulle ha varit mer eller mindre of6rmdogen att se bortom
Musts sammanvigda underrittelsebedomning — bortser fran att regeringen
ocksa dr mottagare for en mingd information och politiska impulser via
andra kanaler — fran ambassader, frin ministrarnas staber av politiskt tillsatta
tjinstemin, fran riksdagen, fran partiorganisationerna m.m. Utredningen
noterade visserligen att utrikesforvaltningen och ambassader *bidrar med [...]
omfattande rapportering om omvirldsutveckling” men viljer likvil att "inte
nirmare belysa dessa verksamheter” (SOU 2025:78, 63).

Det framstar hir som ovintat att utredningen inte har dgnat uppmérk-
samhet at, till exempel, den svenska Moskvaambassadens rapportering, eller
rapporteringen fran andra ambassader av relevans i sammanhanget. Mediernas
roll nir det giller informationsflodet till ministrarna och deras respektive
departement har heller inte fitt ndgon behandling. Ocksa detta framstar
som svarforsvarligt mot bakgrund av den omfattande rapporteringen i savil
svenska som internationella medier runt arsskiftet 2021/2022 kring framst
amerikanska underrittelsebedomningar, vilka gjorde gillande att ett ryskt
anfall mot Ukraina var nira forstiende. Utredningen nimnde att bade Stor-
britannien och USA under hosten 2021 offentliggjorde "underrittelsebaserade
bedémningar” dir “en fullskalig invasion av Ukraina [framholls som] det mest
sannolika scenariot” (SOU 2025:78, 86). Nagon diskussion kring hur denna
rapportering kan ha inverkat pa regeringens bedomning av det internationella
laget fordes dock inte. Utredningen noterade visserligen att Musts bedomning,
“fick stor betydelse” for regeringens bild av skeendet — en sdidan formulering
utesluter inte att ocksa andra faktorer kan ha haft en stor betydelse men da
inte ndgon annan faktor omnidmns forstirks bilden av Musts ansvar for det
pastadda svenska underrittelsemisslyckandet. Hiar kan invindas att direktiven
for utredningen inte medger utrymme for en analys av underrittelseflodet
fran andra avsidndare eller den politiska nivans ¢verviganden vid tolkningen
av underrittelserna. Mot en sddan bakgrund — dvs. att utredningen var tvungen
att bortdefiniera den politiska nivan synes det likvil diskutabelt att si entydigt
framstilla Must som ansvarigt till den pastddda felbedomningen av de ryska
avsikterna. Hir skall ocksa framhallas att det i direktiven inte finns nagon
anvisning om att utredningen bor uppehalla sig vid upptakten till Ukrainakri-
get eller det svenska underrittelsevisendets agerande i samband dirmed. Nir
det giller upptaktsfasen kan utredningen saledes sigas ha gjort en positiv, eller
extensiv, tolkning av direktiven. I friga om kommunikationen av underrittelser
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till den politiska nivin under samma fas, vilken nog med en motsvarande
extensiv tolkning av direktiven hade varit rimligt att inkludera — det framgar
till exempel att utredningen “skall bedéma vilka behov av underrittelser som
underrittelseverksamheten bor tillgodose” (talar vi om behov s befinner vi oss
pa den politiska nivan) — har utredningen gjort en negativ tolkning.

VARI BESTAR UNDERRATTELSEMISSLYCKANDET OCH DESS
SKADEVERKNINGAR?

Det andra skdlet till att utredningens slutsats ar diskutabel giller fraigan om
det pastadda underrittelsemisslyckandets natur. Vari bestar det egentligen?
Att doma av underrittelseutredningens resonemang och slutsatser handlade
det om att Musts ofullstindiga forvarning "fick stor betydelse” for regeringens
bedomning. Att regeringen — mojligtvis — gavs ett missvisande underlag kan
ses som problematiskt men for att kunna tala om ett underrittelsemisslyckande
hade niagon narmare bestimning av skadeverkningarna for Sveriges del varit
pékallad. Att skadan dr uppenbar for Musts del star klart — utredningens betin-
kande utgor ett kvitto pa att Must, atminstone bland somliga inom den svenska
sikerhets- och utrikespolitiska kretsen av politiker och tjinstemin, betraktas
som skadskjutet — men i 6vrigt? Har Sverige lidit ndgon skada av att Must —
mojligtvis — felbedomde de ryska intentionerna? Har den davarande regeringen
lidit nagon skada? Kan vi se skadeverkningar som ger aterverkningar dn i dag,
tre ar efter krigets utbrott?

Hiér skall inledningsvis noteras att man fran Musts sida har velat nyansera
bilden av ett misslyckande. I en intervju i Aftonbladet den 18 juni 2025, menade
en icke namngiven stabschef vid Must, med hinvisning till sarskilt yttrande
som Must skickat till utredningen den 3 juni 2025, att "bilden 4r mer nyanserad
an den Bildt ger skenet av” (Svensson). I en intervju i SVT:s nyhetsdokumentir
Processen, vilken sindes den 6 juli 2023, menade den da nytilltradde chefen
for Must, Thomas Nilsson, att han inte ”[delade] bilden” av att Must misslyckats
med att sla larm om en forestdende rysk invasion och att "vi gjorde bedom-
ningar som jag tycker alltjimt haller” (Granlund, b). I en intervju den 25 juni
2025, menade Nilsson, som svar pa fragan huruvida det hela skulle betecknas
som ett misslyckande att ”det skulle jag nog kunna siga att det var del av ett
sddant misslyckande” och att *det viktiga for mig 4r att vi har dragit lardom”
(Tidningarnas telegrambyrd 2025).

Som jamforelse kan hir ocksa inledningsvis nimnas att beskrivningen
‘underrittelsemisslyckande’ inte tycks ha anvints fran officiellt hall nir det gil-
ler 2017 ars terrordid pa Drottninggatan i Stockholm, genomfort av Rakhmat
Akilov, eller det spionage som under ett flertal ar riktades mot Siakerhetspolisen
av den sedermera livstidsdomde Peyman Kia. Skadeverkningarna i dessa fall ar
dock mycket patagliga — i fallet Akilov handlar det om fem dodsoffer och i fallet
Kia om en féormedling av strategiskt viktig information till den ryska militira
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underrittelsetjinsten pa nivaer anses ligga vil i paritet med Stig Wennerstroms
och Stig Berglings (Granlund 2023a).

Det finns, som utredningen noterade, "en relativt rik litteratur och forsk-
ning” kring underrittelsemisslyckanden — det ror sig foretradesvis om detalje-
rade fallstudier av ett eller flera 6verraskningsattacker, till exempel det japanska
anfallet mot Pearl Harbor i december 1941 (Wohlstetter 1962); angreppet mot
Israel i oktober 1973 (Bar-Joseph 2005), terrorattacken mot World Trade Center
2001 (Parker & Stern 2005; Zegart 2007) m.fl., men det finns ocksa studier
vilka har en mer renodlat teoretisk orientering (Bar-Joseph & McDermott 2017;
Betts 1978; Jones & Silberzahn 2013; Gentry & Gordon 2019; Knorr 1964; Levite
1987; Lillbacka 2022; Wirtz 2024). Gemensamt for savil fallstudierna som for
de mer teoretiskt orienterade verken ir att skadorna som foljer av ett under-
rittelsemisslyckande, eller en ’strategisk overraskning’, strategic surprise,
vilket 4r nagot av ett tvillingbegrepp hir, finns beskrivna i mer eller mindre
detalj. Skadedimensionen finns ocksa med i de definitioner av fenomenet som
vi hittar i den vetenskapliga litteraturen. Hos Levite (1) definieras ‘strategisk
overraskning’ som “the sudden realization that one has been operating on the
basis of an erroneous threat assessment that results in a failure to anticipate a
grave threat to ‘vital’ national interests”. Hos Lillbacka (27) talas det om errors
in collection and/or analysis, and/or errors in decision based on intelligence,
having identifiable detrimental consequences in relation to policy aims”.

Aven om materiella skador i termer av obrukbara érlogsfartyg eller raserade
byggnader alltsi inte omnimns explicit i definitionerna talas det likvil om
tamligen konkreta skadeverkningar, enligt den forsta definitionen, i termer
av sirskilt viktiga nationella intressen som pa grund av en ofullstindig hot-
forstaelse nu ligger oskyddade for fientlig paverkan och/eller forstorelse, och
enligt den andra definitionen, i termer av "konkreta konsekvenser av skadlig
art” i forhallande till politiska mélsittningar. Det kan diskuteras huruvida
den pastadda svenska oférmagan att forutse den ryska invasionen motsvarar
den vetenskapliga definitionen av begreppet underrittelsemisslyckande. Det
skulle kunna hévdas den forsta delen av den forsta definitionen ar tillgodo-
sedd — Sverige tycks av allt att doma utgatt fran en felaktig bedomning av de
ryska avsikterna — men inte sjilvklart den senare delen, som ror oférmagan att
“forutse ett allvarligt hot mot centrala nationella intressen”. Det var visserligen
ett centralt nationellt intresse vid tidpunkten for invasionen, liksom i dag, att
en rysk militar aktion riktad mot svenskt territorium eller viktiga svenska
intressen i Ostersjoregionen, till exempel 6vriga EU-medlemmars territoriella
integritet, skulle kunnat forutses och avvirjas, men risken for en sidan aktion
riktad mot nagot av dessa intressen vid tidpunkten for den ryska uppmar-
schen mot Ukraina betraktades av samtiden som begrinsad, bland annat mot
bakgrund av det faktum att de ryska militira resurserna var koncentrerade
utmed griansen mot Ukraina, men ocksa darfor att en sidan aktion, riktad
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till exempel mot de baltiska staterna, skulle ha medfort att Ryssland skulle
hamna i en vipnad konflikt med Nato (Haglund, Olsson). Aven om Ukrainas
fortbestand som en sjilvstindig stat sedan ar 2023 har upphoits till ett mycket
centralt mél for svensk utrikespolitik, rentav det helt 6verordnade mélet — i
den utrikespolitiska deklarationen for ar 2024 noterade utrikesminister Tobias
Billstrom till exempel att *stédet till Ukraina [4r] de kommande arens frimsta
utrikespolitiska uppgift [for regeringen]” (Riksdagens protokoll, 2024), och i
motsvarande deklaration for ar 2025 meddelade Billstroms eftertradare, Maria
Malmer-Stenergard, att *stodet till Ukraina dr regeringens framsta utrikespo-
litiska uppgift” (Riksdagens protokoll, 2025), — sa var detta inte fallet under
perioden niarmast fore det rysk-ukrainska kriget. Har kan sirskilt framhallas
den davarande utrikesministern Ann Linde, som i sin utrikesdeklaration for
ar 2022, vilken presenterades i riksdagen den 16 februari 2022, ordagrant
refererade huvudinnehallet i 2009 ars s.k. solidaritetsdeklaration, mojligtvis
eller rentav troligtvis, for att gora klart att den svenska solidariteten i militir
bemirkelse slutade vid EU:s 6stra grins (Riksdagens protokoll, 2022).°

Men varfor ar det intressant att nirmare precisera skadans art? Ricker
det inte, som utredningen har gjort, med att siga att "Musts 16pande under-
riattelsebedomningar fick stor betydelse for hur regeringen bedomde utveck-
lingen”. Problemet dr dock att borjar vi tala om en kausalkedja som inbegriper
ett pastatt bristfilligt underlag frin Must som den ’oberoende variabeln’ och
regeringens bedomning som den "beroende’ sa kan frigor kring omfattning och
art nir det giller skadeverkningarna pa denna bedomning, liksom huruvida
vi kan urskilja andra givare av underlag till densamma, knappast forbises.
Det medfor, i sin tur, att vi ater befinner oss pa den politiska nivan. Det av
utredningen pastadda underrittelsemisslyckandet inbegriper — vare sig direk-
tiven medger det eller inte — bigge nivaerna. Skall vi dartill, som utredaren
aterkommande har framhallit, kunna dra lardomar infor framtiden, liksom
klargora hur sddana lardomar skall omsittas i institutionell beméirkelse, synes
det pa samma sitt svart att bortse fran en sadan diskussion och analys. Nar
det giller de institutionella lirdomarna har utredningen dock svaret klart for
sig — 1osningen bestar, &tminstone till del, i en omfordelning av uppgifter inom
det svenska underrittelsevisendet och i upprittandet av en ny myndighet, en
civil utrikestjinst. Den i det ndrmaste totala tystnaden frin utredningens sida
nir det giller vigen fran problembestimning — ett underrittelsemisslyckande
— till I6sning — upprittandet av en ny myndighet, inrdttandet av en nationell
underrittelsechef m.m., framstar som svarforsvarlig, ocksd med hinvisning till

9  Linde sade har att "Sverige kommer inte att forhalla sig passivt om en Katastrof eller ett angrepp skulle
drabba ett annat EU-land eller ett nordiskt land. Vi forvintar oss att dessa linder agerar pa samma sitt
om Sverige drabbas. Ett vipnat angrepp mot Sverige kan inte uteslutas. Vi ska diarfor kunna ge och ta
emot stod, savil civilt som militirt” (Riksdagens protokoll, 2022). For solidaritetsdeklarationen, se skr.
2008/09:137, bet. 2008/09:UU11 och rskr. 2008/09:291.
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de begrinsningar som direktiven kan sigas medfora. Det kan forstas hivdas att
utredningen behandlade sa sikerhetskinslig verksamhet att en fullodig analys,
vare sig av mojliga dysfunktioner i termer av analys och formedling hos Must,
eller nir det giller regeringens bedomning, inte kan goras. I en interviu med
Aftonbladet, i samband med presentationen av utredningen, noterade Bildt att,

formuleringarna om misslyckandet med Rysslands invasion
ar noga overvigda och forankrade. Att frigan dr kinslig har jag
forstaelse for. Dar hade jag velat siga mera, mycket arbete lades
ner pa denna, men de var lite 6verdrivet angeligna om sekretess.
(Svensson 2025)

A andra sidan kan framhallas att Must, enligt samma artikel i Aftonbladet, den
3 juni 2025, tillhandahallit ett yttrande till utredningen vari man beskrev "att
man gjort en rad interna utredningar [..] men att perspektiv och redogorelser
om det inte finns med i Bildts utredning” (Svensson 2025). Detta later antyda
att Must siledes girna hade sett ett mer fordjupat resonemang kring dessa
aspekter i utredningens betinkande och att sekretessen — mojligtvis — inte lagt
hinder i viagen i den utstrickning som Bildt gjorde gillande.

Utredningen gav sammanfattningsvis ingen vigledning kring frigan om
skadeverkningar men det ger diaremot Holmstrom som i sin ovan nimnda
artikel, forutom byrakratinivan ocksa tar upp skeenden pa politisk niva,
niarmare bestimt tva — dels ordvixlingen mellan Blinken och Linde i decem-
ber 2021, dels statsministerns missnoje med underlaget fran utrikes- och
forsvarsdepartementen.

I det forsta fallet ror det sig om ett mojligt misslyckande pd diplomatins
omrade som — kanske — hade sin grund i missvisande information fran Must.
Aven om informationen om innehallet i samtalet #r begrinsad till nagra rader
i Holmstroms artikel — samtalsrapporten frin motet har inte offentliggjorts —
framstar det i efterhand som oforsiktigt att infor en annan stats utrikesminister,
dartill en stat vars underrittelseresurser pa utrikesomradet vida 6verstiger
Sveriges, framhélla information som "talade emot en invasion”. Att dértill ange
avsindaren av denna information — den svenska underrittelsetjinsten — fram-
star ocksa som diskutabelt. Vi vet inga ndrmare detaljer kring vilka rapporter
mer specifikt frin den svenska underrittelsetjinsten som utrikesministern
stodde sig p4, vi saknar kinnedom om rapporternas formuleringar och slutsat-
ser, vi vet inte om utrikesministerns tolkning av desamma var rimlig givet deras
innehall och vi vet heller inte, som nimnts, hur orden fo1l under samtalet.'®
Under alla forhallanden dr detta det nirmaste vi kommer en beskrivning av en

10 Linde har, i en intervju med Holmstrom den 8 september 2023, bekriftat att hon med héinvisning till att
"vi gjorde den hiar bedomningen tillsammans med i stort sett alla europeiska linder” bestred de ameri-
kanska underrittelseuppgifterna om en forestaende rysk attack. Hon gav dock inga ytterligare detaljer
kring samtalet (Holmstrom 2022c).



938

Johan Matz

mojlig skada for Sveriges, regeringens och det svenska underrittelsevisendets
del. Den andra skadeverkningen handlar mer om fortroendet inom reger-
ingen, liksom mellan olika delar av Regeringskansliet, och deras respektive
bedomningar — hir kan vi knappast tala om skador for Sveriges del i nagon
vidare bemirkelse — men hir framtonar i stéllet en annan bild, med delvis nya
aktorer — forsvars- och utrikesdepartementen — vilka uppges ha tillhandahallit
missvisande information it statsministern. Det forefaller mojligt att delar av
denna information byggde pa den samlade underrittelsebedomningen med
Must som upphovsman, men det forefaller lika mojligt, rentav troligt, som ovan
nimnts, att underlaget kan ha innehéllit information fran andra hall, och att
denna information kan ha kompletterats, inom ramarna for Regeringskansliets
hantering av densamma, med bedoémningar och slutsatser av mer politisk art.

Ett mojligt stod for en sddan slutsats kan skonjas bland uttalanden som
har gjorts av utrikesminister Linde fran krigets utbrott och framat, nirmare
bestamt i form av en successiv forskjutning i hennes beskrivning av producen-
terna av underlag och bedomningar. Den 24 februari 2022, nagra timmar efter
den ryska inmarschen i Ukraina, noterade Linde i en intervju i Aktuellt "att
det blev sa har omfattande. Omedelbart. Det méiste jag sdga var oviantat” — "vi
hade inte uteslutit det hir, men jag maste dnda séiga att det dr forvanande att
Putin valde att gi in si massivt fran 6ster, fran sdder och fran Belarus” (Gran-
lund 2023b). I detta uttalande talade saledes utrikesministern om *vi” — hir
fanns inga direkta hinvisningar till det svenska underrittelsevisendet — och
intrycket dr ndrmast att Linde hir talade om ¢vriga medlemmar av regeringen
och den tringre kretsen av politiskt sakkunniga inom Regeringskansliet. I
SVT:s nyhetsdokumentir Processen, vilken publicerades ett ar och fyra mana-
der efter krigsutbrottet, den 6 juli 2023, noterade Linde likaledes bland annat
att ”den bedomningen och den analysen gjorde ju inte vi d4” och att "vi [inte]
trodde [..] att [Putin] skulle vara si huvudlss”. Pa frigan “om det var dalig
underrittelseinformation” svarade Linde "med att beskriva allméint hur [Musts]
rapporter brukar vara upplagda” och att underrittelsetjansten i det har liget
inte lyckades finga Rysslands och [...] Putins intentioner”:

Skulle man vara beredd att kasta allt 6ver dnda nér det gillde rela-
tionerna med vist. Och dessutom till ett sdidant kostbart pris i
form av méinniskoliv och sa dir. Och att han skulle gora det. Det
var ju da bedomningen att han inte skulle gora det for att det var
huvudlost. (Granlund 2023b)

I en interviu med Holmstrom, publicerad den 8 september 2023 noterade Linde
att det skulle ske nagonting, det trodde vi hela tiden. Att det blev en fullskalig
invasion, det var forvinande”. Linde fortsatte, och hir var det inte lingre nigon
oklarhet kring fragan vilken typ av underlag som hennes bedomning vilade
pa: "den bedomning som vi och de flesta europeiska linder gjorde, byggd pa
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underrittelseinformation, var att det hir nog inte skulle ske” (Holmstrém
2022¢). Aven om underlaget, som namnts, far betraktas som bristfilligt tycks
bilden av underrittelsevisendets betydelse for den pastadda svenska oforma-
gan att korrekt tolka de ryska avsikterna — atminstone hos Linde — ha forstirkts
over tid.

Jonsson (2024) har i sin analys av den svenska forvarningen under upp-
takten till det rysk-ukrainska kriget framhallit att det bland "key intelligence
consumers” kan ha funnits en benfigenhet att sitta tilltro till de mindre alar-
merande rapporterna "particularly as the alternative suggested that Sweden
might have to consider Nato membership — a very divisive course of action
within the governing Social Democrats, and one that both the Ministers of
Defence and Foreign Affairs objected to” (Jonsson 2024: 450). Jonsson gar inte
niarmare in pa den politiska dimensionen av det svenska underrittelsemiss-
lyckandet — hans analys dr huvudsakligen koncentrerad till frigan om mojliga
dysfunktioner inom Must i termer av grupptinkande, spegelseende osv. — men
hir skall noteras att tvd ledande foretridare for regeringen, forsvarsministern
och utrikesministern, under manaderna fore invasionen gjorde uttalanden som
nog kan sigas ha bundit regeringen vid en viss tolkning av de ryska intentio-
nerna. [ samband med Socialdemokraternas partikongress i november 2021,
noterade forsvarsminister Peter Hultqvist att "de andra vet mycket vl var vi
star, och det blir inga ans6kningar om nagot medlemskap i Nato sa linge vi
har en socialdemokratisk regering. Jag kommer definitivt aldrig sa linge jag ar
forsvarsminister att medverka i en siddan process” (Dagens industri TV, 2021).

Den 24 januari 2022, vid en tidpunkt da bland annat USA beslutat att
donera krigsmateriel till Ukraina, meddelade Linde att Sverige inte avsag att
stodja Ukraina genom donationer av militir utrustning. Linde noterade att *vi
har vildigt starka regler mot vapenexport sa det ar inte aktuellt for var del.
Men vi stodjer Ukraina pd méinga andra sitt, framfor allt genom ett mycket
hogt bistind for reformer i Ukraina som vi tror dr nagot av det viktigaste”
(Wicklén 2022). Den 13 februari 2022 noterade Linde vidare, i en intervju med
SVT Agenda, pa fragan om hennes asikt om dé pigaende leveranser av krigs-
materiel frin Storbritannien och Litauen till Ukraina, att "det ir ju sa att varje
land maste sjilv bestimma hur man stodjer Ukraina. Vi har ju i Sverige ett av
virldens tuffaste exportregler nir det géller vapen och det dr ju en myndighet
som tittar pa det men jag kan inte tinka mig att det ir en mojlighet for Sverige”.
Pa fragan varfor det inte skulle vara mojligt, fortydligade Linde, att,

det dr si hir att vi har ju en av de starkaste vapenkontrollexpor-
treglerna som finns och det maste ju foljas dven i sddana hir, eller
kanske alldeles sirskilt i sdidana hir ssmmanhang. Samtidigt ar
det ju sa att Sverige ir ju en av de absolut storsta givarna for att
starka Ukrainas motstandskraft med ¢ver 240 miljoner om aret
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plus att vi da deltar i Kanadas i Unifier-mission for att stirka fors-
varsmakten i Ukraina. S vi ir ett av de linder som stodjer den
ukrainska den ukrainska motstandskraften och det ukrainska
civilsamhillet mest av alla. [..] Vi kan inte helt plotsligt siga sa
héir att bara for att det nu 4r en konflikt sa skall vi &ndra vara vap-
enexportregler. Vi har ju vapenexportregler just darfor att de skall
foljas ocksa nir det dr konflikt. (SVT, Agenda, 2022)

Sa sent som den 16 februari 2022, alltsa lite mer dn en vecka fore den ryska
invasionen, i samband med presentationen av den utrikespolitiska deklaratio-
nen i riksdagen, hinvisade Linde pa nytt till “det strikta exportkontrollregelverk
som vi har” som hinder for svenskt stod till Ukraina i form av krigsmateriel.
Hon hinvisade ocksa till en ytterligare faktor — den svenska Forsvarsmakten:

Sedan vill jag ocksa siga att Forsvarsmakten naturligtvis ocksa
har synpunkter pa detta eftersom vi just nu haller p4 att upprusta
vart eget forsvar. Darfor tycker jag dnd4 att det bista for oss dr
att fortsiatta med vart exceptionellt hoga stod till Ukraina. Bland
annat har vi stod till forsvaret genom utbildningar. Vi deltar i
Operation Unifier, i SMM och pa andra sitt for att stirka fors-
varssektorn, liksom genom att ge motstandskraftssupport. Det ar
det bista for oss, snarare dn att ge oss in pa detta nu. Sa ser vi pa
saken. (Riksdagens protokoll)

Har skall ocksa noteras att Linde i samma utrikespolitiska deklaration framholl
att "regeringen [inte avsag] att ansdka om Natomedlemskap”, att *den siker-
hetspolitiska linjen ligger fast” och att "var militira alliansfrihet tjinar oss vl
och har bidragit till stabilitet och sikerhet i norra Europa” (Riksdagens pro-
tokoll, 2022). Till dessa uttalanden kan &ven ldggas statsministerns uttalande
den 8 mars 2022, att en svensk anstékan om medlemskap ”i det hir liget [..]
ytterligare [skulle] destabilisera ldget i Europa” (Carlén 2022).

FORVARNING OCH POLITISERING

Uttalandena av Andersson, Hultqvist och Linde for oss till en tredje invindning
mot underrittelseutredningens slutsatser, nimligen dess avsaknad av analys och
resonemang kring, dels hur den politiska nivan tolkade underrittelserna fran
Must, dels hur informations- och impulsflédet i motsatt riktning — fran den
politiska nivén till Must — kan ha sett ut. Anderssons uttalande — visserligen
fallt runt tva veckor efter den ryska attacken men likvil — visar, tillsammans
med ovan anforda uttalanden av Hultqvist och Linde, pa ett utrikes- och siker-
hetspolitiskt sprakbruk pa den politiska nivan som gav litet eller rentav inget
utrymme for ett scenario dir Ryssland skulle skrida fran ord till handling och
igangsitta en storskalig invasion av Ukraina. Om sa skulle ske skulle det ju bli
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svart, rentav omojligt — vilket ocksa sedermera blev fallet — att halla fast vid den
svenska alliansfriheten och linjen att inte att stodja Ukraina med krigsmateriel.
Nar det giller flodet av information och majliga impulser av politisk natur fran
Regeringskansliet till Must skall framhallas att utredningen pastod sig ha "tagit
del av skriftlig rapportering frin underrittelsetjinsterna till regeringen och RK
under en lingre period” och ”haft diskussioner med relevanta delar av underrit-
telsesystemet och befattningshavare i RK” (SOU 2025:78, 22-23)."* Aven om den
senare beskrivningen av utredningsarbetets uppliggning dppnar for mojligheten
att fragan om politiska signaler till underrittelsevisendet kan ha varit foremal for
diskussion syntes dock intet av sddana resonemang i utredningens betinkande.
Det ar svart, for att inte siga omojligt, att utifran och i efterhand rekonstruera
ens de yttre formerna for kommunikationen mellan Must och Regeringskansliet
— och hir avses uteslutande foredragningar infor regeringskansliforetridare,
eller rentav infor ministrar, dir signaler av politisk art kan ha givits — alltsa inte
med vilken frekvens den skriftliga rapporteringen forekom fran Must, eller dess
innehall (vilket sannolikt kommer att forbli fordolt under éverskadlig tid). Nar
det giller riksdagen dr uppgiften enklare, Atminstone i friga om att kartligga
om och nir kommunikation har forekommit. Har framgar att chefen for Must,
Hallin, tillsammans med representanter fran FOI och Utrikespolitiska institu-
tet, den 9 december 2021, informerade forsvars- och utrikesutskotten ”om det
sikerhetspolitiska ldget i Ukraina” och att "ledaméternas fragor besvarades”
— det gavs alltsd mojlighet, &tminstone i teorin, for ledamoter tillhorande de
regeringsbidrande partierna, liksom for partier i opposition, att ge politiska
impulser kring vad som var gangbart att siiga och inte séiga (Utrikesutskottet och
Forsvarsutskottet). Nagra uppgifter om ytterligare foredragningar infor riksdagen
under perioden fram till krigsutbrottet finns inte.

Sammantaget leder detta fram till att utredningens pastaenden om ett
underrittelsemisslyckande i termer av analytiska, organisatoriska och kom-
munikativa brister hos Must maste betraktas som illa underbyggda, dels da
analysen av dessa brister ar ofullstindig — hir finns ju, som nimnts, inte ens ett
forsok att besvara frigorna varfor analysen inte anpassades till den information
som utredningen menade “pekade i olika riktningar”, eller pa vilket sitt de
organisatoriska aspekterna inverkade pa analysarbetet —, dels da utredningen
har avstatt fran att analysera den politiska nivan och dess olika lasningar,
liksom informations- och impulsflodena fran denna niva till Must. Slutsatsen
kan dirmed svarligen bli ndgon annan 4n att hinvisningarna till den politiska
nivan i forsoken att forklara det svenska underrittelsemisslyckandet maste ses
som lika giltiga som hianvisningarna till Must. Det dr ocksa svart — i ljuset av de

11 Arbetsprocessen i friga om analysen av underrittelsemisslyckandet beskrivs dven pa annat hall i betin-
kandet dir det heter att utredningen "sérskilt [har] studerat underrittelserapporteringen i samband med
den ryska uppmarschen mot Ukraina under 2021 och inledningen av 2022, och att den har genomfort
“ett antal intervjuer med individer pa centrala funktioner under denna period” (SOU 2025:78, 63—64).
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ovan anforda uttalandena av Andersson, Hultqvist och Linde — att frigora sig
fran intrycket att det hela nog sist och slutligen handlar om ett misslyckande
pa framst politisk niva. Antingen i form av politiskt betingade lasningar hos
relevanta kretsar inom Regeringskansliet nir det giller tolkningen av rap-
porterna fran Must, och/eller att Musts rapporter — inte nodviandigtvis dess
analysarbete — var praglade av mer eller mindre uttalade signaler fran politisk
niva kring vad som var onskvirt att framfora, alltsa att Must i praktiken blev
politiserat, antingen under upptaktsfasen till kriget eller att det — mojligtvis —
var politiserat redan pa forhand. Nagot slutligt omdome i fragan ar inte mojligt
att filla d& det nirmare innehallet i rapporteringen ar fordolt.

Dessa patologier — att beslutsfattare ser det som de vill se och att underrittelse-
tjinsterna medvetet eller omedvetet anpassar sina bedomningar och sitt sprakbruk
efter vad man tror ligger i linje med politiska méilsittningar och syften — ar vil-
bekanta fran forskningen kring sa kallad politisering av underrittelseverksamhet
(Bar-Joseph 2013; Coletta 2018; Kent 1949: 195—201). Utredningen tog intressant
nog upp frigan om risken for politisering men i ett annat sammanhang, nimligen
ifraga om dess ovan nimnda resonemang om Musts "omstindliga och otydliga”
foredragningar och skriftliga rapportering. Utredningen noterade hir att det
pagar ett utvecklingsarbete [...] i [Regeringskansliet] for att ¢ka kundnyttan och
sikerstilla att underrittelser i hogre utstrickning erbjuder relevant stod i centrala
policyprocesser” (SOU 2025:78, 146). I anslutning hirtill noterade utredningen
vidare att "dialogen med underrittelsemyndigheterna behover organiseras pa
ett sitt som motverkar risken for att underrittelsebedomningar, pa bekostnad av
sakriktighet, anpassas till vad man tror mottagarna vill hora eller har nytta av”,
och att "aven information som mottagare kan uppleva gi emot 6énskvird policy
behover framforas” (ibid., 146). Nagon reflektion kring mojligheten att denna
politiskt betingade anpasslighet kan ha forekommit i dialogen mellan Must och
Regeringskansliet under upptakten till Ukrainakriget finns inte.

Utredningens forslag — en vig mot 6kad politisering
av underrittelseviasendet

Mot bakgrund av ovanstdende kan det inte betraktas som annat dn aningslost
att flertalet av utredningens mer genomgripande forslag pa goda grunder kan
sigas leda till en patagligt forhojd risk for just politisering. Den nationella siker-
hetsstrategin handlar om en strategi for ett helt politikomrade som omfattar en
mingd myndigheter — ett politikomride som dértill med jimna mellanrum blir
foremal for 6versyn och reflektion i riksdagen.'? Upprittandet av “en offentlig

12 Setill exempel bet. 2024/25:UF5U1. Se éven utrikesutskottets aterkommande betinkanden vari behan-
dlas av riksdagsledamoterna vackta motioner kring vissa sikerhetspolitiska fragor, till exempel bet.
2023/24:UU11.
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nationell underrittelsestrategi som i breda drag anger inriktningen av [under-
rittelsetjinsternas] verksamhet” beror diremot endast ett timligen begrinsat
antal myndigheters arbete — utredningen betecknar Forsvarsmakten med dess
underavdelning Must, Forsvarets materielverk, FRA, FOI och Sikerhetspolisen
som myndigheter med underrittelseuppdrag (SOU 2025:78, 59)."* Det finns
heller ingen 6vergripande politik for underrittelseomradet som kan bli foremal
for riksdagens oversyn — prioriteringar pa underrittelseomradet fir nirmast
betraktas som underordnade mer 6vergripande strategier inom Sveriges for-
svars-, sikerhets- och utrikespolitik. En strategi som anger firdriktningen inom
ett sa specifikt och avgrinsat verksamhetsomrade som underrittelsetjinst, och
med baring pa ett si begrinsat antal myndigheters verksamhet, far betraktas
som frimmande i svensk forvaltningstradition.

Utredningens visioner om den framtida underrittelseproduktionen — hir
far antas att utredningen alltsa talade om inhidmtnings-, bearbetning-, och
analysarbetet inom den tidnkta utrikestjinsten — dir "uppdragsgivare och
underrittelsekonsumenter [...] 4r aktiva deltagare istillet for passiva mottagare”,
"déar ansvar och kunskap birs gemensamt av ett team snarare dn av den enskilda
experten”, och dir "analytikerns roll forandras [till att verka] som dialogpartner
till underrittelsemottagarna” kan ocksa ses som problematisk ur politiserings-
perspektivet (ibid., 105). Om analytikern skall verka i en miljo dir personal
fran Regeringskansliet, somliga pa poster med en tydlig politisk koppling, finns
nirvarande och deltar i en dialog med analytikern synes det 1angt ifran sikert
att analytikerns mojligheter till en sjilvstindig, pa sakkunskap grundad bedom-
ning, kan garanteras. Att presentera analyser som gar emot radande politiska
uppfattningar torde under alla forhillanden vara mer komplicerat om politiskt
tillsatta tjinstemén och rentav beslutsfattare finns nirvarande i sjilva analys-
processen. Utredningen genomfor, som nimnts, inte nagon analys av orsakerna
till den pastidda lasningen inom Must till en viss bild av mojligt framtida ryskt
agerande, men om Vi tinker oss att si kallat grupptinkande kan vara en forkla-
ringsfaktor, dvs. dar normer inom en grupp blir bestimmande for vad som far
sidgas inom densamma, torde inte heller idén om att "ansvar och kunskap” [skall
biras] gemensamt av ett team snarare dn av den enskilda experten” vara sirskilt
lamplig (Janis). Men vi kan forstas tinka oss att utredningen hir ger en antydan
om vad som har framkommit under analysarbetet, alltsi att det pastadda under-
rittelsemisslyckandet skulle kunna forklaras med hianvisning till att enskilda
analytiker inom Must har haft alltfor stort inflytande under analysprocessen.
Som ovan ndmnts framholl Bildt i ssmband med presentationen av utredningen
den 13 juni att "det blev lite for monotont i systemet”. Det kan dock diskuteras

13 Har skall ndmnas att utredningen darutover omnamner underrittelsedimensionen i fraiga om myn-
digheterna Polismyndigheten/Nationella operativa avdelningen (Noa), Myndigheten for sam-
hillsskydd och beredskap (MSB), Myndigheten for psykologiskt forsvar (MPF), Kustbevakningen (KBV),
Inspektionen for strategiska produkter (ISP) och Tullverket (ibid., 59).
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om en sadan mojlig dysfunktion bist avhjilps genom att den sakkunnige bero-
vas sin analytiska integritet pa det sitt som utredningen foreslar.

Upprittandet av en ny underrittelsemyndighet — en civil utrikestjanst —
behover inte per automatik medfora en 6kad risk for politisering av underrét-
telsearbetet. Utredningens formulering att utrikestjinsten skall bli "en nationell
resurs direkt under regeringen”, visserligen organiserad "som en separat myn-
dighet” men under ledning av vad man kallar "en nationell underrittelsechef”,
synes dock g emot den svenska forvaltningstraditionen dir myndigheterna,
atminstone huvudsakligen, styrs genom budgetanslag och regleringsbrev (SOU
2025:78, 26). Hir skall ocksa framhallas att den nationella underrittelsechefens
kanske mest centrala uppgift — att ”[ta] fram en samlad nationell underrittelse-
bedémning i viktigare frigor med biring pa sikerhetspolitiska stillningstagan-
den” (ibid., 174) — dartill synes 6ka risken for en politiskt betingad konformism,
liksom — mojligtvis — ta dod pa den "pluralism i underrittelsebedomningarna”
som utredningen menade har varit en "modell som tjinat Sverige vil” (ibid.,
175-176).

Den 27 oktober 2025 beslutade regeringen att tillsitta en utredning under
ledning av den bitridande nationella sikerhetsradgivaren Annika Brandstrom
med uppgift att genomfora igangsittandet av den nya utrikesunderrittel-
setjinsten (Regeringen, 2025c¢). Kort direfter, den 12 november, meddelade
regeringen, genom utrikesminister Malmer-Stenergard, att man inte avsag att
ga vidare med underrittelseutredningens forslag till inrdttandet av nationell
underrittelsechef (Carlsson-Orning 2025).

Avslutning

Vem sig det inte komma? Om svaret pa denna fraga bor sokas pa politisk
niva snarare dn hos Must, sdsom har hivdats ovan, faller ett av utredningens
argument — for ovrigt ett ganska centralt argument — for inrittandet av en
ny utrikesunderrittelsetjanst. Men utredning har ocksd, som ovan nimnts,
anfort ett flertal andra skl till att en sdidan myndighet — liksom en rad
ytterligare reformer och lagindringar — dr av noden. Somliga av dem kan nog
sdgas vara vil avvigda, somliga forefaller mindre 6vertygande. Det skulle vara
oriktigt att hivda att all forindring per nodvindighet dr av ondo i detta lage.
Underrittelseutredningen har, som ovan nimnts, framhallit vikten av att vi lar
oss av underrittelsemisslyckanden (ibid., 23). Vilka lirdomar som riitteligen
bor dras dr dock langt ifrin si givna som underrittelseutredningen har velat
lata paskina och hir finns skil — avslutningsvis — att erinra om en av de mer
klarsynta analyserna i fraiga om underrittelsemisslyckanden, sammanstilld
av den amerikanske statsvetaren Richard K. Betts i artikeln ”Analysis, War,
And Decision: Why Intelligence Failures Are Inevitable” (1978). Hir noterar
Betts bland annat att ”in the best-known cases of intelligence failure, the most
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crucial mistakes have seldom been made by collectors of raw information,
occasionally by professionals who produce finished analyses, but most often
by the decision makers who consume the products of intelligence services”:

Observers who see notorious intelligence failures as egregious
often infer that disasters can be avoided by perfecting norms and
procedures for analysis and argumentation. This belief is illu-
sory. Intelligence can be improved marginally, but not radically,
by altering the analytic system. The illusion is also dangerous if it
abets overconfidence that systemic reforms will increase the pre-
dictability of threats. The use of intelligence depends less on the
bureaucracy than on the intellects and inclinations of the author-
ities above it.
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