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Sammanfattning

Utredningen framhaéller sju faktorer vilka sdgs motivera en reformering av
det svenska underrittelsevidsendet — fyra av mer generell art (i termer av nya
hotbilder och institutionellt betingade utmaningar och mgjligheter) — tva av
mer operativ natur (i termer av statsministerns nya roll och
underréttelsedimensionens nérvaro i internationell diplomati) och — slutligen
— en som é&r specifikt avgrénsad till en viss gren av det svenska
underrittelsevédsendet, dvs. den militdra underrdttelse och sikerhetstjansten
(Must), och dess pastadda brister nér det géller analysen av ryska intentioner
i friga om Ukraina. Detta remissutlaitande kommer framst dr6ja sig vid den
sistndmnda aspekten och endast inledningsvis, och i all korthet, kommentera
tva av de mer dvergripande faktorerna, ndmligen den av utredningen
omtalade “’skarpare hotbilden” och de nya mdjligheterna till internationellt
underrattelsesamarbete. Darutéver kommenteras, ocksa i all korthet,
utredningens forslag rérande underréttelseforskning och om parlamentarisk
insyn.

Sammanfattningsvis kan sédgas att Samhallsvetenskapliga fakulteten intar en
avvaktande héllning nér det géller utredningens pastienden om den nya
skarpare hotbilden, liksom att det svenska medlemskapet i EU och Nato,
skulle motivera upprittandet av en civil utrikesorienterad underréttelsetjanst.

Samhéllsvetenskapliga fakulteten menar vidare att utredningens redovisning
och analys av de pastadda bristerna hos Must i fraiga om forvarningen under
upptakten till det ryska véipnade angreppet mot Ukraina i februari 2022 &r
ofullstéindig pa flera plan, och att slutsatsen hér svarligen kan bli att en ny
civil utrikestjanst skulle vara béttre skickad att hantera dessa brister. Flera av
utredningens forslag riskerar leda till en 6kad grad av politisk styrning,
kanske framst av den inhdmtnings- och analysverksamhet som &r tidnkt att
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dga rum inom ramarna for den nya utrikestjansten, men ocksa av andra delar
av det svenska underrittelsevisendet.

Samhallsvetenskapliga fakulteten valkomnar utredningens initiativ till ett
myndighetsgemensamt rad for underrattelseforskning, men stéller sig
avvisande till utredningens réd att fokus nér det géller denna forskning bor
ligga pa myndigheternas behov, snarare 4n mer 6ppna akademiska
fragestdllningar.

Samhallsvetenskapliga fakulteten valkomnar avslutningsvis utredningens rad
att en forstarkning av formerna for den parlamentariska insynen i
underréttelsevisendet bor dvervégas.

Den nya skarpare hotbilden och internationellt
underrattelsesamarbete

Kap. 3, "Omvarldsutveckling med fokus pa underrattelse- och
sakerhetstjanst” och kap. 4, "Internationell utblick”

Naér det géller den skarpare hotbilden — utredningen urskiljer hér bland annat
ett antal "hotaktorer” sdsom Iran, Kina och Ryssland — skall, for det forsta,
anmarkas att den endast i ganska begransad utstrackning skiljer sig fran den
hotbild som har préaglat Sverige under forhallandevis lang tid. Den ryske
presidenten Vladimir Putin beklagade redan i mitten av forrforra decenniet
Sovjetunionens kollaps; den ryska annekteringen av delar av Georgien dgde
rum kort ddrefter (2008); och mer 4n ett decennium har forflutit sedan den
ryska annekteringen av Krim och delar av dstra Ukraina (2014). Har kan
ocksé ndmnas det icke fullbordade terrordadet pa Drottninggatan i december
2010 (Taimour Abdulwahab), och det fullbordade terrordadet pa samma gata
sju ar senare, i april 2017 (Rakhmat Akilov), liksom en sedan flera éar
tillbaka observerad tilltagande underrittelseaktivitet i Sverige utford av
bland annat Iran, Kina och Ryssland.

Slutsatsen att den nya skarpare hotbilden skulle motivera uppréttandet av en
civil utrikesorienterad underrittelsetjanst just vid denna tidpunkt framstar
dirmed inte som sjilvklar. A andra sidan far naturligtvis den ryska
beredvilligheten, demonstrerad genom angreppet mot Ukraina i februari
2022, att nu skrida fran ord till handling — och hér talar vi om handlingar
som innefattar omfattande krigsbrott, massiv forstorelse av civil
infrastruktur, attacker riktade mot civila mél m.m. pé nivier som inte har
skett sedan de tva krigen i Tjetjenien 1994-1996 och 1999-2009 — ségas ha
forandrat den sékerhetspolitiska situationen pa sitt som mojligtvis kan sdgas
motivera vissa institutionella forandringar av det svenska
underréttelsevisendet. Det framstar dock inte som sjélvklart att en ny civil
underrittelsetjanst skulle vara béttre skickad att hantera det nya laget &n
Must.

For det andra, nér det giller internationellt underréttelsesamarbete skall
framhaéllas att det svenska Natomedlemskapet visserligen ar relativt ungt —
lite mer &n ett ar har forflutit sedan intradet ratificerades, i mars 2024 och
hér kan nog nya mgjligheter till samarbete 6ppna sig — men Sverige har



likvél varit medlem av EU i mer dn 30 &r och har, inom ramarna for
internationella fredsframtvingande insatser under néra nog tva decennier
uppritthallit ett ndra samarbete med Nato, inte minst inom
underréttelseomradet. Att en ny underréttelsemyndighet skulle vara pakallad
med anledning av Natomedlemskapet framstar dirmed inte heller som
sjdlvklart.

Must, det ryska anfallet mot Ukraina, och upprattandet
av en ny utrikesorienterad underrattelsetjanst

Forord, ("Utmaningar och férvarningsperioden Ukraina”); Kap. 2,
"Framvaxten av svensk underrattelse- och sakerhetstjanst” (2.9.1,
"Foérvarningsperioden infor Rysslands fullskaliga invasion av
Ukraina”); Kap. 7, "Myndigheternas underrattelseverksamhet”

Vi gér nu vidare till utredningens behandling av upptakten till den ryska
invasionen av Ukraina, dess beskrivning av Musts roll darvid i termer av ett
underréittelsemisslyckande, och dess resonemang om hur framtida
misslyckanden av denna art skulle kunna forhindras, bland annat genom
inrdttandet av en civil utrikesorienterad underrittelsetjanst.

Bland de faktorer som anfors som utslagsgivande nér det giller oférméagan
att korrekt bedoma den politiska utvecklingen infor det ryska angreppet mot
Ukraina, handlar endast en om brister i analysprocessen inom Must.
Utredningen pekar pa forekomsten av information som talade i en annan
riktning &n den rddande uppfattningen inom Must (om ett ryskt anfallskrig
som “osannolikt”) — och inte mindre 4n fem (eller rentav sju, om vi lagger
till Musts centraliserade produktionsprocess, och oklarheterna nir det géller
ansvarsfordelningen mellan OB och chefen for Must) om institutionellt
betingade omsténdigheter och brister. For det forsta, Musts bedomningar
”fick stor betydelse for hur regeringen bedomde utvecklingen” dérfor att
Must har anfortrotts uppgiften att géra en den sammanlagda
underrittelsebedomningen”; for det andra, att det ”mot bakgrund av
regeringens och OB:s alltmer atskilda underrittelsebehov har visat sig
utmanande for Must att tillfredsstilla dem bada”; for det tredje, att “ett hogt
sdkerhetsskydd har inneburit viss sektionering inom och mellan
organisationens olika delar”; for det fjérde, att "information som inhdmtas
genom sérskilda metoder [virderas] hogre dn aggregerad analys och dppen
information”; och for det femte, att "Musts foredragningar och skriftliga
rapportering upplevs som omstindliga och otydliga bade vad géller sprak
och bedomningar”.

Det forefaller som langt ifran givet att ens ndgon av de fem institutionellt
betingade bristerna skulle fa sin l6sning genom uppréttandet av en ny civil
utrikestjinst. Genomslagskraften hos en av den nya utrikestjénsten
framarbetad hotbedémning kommer sannolikt vara lika stor, och darmed
potentiellt sett lika skadlig, som Musts i friga om Ukraina (om vi nu
accepterar utredningens bild av Musts analys som “fallerad”’) — den nya
myndigheten kommer ju anfortros samma uppdrag, alltsd att att ansvara for
en sammanlagd underréttelsebeddmning”. Att den nya myndigheten skulle
vara immun mot “viss sektionering” i termer av bristande kommunikation,
bland annat med hansyn till sekretess, mellan dess olika delar; att den inte
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skulle tillméta information som insamlats genom sérskilda metoder ett hogre
varde; eller att dess foredragningar och skriftliga rapportering skulle
upplevas som mindre omstdndliga och otydliga, forefaller likaledes ldngt
ifrén sjélvklart. Eftersom utredningen inte gér till botten med orsakerna till
oférmagan eller oviljan hos Musts analytiker — mgjligtvis betingad av
kognitiva lasningar eller institutionella egenheter — att ta till sig den
(péstadda) informationen ”som pekade i olika riktningar” under perioden
nirmast fore kriget, finns det heller inte ndgot resonemang kring varfor
liknande lasningar och egenheter inte lika gdrna skulle kunna uppkomma hos
en ny civil underrittelsemyndighet.

Har skall ocksa anmérkas att den kausalkedja som utredningen, om 4n
implicit, urskiljer i friga om uppdraget till Must att framarbeta “den
sammanlagda underrittelsebeddémningen”, & ena sidan, och de
skadeverkningar som den “fallerade” Ukrainabedémningen kom att fa, & den
andra, dr diskutabel. Ansvaret for en stats samlade beddmning av hot och
risker i den internationella politiken ligger alltid ytterst pa politisk niva — hos
statsministern — men ocksé hos cheferna for ndrmast berérda departement,
framst forsvars-, justitie- och utrikesdepartementet. Den bild som héir
frammanas av utredningen — att landets politiska ledning, i friga om ett
mojligt forestdende ryskt vipnat angrepp mot ett land i Sveriges omedelbara
niaromrade, skulle ha varit mer eller mindre oférmdgen att se bortom en viss
myndighets underrittelsebedomning — framstar som illa underbyggd. Har
skall ocksé noteras att utredningen ldmnar fragan om
underrittelsemisslyckandets natur och dess — mdjliga — skadeverkningar for
Sveriges del, okommenterad.

Utredningens forslag och risken for politisering av
underrattelsetjansterna

Kap. 6, "Styrning, samordning och samverkan i ett systemperspektiv
(6.2.3, Samspelet mellan Regeringskansliet och
underrattelsemyndigheterna); Kap. 3 "Omvarldsutveckling med fokus
pa underrattelse- och sakerhetstjanst (3.5.6 Framtidens
underrattelsetjanst); Kap. 8, "En reformerad
underrattelseverksamhet” (8.2.5, "Samlade dvervaganden till féljd av
utredningens forslag”)

En av de brister som anfors av utredningen géller, som ovan namnts, Musts
”omsténdliga och otydliga” foredragningar och skriftliga rapportering och pa
annat héll i betdnkandet noterar utredningen att det pagar ett
utvecklingsarbete [...] i [Regeringskansliet] for att 6ka kundnyttan och
sdkerstélla att underréttelser i hdgre utstrackning erbjuder relevant stod i
centrala policyprocesser” (Ibid., 146). Utredningen anfor att ”sékerhetsldget
[har] inneburit ett kat forvéintanstryck pd myndigheterna att leverera mer
sammanvagda beddmningar, i hdgre tempo och till fler mottagare”, och att
“kraven Okar pa bade snabb och tillforlitlig information; inklusive
kommentarer till medieuppgifter eller avsiktlig desinformation” (Ibid., 146).
Utredningen noterar vidare att ”former for hur dessa utmaningar bist
hanteras behdver utvecklas gemensamt i dialog mellan [Regeringskansliet]
och berdrda myndigheter” och att ”det ar viktigt med en gemensam
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forstaelse for bade vilka underrittelsebehov som ska mdtas och hur
underréittelserna ska anvéndas”. I anslutning hértill noterar utredningen
vidare att ”dialogen med underréttelsemyndigheterna behdver organiseras pa
ett sdtt som motverkar risken for att underrittelsebeddmningar, pa bekostnad
av sakriktighet, anpassas till vad man tror mottagarna vill hora eller har nytta
av”, och att ”dven information som mottagare kan uppleva ga emot dnskvérd
policy behover framforas” (Ibid., 146).

Detta resonemang, som alltsa behandlar vad som inom
underrittelseforskningen bendmns ’politisering av underrittelseverksamhet’
(Coletta, 2018, Kent, 195-201), ar av tva skal av stort intresse i detta
sammanhang. For det forsta vécks fridgan — och vad annat kan vi férvénta oss
givet den ndrmast totala avsaknaden av analys kring Musts pastadda
oférméga att ta till sig information som pekade 1 olika riktningar”— om inte
just denna oférmaga i sjdlva verket kan ha varit politiskt betingad. Eftersom
utredningen inte behandlar frigan om mojliga signaler fran politiskt hall till
Must, till exempel, i samband med foredragningar infor riksdagen,
regeringen eller foretrddare for Regeringskansliet, dr det svért att utesluta att
en sadan signalering kan ha skett och att den kan ha inverkat pa
uppfattningen inom Must kring vad som var politiskt gangbart att framfora.
Det andra skalet till att resonemanget om politisering ar av intresse i detta
sammanhang ar att samtliga av utredningens forslag, med undantag for
forslaget om en forstérkt parlamentarisk insyn, kan hdvdas leda till en
patagligt forhojd risk for just politisering.

Den nationella sikerhetsstrategin handlar om en strategi for ett helt
politikomrade som omfattar en médngd myndigheter — ett politikomrade som
dértill med jaimna mellanrum blir foremal for 6versyn och reflektion i
riksdagen. Uppréttandet av ”en offentlig nationell underrittelsestrategi som i
breda drag anger inriktningen av [underrittelsetjdnsternas] verksamhet”
berdr ddremot endast ett timligen begrénsat antal myndigheters arbete —
utredningen betecknar Forsvarsmakten med dess underavdelning Must,
Forsvarets materielverk, FRA, FOI och Sdkerhetspolisen som myndigheter
med underrittelseuppdrag (SOU 2025:78, 59). Det finns heller ingen
overgripande politik for underrattelseomradet som kan bli foremal for
riksdagens Oversyn — prioriteringar pa underrittelseomradet fir narmast
betraktas som underordnade mer §vergripande strategier inom Sveriges
forsvars-, sdkerhets-, och utrikespolitik. En strategi som anger fardriktningen
inom ett sé specifikt och avgrinsat verksamhetsomrédde som
underrittelsetjanst, och med baring pa ett sa begrinsat antal myndigheters
verksambhet, far betraktas som frimmande i svensk forvaltningstradition.

Utredningens visioner om den framtida underrattelseproduktionen — hér far
antas att utredningen alltsa talar om inhdmtnings-, bearbetning-, och
analysarbetet inom den tdnkta utrikestjdnsten — dar “uppdragsgivare och
underréttelsekonsumenter [...] dr aktiva deltagare istéllet for passiva
mottagare”, ”dér ansvar och kunskap bérs gemensamt av ett team snarare &dn
av den enskilda experten”, och dér ”analytikerns roll foréndras [till att verka]
som dialogpartner till underréttelsemottagarna” kan ocksa ses som
problematisk ur politiseringsperspektivet (Ibid., 105). Om analytikern skall
verka i en milj6 dir personal fran Regeringskansliet, somliga pa poster med
en tydlig politisk koppling, finns nérvarande och deltar i en dialog med
analytikern synes det langt ifrén sékert att analytikerns mojligheter till en
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sjalvstandig, pa sakkunskap grundad bedomning, kan garanteras.
Utredningen genomfor, som ndmnts inte ndgon analys av orsakerna till den
pastadda lasningen inom Must till en viss bild av mojligt framtida ryskt
agerande, men om vi tinker oss att sé kallat grupptéinkande kan vara en
forklaringsfaktor, dvs. ddr normer inom en grupp blir bestimmande for vad
som far sigas inom densamma, torde inte heller idén om att ”ansvar och
kunskap” [skall biras] gemensamt av ett team snarare dn av den enskilda
experten” vara sérskilt 1amplig (Janis, 1972). Men vi kan forstés tdnka oss att
utredningen hédr ger en antydan om vad som framkommit under
analysarbetet, alltsé att det pdstddda underrittelsemisslyckandet skulle kunna
forklaras med hinvisning till att enskilda analytiker inom Must har haft
alltfor stort inflytande under analysprocessen. Det kan dock diskuteras om
en sédan dysfunktion bédst avhjalps genom att den sakkunnige berdvas sin
analytiska integritet pa det sétt som utredningen foreslar.

Utredningens forslag “att potentialen hos Osint bor tillvaratas béttre”; att
”den svenska underrittelseverksamheten aktivt [bor] soka och inga
partnerskap med kommersiella aktdrer med spetskompetens inom Osint
(Ibid., 152); liksom kritiken mot Must i frdga om dess benédgenhet att
”vérdera information som inhdmtas genom sérskilda metoder hogre [...] 4n
Oppen information” vicker fragan om inte en civil utrikestjanst medfor en
institutionell dubblering ifrdga om den insamling av 6ppen information som
redan sker i stor skala via den svenska utrikesforvaltningen. Utredningen
ndmner visserligen att utrikesforvaltningen och ambassader ”bidrar med
diplomatisk verksamhet och omfattande rapportering om
omvirldsutveckling”; att forsvarsattachéerna likaledes samlar in information
om andra ldnders militér- och forsvarspolitiska utveckling”; att detta arbete
”sker med 6ppna metoder och inom ramen for de internationella avtal och
konventioner som reglerar deras uppdrag”, men viljer likval att inte
nirmare belysa dessa verksamheter” (Ibid., 63). Om Sppen information
redan insamlas genom utrikes- och forsvarsforvaltningarnas forsorg, vicks
frdgan om inte Musts relativt hdga vérdering av information som insamlas
med sérskilda metoder i sjdlva verket dr ganska sund. Det ror sig ju
onekligen om en central gren av det svenska underrittelsevéisendet, och
tendensen att tillméta ett hogt varde at underrittelseinformation som
insamlats med sdrskilda metoder, dr knappast unik for Must. Det finns heller
inte skdl att tro att en ny civil utrikesorienterad underrittelsetjanst skulle inta
nagon annan hallning.

Haér vécks — ater — fragan om inte ansvaret det pastadda
underrittelsemisslyckandet 1 fraga om de ryska anfallsplanerna ocksa
ratteligen borde laggas pé politisk niva, Det hela ar ytterst en fraga om
analysniva. Att tala om ett underréttelsemisslyckande pa myndighetsniva
utan att pa djupet dven analysera den politiska nivén, blir ganska poangldst.
Ett underrittelsemisslyckande kan handla om en oférméga att forutse och
forhindra till exempel ett véipnat angrepp mot det egna landet, men det kan
ocksé — vilket vl atminstone delvis ar fallet hiar — handla om motgangar och
misstag inom diplomatins omrade. Har skall ocksa anmaérkas att
utredningens observation om den tilltagande betydelsen av dppen
information i underréttelsesammanhang inte &r sd ny och revolutionerande
som man vill 1ata paskina. Sherman Kent, forskare och chef vid den
amerikanska underrittelsetjansten Central Intelligence Agency (CIA)
noterade redan 1949, i sin bok Strategic Intelligence for American World



Sida7 av 8

Policy, att “nittio procent eller mer” av vad en underréttelsetjanst bor veta
om sitt studieobjekt kan inhdmtas via 6ppna kéllor, och att den resterande
andelen utgors av information som inte kan insamlas annat &n genom
sdrskilda metoder (“clandestine operations”), (Kent, 215).

Upprittandet av en ny underrittelsemyndighet — en civil utrikestjénst —
behover inte per automatik medfora en dkad risk for politisering av
underréttelsearbetet. Utredningens formulering att utrikestjansten skall bli
”en nationell resurs direkt under regeringen”, visserligen organiserad ’som
en separat myndighet”, men under ledning av vad man kallar ”en nationell
underréttelsechef”, synes dock gé emot den svenska forvaltningstraditionen
dar myndigheterna, &tminstone huvudsakligen, styrs genom budgetanslag
och regleringsbrev (SOU, 2025:78, 26). Utredningens paralleller mellan
tjdnsten som nationell sdkerhetsrddgivare — en tjénst vars forsta innehavare
hade en tdmligen tydlig politisk tillhérighet — och tjansten som nationell
underrittelsechef, later dven antyda att politisk tillhorighet kan komma att
bli en viktig dimension nér posten tillsitts. Hér skall ocksé framhéllas att den
nationella underrittelsechefens kanske mest centrala uppgift — att ”’[ta] fram
en samlad nationell underrittelsebedomning i viktigare frdgor med béring pa
sdkerhetspolitiska stillningstaganden” (Ibid., 174), dartill synes 6ka risken
for en politiskt betingad konformism, liksom — mojligtvis — ta dod pa den
”pluralism i underrittelsebeddmningarna” som utredningen menar har varit
en “modell som tjanat Sverige val” (Ibid., 175-176).

Ovriga forslag: underrattelseforskning och
parlamentarisk insyn

Kap. 10 Forslag som syftar till ett starkt svenskt
underrattelsesamhalle (avsnitt 10.5.1, Akademiska studier om
underrattelse- och sakerhetstjanst i Sverige); Kap. 13, "Insyn och
kontroll av underrattelse- och sédkerhetstjansterna”

Utredningens forslag kring inrdttandet av ett myndighetsgemensamt rad for
underréttelseforskning och utbildningsfragor fir betraktas som vilkommet.
Dess rad att "en mer samlad forskningsansats bor bygga vidare pa de
strukturer som finns, frimst vid Forsvarshogskolan” (FHS) — dven andra
“universitet och hogskolor i Sverige och internationellt” omndmns hiar men
utredningen tycks fororda att FHS skall ha ndgot av en sérstéillning — och att
”fokus bor ligga pa myndigheternas behov, snarare &n mer 6ppna
akademiska fragestillningar”, framstar dock som &tminstone diskutabla. Om
forskningen skall betingas av myndigheternas behov, och, vilket kan befaras,
att den politiska styrningen av den myndighet som skall ansvara for en
samlad nationell underrittelsebedomningen, alltsé utrikestjansten, blir
pataglig, torde risken for politiskt dikterad forskning vara likaledes pétaglig.
En s&dan konsumentanpassad forskning, med politiska fortecken, kommer
inte att gagna det svenska underrittelsevasendet.

Utredningens forslag att former for stérkt insyns frén sittande
riksdagsledamoter [...] bor Overvégas” far likaledes betraktas som
vilkommet. Har hade dock funnits utrymme for en mer ingdende
beskrivning och analys av den 6versyn som redan bedrivs inom ramarna for
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riksdagens lagstiftnings-, budget- och utvarderingsverksamhet, och som,
atminstone till del innefattar Sveriges underrittelsevdsende. En sddan analys
hade kunnat leda till mer konkreta och vél underbyggda forslag kring vilken
typ av parlamentarisk kontroll som utredningen har ténkt sig, till exempel
nar det giller den nya utrikestjinsten. Talar vi om ett insynsrad enligt samma
modell som tilldmpas i fraga om Sdkerhetspolisen? Eller kanske en skrivelse
frén regeringen som tillstélls riksdagen pé arlig basis? Utredningens
observation att det svenska systemet i jaimforelse med andra lander
innehaller [..] relativt svaga inslag av parlamentarisk forankring” ar korrekt
och hade varit vart att behandla i nagot storre utstrackning (Ibid., 226).
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