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Det svenska underrattelsesystemet

Kort efter att regeringen inrattat ett nationellt sékerhetsrad (2023) sa den nyutndmnde nation-
elle sakerhetsradgivaren att: “Det svenska underrdttelsesystemet har en central roll i att forse
statsledningen med underlag fér att kunna fatta vélgrundade beslut”. Uttalandet till trots
tycks det saknas en ndarmare beskrivning av vad det svenska underrattelsesystemet de facto ar.
Denna essa syftar till att 1) narma sig en forstaelse for svenska underrattelseaktorers organi-
sation, styrning och inriktning samt dessas funktion i att stodja kunskapsutveckling, policyut-
veckling och beslutsfattande. Vidare syftar essan till att 2) undersoka vilka mojligheter och be-
gransningar som finns i fraga om aktorers arbete med underréattelser. Givet att detta ar en stor
fragestallning, sker har en inriktning mot underrattelsetjansters kultur(er), med meningen nor-
mer, varderingar och férestallningar som formar beteenden i en organisation.

1. Underrattelseaktorerna

Underrattelse ar information som bearbetats, minst genom att den har givits en vardering, och
den ska besvara stéllda underrattelsebehov. Dessa behov ska identifieras, formuleras och pri-
oriteras i dialog med mottagaren.? Malet med underréttelser kan vara att gora férutsagelser
av vad som kommer att ske, i syfte att ge chefer beslutsunderlag.® Underrattelsetjanst i sin tur
ar saddana organisationer eller verksamheter som producerar underrattelser.* Saval organisat-
ion som verksamhet kan studeras ndrmare genom att anvanda ordet underrattelse (UND) som
forled till andra ord.®> | nedanstaende figur presenteras nagra av de ord som essaférfattaren
kommer att tanka pa, och dar dessa skulle kunna knytas till huvudkategorier som exempelvis
”organisation” eller “verksamhet”:
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Figur 1: UND som ord.

De kompletta orden kan sagas bilda ett system, vilket i sin tur kan betraktas som en samman-
satt och noga utformad helhet.® Férutom inom en organisation kan detta ocksa existera inom

1 ntervju med den nationelle sdkerhetsraddgivaren Henrik Landerholm i Alltinget (2023).

2 Férsvarsmakten (2022). s. 13.

3 Fdrsvarsmakten (2022). s. 13. Jmf. citatet frAn den nationelle sakerhetsradgivaren.

4 Fdrsvarsmakten (2015). s. 16.

5 En av évningarna som genomférdes pa FHS den 4 februari 2025. Fragan som stilldes var: ”Vad dr UND?”.
6 Svenska akademiens ordlista.



ramen for ett storre organisatoriskt system (eller system i system), vilket féljer av nedansta-

ende figur.
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Figur 2: ett urval av nationella underrattelseproducenter (med politiken som bestallare/mottagare).

Aktorerna i botten av figuren bedriver underrattelsetjanst, vilket kan férstas som den verksam-
het (planering, inhamtning, bearbetning och delgivning) som syftar till att producera underrat-
telser.® Det svenska systemet bestar av flera aktérer med olika mandat och ansvarsomraden.
Lat oss borja med aktéren Forsvarsmakten, som delar in sin underrattelseverksamhet i:

e Militdr underrittelsetjéinst som syftar till att stodja Férsvarsmaktens chefer med in-
formation och bedéomningar for forsvarsplanering, ledning, planering och genomfo-
rande av militdra insatser samt for den langsiktiga utvecklingen formagor och férband.

e Militdr sdkerhetstjdnst som syftar till att indikera, klarlagga och motverka sékerhetsho-
tande verksamhet riktad mot Forsvarsmaktens sakerhetsintressen. Verksamheten ar
inriktad pa sakerhetshot fran utlandska underrattelsetjanster och andra aktorer.

e Forsvarsunderrittelsetjénst som syftar till att klarlagga yttre hot och ge forvarning samt
stodja Sveriges utrikes-, sdkerhets- och forsvarspolitik. Det handlar bl.a. om beddém-
ningar om forandringar i hotbilden, konkreta hot eller andra landers militdra formaga.®

Utover Forsvarsmakten bedriver aven Forsvarets radioanstalt (FRA), Totalforsvarets forsknings-
institut (FOI) och Férsvarets materielverk (FMV) férsvarsunderrattelseverksamhet.'©

Underrattelsesamverkan kan ske mellan saval militédra som civila aktorer, vilket innebar att f6-
retrddare med formellt beskrivna mandat samverkar med varandra.'! MUST (2021) skriver att
en forutsattning for att kunna forvarna uppdragsgivaren ar nara samverkan i det svenska

7 Billinger, 0. (2025).

8 Fdrsvarsmakten (2019). s. 11.

% Fdrsvarsmakten (2022). s. 16-17.
10 F3rsvarsmakten (2022). s. 16.

11 F3rsvarsmakten (2015). s. 16.



underrdttelsesystemet. De skriver vidare att forvarning staller krav pa en formaga till proaktiv
och flexibel inhdmtning samt analys inom hela underrattelsesystemet med tydliga ansvarsfor-
hallanden och valfungerande arbetsprocesser. MUST patalar dven vikten av att férsvarsunder-
rattelsemyndigheterna och polismyndigheterna har djupa samarbeten samtidigt som de sa-
kerstaller formaga till dmsesidig informationsdelning. MUST skriver vidare att den komplexa
hotbilden staller krav pa breddade kontakter mellan olika aktorer. Sarskilt viktigt ar 6kat sam-
arbete inom ramen for hela totalférsvaret inklusive de myndigheter som verkar inom det civila
forsvaret. Kontakter med andra samhallssektorer, t.ex. de delar av naringslivet som bedoms
vara sarskilt utsatta fér den allt mer komplexa hotbilden, blir ocksa viktiga i sammanhanget.'?

Det MUST skriver foranleder nagra ord om den distinktion som finns mellan forsvarsunderrat-
telsetjanst och annan underrattelsetjanst (militar underrattelsetjanst, kriminalunderrattelse-
tjanst etc.) dar férsvarsunderrittelseverksamheten regleras av sarskild lagstiftning®® och kon-
trolleras av myndigheter sasom Statens inspektion for forsvarsunderrattelsetjansten (SIUN)
och Forsvarsunderrattelsedomstolen. Det ar saledes viktigt att beakta att underrattelsetjanst
ar ett vitt begrepp och att det svenska underrattelsesystemet inte ar begransat till traditionella
underrattelsemyndigheter. Pa den civila sidan har Sdkerhetspolisen (Sdpo) ett brett ansvar for
att motverka spionage, terrorism och andra hot mot rikets sakerhet, medan Polismyndighetens
Nationella operativa avdelning (Noa) bland annat hanterar arbetar mot organiserad brottslig-
het och gransoverskridande hot. Underrattelseproducenter tillhérande en och samma organi-
sation kan i vissa fall dven delas in efter ledningsniva eller geografiskt ansvar, vilket (med Polis-
myndigheten som exempel) framgar av figuren nedan:

Strategisk niva Nationell niva Ex: Noa underrdttelseenhet N2 (stab)
Operativ niva Regional niva Ex: Regional underrdttelseenhet R2 (stab)
Taktisk niva Lokal niva Ex: UND-funktion pa lokalpolisomrdde L2 (stab)

Figur 3: En organisations underrattelseproducenter pa olika nivaer och med exempel i kursivt.
Stabsakronymer: N= nationell niva, R= regional niva, L= lokal niva.

12 Militdra underrattelse- och sikerhetstjansten MUST (2022).
13 Fgrsvarsunderrattelseverksamheten regleras av t.ex. lagen om férsvarsunderrittelseverksamhet (2000:130)
och signalspaningslagen (2008:717), vilka definierar myndigheternas befogenheter och kontrollmekanismer.
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Aven andra aktorer, sdsom exempelvis Svenska kraftnat!4, Skatteverket!®, Kriminalvarden?®
skriver att de bedriver underrattelseverksamhet utifran sina respektive ansvarsomraden. Detta
kan t.ex. handla om skydd av kritisk infrastruktur, brottsbekampning eller motverkande av ra-
dikalisering. Dessa och andra offentliga aktorer kan sdledes ocksa ses som en del av det nat-
ionella underrattelsesystemet da de kan bidra med viktiga pusselbitar i det nationella sdker-
hetsarbetet. Aven naringslivl” och privata aktérer'® inhdmtar och bearbetar information, som
da den delges, kan vara till stod for det svenska underrattelsesystemet.

Denna oversikt visar att det svenska underrattelsesystemet ar strukturerat genom flera olika
aktorer, dar militar och civil underrattelseverksamhet samverkar men med skilda ansvarsom-
raden. P3 forsvarssidan faststaller regeringen den strategiska inriktningen for forsvarsunder-
rattelseverksamheten, samtidigt som varje myndighet har det operativa ansvaret for sin in-
formations- och underrattelseverksamhet. Detta gor det svenska underrattelsesystemet frag-
menterat till sin karaktar, samtidigt som det ar utformat for att skapa en bred och mangfacet-
terad informations- och underrattelsehantering. Systemets delar ar pa flera hall lagstiftnings-
reglerade, samtidigt som ocksa internationella ataganden styr verksamhet och metodik. Den
tekniska utvecklingen har skapat bade mojligheter och utmaningar. Den 6kade digitaliseringen
har t.ex. visat pa behov av en dynamisk underrattelseformaga som kan identifiera, analysera
och hantera aktorséverskridande hot av bade konventionell och okonventionell karaktar.

Det svenska underrattelsesystemet ar viktigt i bl.a. sakerhetspolitiskt beslutsfattande genom
att det kan generera hotbedémningar och strategiska analyser. De militdra aktérerna bidrar
med information som t.ex. stodjer langsiktig forsvarsplanering och utrikespolitik, medan civila
aktorer hanterar underrattelser som till exempel ror den inre sdkerheten. Systemet producerar
olika underrattelser dar de strategiska kan anvdndas for langsiktig policyutveckling och for-
svarsplanering, medan taktiska underrattelser ar direkt knutna till operativa atgarder. Inform-
ationsflodet mellan myndigheter, beslutsfattare och andra aktérer maste vara snabbt och ef-
fektivt for att sakerstalla att atgarder baseras pa uppdaterad och korrekt information. Vidare
kréver beslutsfattande att information filtreras och prioriteras pa bra satt for att undvika in-
formationsoverflod och sdkerstalla att de mest kritiska hoten hanteras forst.

Medan underrattelsesystemets organisation och ansvarsfordelning utgér den formella ramen
for underrattelseverksamheten, finns skal att anta att det ar de interna kulturerna som i stor
utstrackning avgor hur effektivt information inhamtas, bearbetas och delas. Kulturer paverkar
sannolikt hur aktorer tolkar information, hur de samverkar och hur beslutsfattande sker inom
systemet. Sakerhetskultur med strikta krav kan skapa stabilitet, men ocksa leda till informat-
ionssilos och begransad flexibilitet. For att forstd underrattelsesystemets mojligheter och

14 Svenska kraftnat (2024). Oppen antagonistisk hotbild for svensk elférsérjning.

15 Skatteverket (2025). Citat: ”Skatteverket far bedriva underrittelseverksamhet inom skattebrottsomradet.”
16 Kriminalvarden (2025). Citat: ”Underrattelseverksamhet viktig”

17 \lesper Group (2022). Tema: att arbeta underriittelsebaserat i ndringslivet. Jmf. Affirsunderrattelseverksam-
het/Business Intelligence.

18 Ekman, I. & Nilsson, P-E. (2022). Folkets underrittelsetjinst — éppna kdllor "OSINT" och Ukraina.
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utmaningar kravs darfor en ndarmare analys av bland annat dess organisations- och profess-
ionskultur(er).

2. Underrattelsetjansters kulturer (maojligheter och begransningar)

Kultur &r ett komplext och svarfangat fenomen med immateriella och abstrakta drag.'® Det kan
forstas som delade normer, varderingar och forestallningar som formar beteenden i en orga-
nisation.?° Kultur innefattar betydelser och normer som bekriftas genom traditioner och sym-
boler.?! Den kan dven ses som ett system av accepterade betydelser som styr individers hand-
lingar?? eller som en process av verklighetskonstruktion dir manniskor tolkar hiandelser och
situationer pd karakteristiska sitt.?> Organisationskultur kan beskrivas som ett monster av
grundliggande antaganden som utvecklats éver tid och lars ut till nya medlemmar.?* Dessa
antaganden styr beteenden och formar verklighetsuppfattningen inom en organisation. Som
en osynlig struktur paverkar de hur de professionella agerar och interagerar. Det kan skapa en
kdnsla av samhorighet, men kan i varsta fall ocksa begransa nytankande och anpassningsfor-
maga.?° Detta blir sarskilt relevant inom underrittelsesystemet, dar séarskilda kulturer rérande
informationskontroll och sekretess kan paverka hur aktorer samverkar och delar kunskap.

Underrattelsetjansters kultur kan sagas praglas av en kombination av konservatism, forsiktig-
het och sekretess?®, vilket skapar en stabil men samtidigt rigid struktur. Precis som i andra or-
ganisationer existerar ocksa har subkulturer inom olika enheter och funktioner, dar yrkesroller,
arbetsuppgifter och geografiska placeringar kan bidra till olikheter fran det enhetligt unika.
Dessa interna kulturella skillnader paverkas i sin tur av en bredare makrokultur, dar politiska
beslut, internationella samarbeten och teknisk utveckling formar organisationers arbetssatt
och metodik.?’” Nedanstaende figur illustrerar dessa férhallanden pa ett schematiskt satt.

Makro-kultur som paverkar

Enhetlig, och for underrattelsetjanster unik kultur: underrattelsetjanster

ekonservatism eforsiktighet esekretess

Subkulturer: ehierarki eyrkesgrupp egeografi
earbetsuppgifter (status)

Figur 3: Kultur, subkulturer och makrokultur inom underrattelsetjanster.

1% Alvesson, M. (2015).
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21 Trice, H. M. & Beyer, J. M. (1984).
22 pettigrew, A. (1979).

23 Morgan, G. (1986).

24 Schein, E.H. (1985).

25 Jacobsen, D I. & Thorsvik, J. (2008).
26 Agrell, W. (2015).

27 Alvesson, M. (2015).



| Johnstons (2005) studie om CIA:s kultur beskrivs ett konservativt och byrakratiserat under-
rattelsesystem, med en tendens att prioritera att undvika fel (férsiktighet) snarare an att tdnka
innovativt. Detta menas riskera leda till miljoer dar man i férsta hand bekraftar redan existe-
rande slutsatser istdllet for att utforska nya perspektiv. Johnston skriver att en svaghet kulturen
medfor ar den begrdnsade utvecklingen av systematiska analysmetoder. Istédllet for att arbeta
enligt en tydlig vetenskaplig metodik baseras analyser inte sillan pa erfarenhet och intuition.?®
Erikssons (2015) doktorsavhandling pekar pa att det svenska underrattelsearbetet vilar pa en
"tyst" kunskap som fors vidare inom organisationen, snarare an pa formellt dokumenterade
och vetenskapligt prévade metoder. Vidare framgar att sekretess ar den kanske mest framtra-
dande kulturella aspekten. Den bidrar till att skydda information men kan samtidigt skapa hin-
der fér ldrande och metodutveckling.?® Strikt informationssikerhet (informationsdelning enligt
principen "need to know") bidrar samtidigt till att minska risken fér lackor.3°

En annan viktig aspekt i det kulturella sammanhanget ar att underrattelseanalytiker inte alltid
ar fria att fora fram alternativa hypoteser eller kritisera rddande uppfattningar. Detta ar nagot
som kan férekomma i kulturer som premierar konsensus snarare an meningsskiljaktigheter.
Begreppet “groupthink” anvands for att beskriva hur analytiska rapporter inte sdllan samman-
stalls pa ett satt som eliminerar avvikande perspektiv, sarskilt eftersom vissa chefer tenderar
att lyfta fram entydiga bedémningar snarare an att redovisa osdkerheter. Det finns dven vissa
tendenser att lyfta fram slutsatser som hogre chefer och beslutsfattare forvantar sig, snarare
dn att vaga gd emot etablerade uppfattningar.3! Av Erikssons avhandling framgar att underrat-
telseanalys kan ses som en reflekterande och systematisk process, men att det kan vara be-
gransat med tid till detta i det dagliga arbetet. Flera av de analytiker som intervjuades i av-
handlingen beskrev att det egentliga tankandet skedde pa fritiden, eftersom arbetstempot inte
tillat djupgdende metodutveckling under arbetstid.3?

Underrattelsetjansters kultur praglas ocksa av en mystifiering av arbetet. Johnston (2005) skri-
ver att analytiker inte sdllan refererar till "tradecraft" — en uppsattning praktiska tips och tek-
niker som inte bygger pa formell vetenskap, utan snarare pa erfarenhetsbaserade metoder.33
Detta kan leda till att underrattelsearbete framstar som en exklusiv expertis snarare dn som en
systematiskt prévbar disciplin.3* Underrattelsetjansters kultur menas vidare vara formade av
historiska traditioner, sakerhetskrav och metodologiska principer, vilka skapar en stabil men
ibland rigid struktur. Som en del av det nationella sdkerhetssystemet dr dessa organisationer
paverkade av den omgivande makrokulturen, inklusive politisk styrningen, internationella
samarbeten och tekniska utvecklingar. Samtidigt utvecklas interna subkulturer inom olika
underrittelseaktérer beroende pa deras specifika roller, mandat, metoder. Aven om

28 Johnston, R. (2005).

29 Eriksson, G. (2013); Johnston, R. (2005).
30 Hall, W. M. & Citrenbaum, G. (2010).

31 Agrell, W. (2015).

32 Eriksson, G. (2013); Johnston, R. (2005).
33 )Jmf. Eriksson (2015) om "tyst" kunskap.
34 Johnston, R. (2005).



underrattelseaktorer ofta samarbetar, kan det ocksa finnas konkurrens mellan dem, vilket dven
kan gélla inom en och samma nation.?®

Begransningarna till trots bjuder det svenska underrattelsesystemet pa flera mojligheter. Sy-
stemets kultur utgor en stabil grund for analys och beslutsfattande, vilket skapar forutsatt-
ningar for effektiv informationshantering. De strukturerade och hierarkiska organisationerna
kan mojliggora snabb och samordnad respons vid hot, sarskilt genom tydliga ansvarsomraden.
En stark professionskultur kan bidra till att analytiker delar en gemensam forstaelse av metodik
och analytiska ramverk, vilket kan effektivisera informationsbearbetningen. Vidare kan en kul-
tur av sekretess och informationshantering sakerstéalla att kansliga uppgifter hanteras med hog
sakerhet, vilket minskar risken for otillborlig paverkan eller lackor. Nar underrattelsekulturen
praglas av en balans mellan tradition och innovation finns potentialen att forbattra samar-
beten, bade internt och externt, och dra nytta av diversifierade perspektiv. Det kan finnas skal
att anta att om en underrattelseorganisation kan utveckla en dynamisk kultur dar bade stabi-
litet och flexibilitet samexisterar, kan den battre hantera féranderliga hotmiljoer och snabbt
anpassa sig till nya férutsattningar.

Avslutning

Det svenska underrattelsesystemet ar viktigt i den nationella sakerhetsstrukturen, dar olika
aktorer samverkar for att producera och analysera information som stéd for olika beslut. Sy-
stemets arkitektur med tydliga ansvarsomraden och lagreglerade befogenheter, bidrar till en
robust grund for verksamheten. Samtidigt innebar den fragmenterade organiseringen att sam-
verkan mellan aktorerna maste fungera for att fa en helhetsbild av radande sdkerhetsutma-
ningar. Ett effektivt nationellt underrattelsesystem kraver inte bara tekniska och analytiska re-
surser, utan ocksa fungerande samarbeten. Underrattelsekulturen, som diskuterats i den andra
delen av denna essa, praglas av hierarki, sekretess och professionsidentitet, vilket bade skapar
mojligheter och begransningar. Strikta regler och en stark professionskultur bidrar till stabilitet
och kontroll, men lar ocksa kunna hdmma flexibilitet och innovation. For starkt inrutade kul-
turer riskerar att skapa silotankande och minska formagan att identifiera det ovantade. Samti-
digt kan en dynamisk och anpassningsbar underrattelsekultur, dar kritiskt tankande och alter-
nativa perspektiv uppmuntras, starka underrattelseverksamhetens férmaga att mota en allt
mer komplex och foranderlig hotmiljo. Underrattelsesystemet &r en viktig del av Sverige, men
dess langsiktiga effektivitet kan bero pa formagan att balansera tradition och férandring. For
att systemet ska forbli relevant i en snabbt skiftande varld maste det bade bevara sin sdker-
hetsmassiga integritet och samtidigt utvecklas i takt med nya hot och tekniska framsteg. Precis
som att hotbilden blivit bredare3® kan ocksa det svenska underrittelsesystemet behéva bli bre-
dare, sett till vilka underrattelseproducenter som kan anses ha en plats dar.

35 Hall, W. M. & Citrenbaum, G. (2010).
36 Must (2025). Must:s drséversikt konstaterar bred hotbild mot Sverige.
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