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Abstract

The concept of national security has been a matter for debate during recent years,
especially in academic fields. Criticism has surfaced since the end of the cold war,
directed towards the traditional perspective’s dogmatic focus on armed threats and
interstate war. Questions concerning an oncoming paradigm shift have been raised,
regarding a widening of the security agenda among national states to also include
alternative threats, such as environmental hazards.

In this thesis, the focus lies on the effects that climate changes have caused in the
Swedish national security agenda during the last 15 years. Swedish policy documents
show that there have been some major changes, not only the widening of the security
agenda but the entire security domain seems to have changed. With more involved
actors, as a result of the increasing complexity in the field. This evolution has not gone
through without obstruction, there seems to have been internal conflicts about what
should be incorporated in the agenda and in the concept of national security. Official
actors and ministries in the government have through custom behaviour, field
knowledge and conflicting interests caused stabilizing effects in the policy change.
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1. Inledning

Den nationella sékerheten har under en lidngre tid préglats av antagonistiska hot, dér
staters forméga att kontrollera dessa med militdra medel ansetts vara den frimsta
metoden att nd sdkerhet (se Walt 1991:215; Lacy 2005:1-5). Fordndringar i omvérlden
har inneburit att nya hot uppmédrksammats som paverkar den nationella och inter-
nationella sdkerheten pd nya alternativa sétt. Liberala staters uppgift, att skydda sin
befolkning mot vald och andra illviljor, har problematiserats genom de strukturella
fordndringar som dgt rum de senaste decennierna (se Keohane 2002:273). Klimat-
fordndringar dr ett miljohot med global dimension som illustrerar irrelevansen i den
konventionella nationella sikerhetens dtgdrder mot alternativa hot (se Sundelius 2001:8).

Den politiska agendan kan ségas vara ett samlat bevis pd vad en stats beslutsfattare
anser vara av politisk vikt. Inom agendan rangordnas fragor, dir vissa sdkerhetsklassade
frdgor prioriteras, vilket ger dem uppmairksamhet, extra resurser och speciella atgédrder
(Buzan 1991:370). Under senare tid har den sedan ldnge dominerande uppfattningen om
vad som ska inrymmas i den nationella sdkerhetsagendan kritiseras och utmanats.

“The most important underlying theme (and tension) in the environmental security literature is the
(open-ended) question of the desirability of understanding environmental issues as security issues.
Securitizing environmental issues calls for extraordinary responses from governments equal in
magnitude and urgency to their response to (military) security threats” (Barnett 2001:9f).

Radande debatt inom sdkerhetsfiltet handlar om hur den statliga sédkerhetsagendan bor
vidgas. Vidgningen av sékerhetsagendan handlar inte bara om att ett antal nya koncept
ska inkluderas i det traditionella perspektivet, utan innebar ocksa att vart grundlaggande
sdtt att tinka pa sdkerhet miste foridndras (Buzan et al 1998:195). Fragan huruvida
sikerhetsstudierna stir infor ett paradigmskifte har stillts och undran om vad som ska
sakras och hur detta ska ske har blivit allt mer pataglig och komplex i jimforelse med
sdkerhetsldget under kalla kriget (Haldén 2001:1ff).

1.1 Problemformulering och syfte

Dystra samhillsprognoser priglad av miljoproblemens centrala roll i en framtid
karaktiriserad av “insecurity”', blir allt vanligare (Seymour & Dubash 2004:34). Conca
och Dabelko anser att det i ett historiskt perspektiv finns manga exempel pd hur
manniskan haft problem med miljon, dock inte av samma dignitet som de nu globalt
radande (1998:3). Miljoproblematikens effekter maste sittas in i ett sammanhang, dir en
ickefungerande miljopolitik kan generera negativa effekter pa naturen som 1 sin tur
paverkar ekonomin, militdrapparaten och slutligen samhéllet i1 stort — vart sitt att leva
(Mathews 1989:167f).

! “Insecurity” — en kombination av hot och sarbarhet mot samhillet uppstar (se Soroos 1995). Finns ocksa de som hivdar motsatsen, se
exempelvis Lomborgs ” The sceptical environmentalist 2001”



Syftet med studien dr att undersdka om Sveriges sdkerhetsagenda har vidgats over tid —
1990 - 2006. Samt att forklara hur en policyfordndring kan forhindras eller motverkas
genom interna konflikter inom en regering. Det centrala dr hur sdkerhetsdebatten i form
av svenska politiska utsagor diskuteras och framforallt vilka effekter eller val som gors
av de aktorer som har makt att sdkerhetisera. “To study securitization is to study the
power politics of a concept” det &dr séledes inte aktorerna eller reella hot som utgér den
analytiska kérnan, utan det 4r praktiken kring sikerhetiseringen (Buzan et al 1998:32)".

1.1.1 Fragestéllning

Har den svenska nationella sidkerhetsagendan utvecklats i1 takt med omvérlden och dess
omvélvande fordndringar for att beakta och inkludera alternativa hot.

» Har den Svenska nationella sékerhetsagendan foridndrats for att inkludera klimat-
fordndringar som hot?

» Varfor forekom(mer) det varierande standpunkter angdende sdkerhetiseringen av
klimatforandringar inom den svenska forvaltningen?

? Uppsatsen kommer saledes inte att behandla om det rent faktiskt forekommer klimatforandringar, hur pataglig sidana kan tinkas
vara eller vilka risker de eventuellt skulle medbringa. For teknisk information om klimatfordndringar se exempelvis IPCC.



2. Metod

Denna uppsats har en forklarande ambition med en forstielse och dppenhet for alternativa
epistemologiska forhallningssétt (se Aggestam 1999:9, ref. Layder 1998:41). Kausala
samband tros kunna observeras, samtidigt stods uppfattningen om att det finns péa-
verkande dolda strukturer (Marsh & Furlong 2002:20). Strukturer dr betydelsefulla for att
forklara hur aktorer interagerar, samtidigt som aktdrers betydelse inte skall negligeras om
en helhet skall skonjas (se McAnulla 2002:278).

Olika perspektiv inom sdkerhetsdoménen har varierande uppfattningar om hur nationell
sdkerhet ska upprétthallas. Grunden till dispyten ligger 1 metodologiska skillnader och
normativa stdllningstaganden. Den vetenskapsteoretiska synen som hér ligger till grund,
ansluter sig till vad Buzan et al framhaller som en konstruktivistisk approach och menar
att sakerhet har sin grund i vad de kallar en sdkerhetiseringsakt som formas av sociala
och politiska faktorer (1998:204). Sdkerhet i1 den aktuella bemérkelsen anses vara nagot
konstruerat av aktdrer med makt och inflytande i den politiska miljon (Ibid:203f). Genom
att undvika emanciperande ideal samt frigan om en vidgad sdkerhetsagenda ir nagot
positivt eller negativt kan sékerhetiseringsprocessen forstas pa ett mer objektivt sétt (se
Ibid 1998:34f).

2.1 Tillvigagangssatt

Den empiriska ambitionen dr att genomfora en systematisk analys och Oversikt av svensk
policyfordandring over tid. Det &r framst idéerna i skriftliga och muntliga empiriska
framstéllningar som &r tdnkt att undersdkas och analyseras i denna idécentrala studie
(Esaiasson et al. 2001:219; 242). Enligt Goldmanns terminologi dr det den verbaliserade
policyn som dr i fokus — handlingslinjen som en aktor forklarar folja eller &mnar f6lja
(1982:235). Analysen har tva olika delar, en mer deskriptiv del och en senare del dir
materialet analyseras.

Buzan et al menar att diskursanalysen’ dr det bista alternativet vid studerandet av
sdkerhetisering. “’the defining of security is textual: a specific rhetorical structure that has to
be located in a discourse.” (1998:176).

"A discourse is a specialist language which enables social power by describing the world in a
particular way, and which makes possible certain claims to truth, hence justifying certain forms of
action” (Barnett 2001:6, ref. Foucault 1977).

Ett samhillsfenomen, som sédkerhet, kan uppfattas som ”verkligt” genom dess existens i en
diskurs som regeringar iscensétter, vilket kan motiveras med det faktum att stater tenderar
att handla utefter deras uppsatta policies som diarmed far reella konsekvenser (Marsh &
Furlong 2002:31).

? Diskursanalys — spréket dr med och formar verkligheten” . Texters innehall om samhilleligt acceptabla grinser och regler, samt vad som

betraktas som normalt och vedertaget ar centralt (Esaiasson et al 2003:235).



Genom att studera propositioner och annat relevant material frin olika perioder kan en
uppfattning av den svenska politiken skapas, vilken kan ligga till grund for en studie med
forklarande ambitioner (jfr Esaiasson et al 2003:235f). Det empiriska materialet i studien
har genomgatt ett raster, i form av noggrann systematisk ldsning, dér texter som behandlat
uppsatsens problematik tagits ut och skapat ett underlag som analyserats.

Den kumulativa vetenskapsprocessen har anammats och befintliga vedertagna teoretiska
konstruktioner har varit vigledande for studien (jfr Lundquist 1993:108). Esaiasson et al
anser att en forfattare alltid har en férhandsuppfattning om var forklaringar till ett studerat
fenomenet kan hittas (2003:123). Det deduktiva arbetsséttet och forfattarens subjektiva syn
kan alltsd medbringa problem for studiens objektivitet och validitet, genom att empiriska
variabler beroende pa val av teori och epistemologisk syn inforlivas i studien (Landman
2003:54). Risken for spuridsa samband® och dess validitetsrelaterade problematik bor
beaktas. Atgirder som tagits for att stéirka validiteten i denna empiriska fallstudie #r studiens
karaktir av jimforelse dver tid samt att tidigare vedertagen forskning bejakats, som bdda
anses ha en positiv inverkan pa denna problematik (se Esaiasson et al 2003:64;162f).

2.2 Material

Det empiriska primdrmaterialet utgors till storsta del av regeringspropositioner.
Propositioner’ firdigstills av ett/flera departement beroende pa sakomréde, foljt av ett
godkdnnande pd ett regeringssammantridde fOr att senare representera regeringens
policylinje (Regeringen 1). Departementsskrivningar, kommittédirektiv och offentliga
utredningar anvinds ocksd som underlag, dock inte som regeringens samlade policylinje.
De forsta propositionerna 1 studien offentliggjordes 1990 varpa studien foljer
propositioner fram till 2005 och berdr relevant klimatpolitik samt propositioner kring
nationella sdkerhetsagendans vidgning.

Ett vanligt problem 1 studier som denna é&r kritiken kring tolkning av det empiriska
materialet. For att gardera uppsatsen mot liknande problem efterstrévas intersubjektivitet
med tydlig argumentation och kriterier for slutsatsdragning (Esaiasson et al 2003:237).
En frekvent referering och citering av det empiriska materialet kommer att prioriteras i
analysen for att 6ka insynen i studien, for att ldsaren skall kunna forstd hur och varfor
slutsatser dras och darmed avgora om de ér rimliga och framforallt korrekta (Lundquist
1993:52). Uppsatsen har kumulativt lutat sig pa Karl Poppers barmhértighetsprincip for
att komma till ritta med denna problematik, vilket innebér att texter forutsitts vara
fornuftiga 1 dess strdvan att dess innehdll skall tas pd allvar (Esaiasson et al 2003:248).

* Spurisa samband — andra variabler (4n de undersokta) paverkar den beroende variabeln i studien, vilket kan resultera i felaktiga slutsatser
(Esaiasson et al 2003:92).
3 Propositioner kan besta av forslag till lagstiftning; innehélla forindringsforslag av existerande lag eller forslag till riktlinjer (Regeringen 1).



2.3 Avgriansning

Buzan delar av analytiska skdl in den nationella sékerheten i fem sektorer och tre
analysnivaer’ (1991:363f). Miljosektorn 4r den sektor som i minst utstrickning
sdkerhetiserats, beroende pa att den nyligen nétt den politiska agendan och inte forankrats
eller hunnit etablerats i politiska kretsar (Buzan et al 1998:74;77). Klimatfordndringar
ingar i kategorin alternativa hot som genom den kritiska teorin kandiderar om utrymme
pa den nationella sdkerhetsagendan, bredvid de traditionellt forankrade hoten.
Anledningen till varfor miljosidkerhet och hot om klimatférandringar ligger i studiens
fokus &r att de nyligen tillkommit som politiska frdgor och att fokuseringen avgriansar det
empiriska materialet pé ett effektivt sétt.

Staters inflytande stricker sig over alla politiska doméner och deras makt dverlappar
den internationella, statliga, regionala och lokala nivan (Buzan 1991:58f). Ambitionen
om sdkerhetsagendans vidgning har lett till en o6kad betoning av alternativa
abstraktionsnivéer, dir minsklig sikerhet’ vuxit fram som en motpol till den statliga
sakerheten (se Barnett 2001; Foster & Wise 1999). Uppsatsen har anammat ett statligt
sakerhetsperspektiv grundat pa ovanstdende samt med motiveringen att ett allt for brett
analysredskap litt blir trubbigt och svirhanterligt (Bengtsson 1998:13f).

Det bor framhallas att sidkerhetsdoménen tros vara en arena dir manga olika sorters
aktorer interagerar och forsoker paverka skeendet (se Eriksson & Noreen 2002:3). Staters
roll bor dock understrykas, inte minst med tanke pa dess historiska och institutionella
fordelar® (Buzan et al 1998:37; Waever 1995:48f).

® De fem nationella sikerhetssektorerna r den militira-, ekonomiska-, politiska-, sociala- och miljésektorn. De tre analysnivéierna ér individ-
, statlig- och systemniva (Buzan 1991:19f).

" ”Human security” innebér kortfattat att det #r den individuella sikerheten som bor prioriteras (Stripple 2005:44). “Human security” anses
vara bredast av de alternativa sikerhetskoncepten (se UNDP 1998).

8Uppsatsen kommer inte att behandla internationella faktorer och deras paverkan. Dock inte sagt att de inte #r relevanta, tvirtom har
omvirldsfordndringar i stor utstrackning paverkat processen. EU och GUSP dr omtalade exempel pa detta och figurerar i svenska policy
dokument.



3 Teori

3.1 Teoretisk bakgrund

Teorier kan liknas vid verktyg, byggda for att fianga upp specifika fragment av
verkligheten. Fragment som en teori inte &r skapt for att finga gér forlorad, vilket innebér
att en teori visar ett specifikt perspektiv av empirin snarare dr den objektiva sanningen
(Engdahl 2003:22). Allison och Zellikow har metaforiskt illustrerat detta pd ett bra sitt:
“the use of a microscope, rather then a telescope, produces a different image of the same
fundamental reality” (1999:380). En teori kan séledes utnyttjas bade for att illustrera och
for att avskdrma vissa delar av den empiriska verkligheten (Ney 1999:2).

Robert Cox anser att en “Theory is always for some one, and for some purpose”
(Hobden & Wyn Jones 2001:211. ref. Cox 1981:128). De normativa vardegrunderna &r
onekligen involverade 1 den rédande sdkerhetsdebatten. Thus, studying global
environmental politics means understanding the conflict of interest that surround
environmental issues as well as asking how interests values and visions related to the
environment are shaped” (Conca & Dabelko 1998:5).

3.2 Sakerhet och milj6 — miljosdkerhet?

Inom sédkerhetsdiskursen har det vuxit fram olika perspektiv med varierande synsétt pa
nationell sékerhet. Miljoaspekten inom sdkerhetsfiltet & en ny men allt mer
uppmiarksammad del av hur den vidgade sdkerhetsagendan utvecklas. Det finns ingen
enhetlig eller konsoliderad definition av begreppet miljosékerhet och fa forsok har gjorts
for att forena de befintliga definitionerna (Barnett & Dovers 2001:157). Det traditionella
perspektivet skulle med stor sannolikhet forkasta att det finns en miljosektor inom
siakerhetsomradet, med sitt realistiska och neorealistiska ideal (se Waever 1995:52).

Det traditionella perspektivet fokuserar pa det faktum att utomstdende fiende/stat
medbringar hot och risker. Enligt det kritiska perspektivet dr detta inte ldngre det enda
problemet. Ansvaret for miljohoten anses inte enbart kunna ldggas pa en utomstiende
aktor, da det egna samhillet och livsstilen dr grunden till sdkerhetsrisken (Barnett
2001:89-90). “Thus the problem is not humankind’s struggle with nature, but
humankind’s struggle with the dynamics of it’s own cultures” (Barnett 2001:131. ref. de
Wilde 1996). Logiken bakom tankarna kan kopplas till “tragedy of the commons”, dér
den enskildes handlingar medf6r negativa externaliteter for det allménna, d& den enskilde
inte kan sétta in sina handlingar i ett storre perspektiv (se Hardin 1998).

Buzan illustrerar vad som krivs for att skapa sig en valid uppfattning av nationell
sdkerhet. ”Only when one has a reasonable idea of both the nature of threats, and the
vulnerabilities of the objects towards which they are directed, can one begin to make
sense of national security as a policy problem” (1991:112). Det krivs en forstéelse for
vad som kan skada staten, samt vad statens svagheter dr innan en nationell sédkerhet kan
klargdras. Buzan forutsétter att miljosdkerhet handlar om uppritthallandet av de faktiska



levnadsforhdllandena pa planeten, som all ménsklig verksamhet pd det ena eller andra
séttet ar beroende av (1991:19f).

For att undvika att den nationella sikerheten undermineras maste miljohoten tas pa
allvar, eftersom de indirekt &r kopplade till andra faktorer som é&ven enligt det
traditionella perspektivet bor ingd i1 den nationella sdkerheten (Dyer 2001:448).
Uppkomsten av den kritiska instillning till det traditionella perspektivets dogmatiska
fokusering pa den statliga militira sdkerheten beror fraimst pd de omvélvande
fordndringar i omvérlden, som inte anses vara forenliga med det traditionella synsittet.
Miljosdkerhetssektorn utgér med andra ord en optisk lins som ger oss mdjlighet att
tydliggora grunden till existentiella hot som manifesterar sig i andra sektorer (Buzan et al
1998:83).

3.3 Sédkerhetisering

Sékerhetisering innebdr att en sakfrdga hojs dver konventionell politik, genom att extra
befogenheter stills till forfogande, samt att konventionella riktlinjer och regler suddas ut
som bildar den demokratiska grizon som omger sikerhetspolitiken. Detta beror pé att
sdkerhetspolitiska hot ger indikationer om att en frdga maste behandlas bradskande, om
att overlevnaden star pa spel, samt om att staten har ansvar att behdva delge extraordinéra
atgdrder (Eriksson 1998:11).

Buzan et al (1998) har i boken “’Security — a new framework for analysis” byggt upp ett
analytiskt ramverk som hédr anammats. Interaktionen och kopplingarna mellan olika
sdkerhetssektorer och aktdrsnivéer dr viktiga att forsta for att en helhet ska kunna skonjas
(Buzan 1991:363f). Fokuset ligger hir som bekant pa miljosektorn som enligt forfattarna
har en rad sannolika referensobjekt som ar utsatta for existentiella hot pa olika nivaer,
fran arters Overlevnad pa mikroniva till klimatférindringar p4 makronivd (Buzan et al
1998:23).

Kérnan i sékerhetsstudierna handlar enlig Buzan et al om att studera existentiella hot
mot specifika objekt, som sédkerhetiseras av politiska aktorer, vilket ger dessa aktorer
Okade befogenheter som stricker sig bortom konventionellt handlande (1998:4f).
Teoretiskt kan en sakfraga placeras lidngs ett spektrum dir den ena polen &r icke-
politisering (ingen statlig inblandning); i mitten ligger politiseringen (frdgan &r policy-
stimplad och erfordrar regeringsbeslut och resurser); den andra polen &r sidkerhetisering
(fragan anses vara utsatt for existentiellt hot och &r saledes i direkt behov av extraordindra
atergirder, som legitimerar handlande utanfor normalt accepterat politiskt beteende (Ibid
1998:231Y).

Teorin forutsdtter att tre olika typer av enheter infOrlivas i analysen som centrala
gestalter for hur sikerhetiseringensprocessen tar form.



Referensobjekt Sakerhetiseringsaktor Funktionell aktor
% Fenomenet som é&r existentiellt | Sékerhetiserar fragor genom Paverkar dynamiken inom en
O hotat och har legitima krav pa att forklara négot (referens sdkerhetssektor, utan att vara
R overlevnad. objekt) existentiellt hotat. nagot av foregéende alternativ.
I (Buzan et al 1998:35fY).
Sveriges sakerhet Sveriges regering Departementen
E Forsvarsdepartementet och
M| Uppritthallandet av samhillets Regeringen — ér den aktor utrikesdepartementet spelar en
P| radande levnadsforhallanden som har mojlighet att avgorande roll. Allt fler
I och existens — Sveriges sdkerhetisera och departementen har dock
R sdkerhet implementera statlig policy. inforlivas i den sékerhets-
I politiska doménen, bl.a.
miljodepartementet

En viktig aspekt i teorin &r att nérvaron av existentiella hot och extraordinira atergérder
ar nodvindiga for att processen av en sakfrdga ska kunna klassas som en sékerhetisering,
vilket ocksa skiljer den fran den mer alldagliga politiseringsprocessen (Buzan et al
1998:21). Sidkerhetiseringen av en frdga legitimeras forst nir befolkningen godkénner
hotet genom att anamma vad sdkerhetiseringsaktoren lyft fram som ett existentiellt hot
mot ett gemensamt objekt (Ibid:1998:25 & 31).

3.4 Hur kan vi studera statlig policy?

Goldmann menar att det gar att observera monster eller strukturer i statlig policy, som
kan utnyttjas for att forklara eller forstd offentligt beteende (1982: 230). Orsakerna till en
policyforandring 4r kausala och kan bero pa olika faktorer, dir S.O.P? r den frimsta
anledningen till de identifierbara strukturerna. Det analytiska fokuset i denna studie ligger
snarare pd hur faktorer kan stabilisera en policyforandring &n hur de kan foréndra
densamma (Goldmann 1982:240).

Faktorer som utloser en fordndring bor dock beaktas vid en policyanalyserande studie,
dd det &dr viktigt for att kunna kartligga de stabiliserande orsakerna. Condition-,
inldrnings- och residuala faktorer utgor enligt Goldmann de tre bakomliggande orsaks-
faktorerna som foranleder policyfordndring — Conditions handlar om f{Oréndringar 1
rumsliga/miljomissiga omstédndigheter som aktdrer anpassar sig till; inldrningsfaktorer
innebdér att en policy dven kan fordndras av feedback fran policyn, dir en aktor lar sig;
residuala faktorer kan fordndra en policy utan att vara de tvd ovan nimnda, exempelvis
resultatet av forandrad maktbalans inom en organisation (Ibid:232;240).

Idéer &r en kognitiv foreteelse (foljaktligen forutsitts en aktdr ha infort nya idéer nir en
policy fordndras) och denna analys har anammat hypotesen om anpassningen till ny
kunskap. Det vill séga att ny information forkastar och underminerar gamla trossatser
som en policy varit byggd pa, vilket resulterar i en policyfordndring (Ibid:238). Det kan
till exempel gilla att den tidigare policylinjen medfort negativa konsekvenser som inte
tidigare varit kinda eller att nya forutsattningar kommit in i bilden och dérmed i behov av
rationalisering.

?$.0.P — Standard Operating Procedures (Allison et al 1999:169).
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3.4.1 Policy stabilisatorer

Enligt Goldmann finns det hypotetiska stabilisatorer som kan delas in i administrativa,
politiska, kognitiva och internationella faktorer som alla i sin tur har underliggande
variabler som kan motverka en policyforandring (se 1982:248). En stabilisator dr enligt
Goldmanns egna ord:

”A stabilizer of policy P of Agent A: any attribute of P, of the ideas upon which P is based, of A,
or of A’s relations with the environment that reduces the effects on P of changes in conditions for
P, of feedback from P, and of residual factors” (1982:240).

Stabilisatorerna avgor orsaksfaktorernas fordndringseffekt och kan blockera, reducera
eller forsena en policyfordandring (Ibid:241). Baserat pa att ndgon av de tre ovanndmnda
orsaksfaktorerna sétts i verket, avgors fordndringen av hur kénsligt policysystemet &r for
omgivningen, till vilken utstrickning som alternativ finns och hur kostsamma dessa
alternativ kommer att vara (Ibid:246).

3.4.2 Statlig forvaltning som stabilisator

Statlig forvaltning kan medfora policystabiliserande effekter, da det inom en forvaltning
interagerar olika aktdrer vars intresse, kompetens och perception kan hamna 1 konflikt
med andra aktorer eller organisationers rutiner, vilket kan resultera i kontraproduktiva
utkomster. I det aktuella fallet har det observerats en dissonans mellan olika instanser
inom regeringen, som resulterat i en stabiliserande effekt. Varpa tre modeller verkar vara
fordelaktiga instrument for att forklara problematiken — governmental politics,
organizational process och cybernetic paradigm.

Modeller med varierande analytiskt fokus belyser policyfordndring och stabilisering 1
stater pd olika sdtt, vilket innebdr att de kompletterar varandra (Allison et al
1999:379;392). Det &r viktigt att belysa politiska stéllningstaganden och policylinjer ur
olika vinklar med tanke pa att monokausala forklaringar oftast &r otillrdckliga i dessa
sammanhang (Holsti 1995b,s252).

Governmental politics dr en modell som utgdr frdn att en stat inte agerar som en
enhetlig aktdr. Det handlar snarare om en forhandlingsspelsprocess'® dir en mangfald
aktorer interagerar och gor allt for att fi sina egna intressen, uppfattningar och maél
uppfyllda (Allison et al 1999:255f). Policy processen handlar i1 det hér fallet om en
multimedverkande process, dér individer pa inflytelserika platser paverkar
beslutsforloppet (Ibid:263;305). Buzan et al instimmer och menar att olika departement
inom en regering handlar utefter deras sakkunnighet (1998:40). Citatet “where you stand
depends on where you sit” speglar en intressant logik 1 den hér kontexten och innebér att
en individs stdndpunkt i en sakfriga pdverkas av omgivande faktorer (Allison et al
1999:307).

Cybernetic paradigmet forutsétter att information inom statliga organ inte dr rationellt
Overlagt som 1 rationella teorier och inte heller systematiskt negligerade som 1 kognitiva
teorier (Goldmann 1982:245). Rationella modeller &r begransade i sin rationalitet, lyder
kritik fran vissa hall och beslutsfattare anses manga ginger fatta beslut utifran tumregler

' Forhandlingsspel/Bargain games —interaktionen mellan aktérer i en hierarkisk organisation dar forhandlingar och kompromisser gors
(Allison et al 1999:255).
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snarare dn fran rationell virdemaximerad information (Ham och Hill 1993:83). Enligt
Cybernetic paradigmet handlar policyfordndringar i stillet om pdverkan lings ndgon av
de utstakade orsakskanalerna, dér kritisk feedback maste omkullkasta interna virderingar
for att leda till fordndring (Goldman 1982:245). Vidare framhélls att problem bryts ned 1
segment och adresseras till experter inom olika omrdden for att sedan resultera i
fardigprogrammerade svar — S.O.P (Ibid:245f).

S.O.P innebdr att handlingsalternativ ytterst séllan skapas ad hoc utan sker per
automatik inom byrakratiska organisationer och institutioner (Ibid:246). Organizational
behavior dr skapt for att analysera organisationers och institutioners betydelse i
beslutsprocesser da de paverkar aktdrerna som interagerar i organisationerna. En regering
bestar inte bara av interagerande individer som véljer mellan rationella handlingar, det
finns ocksd sammankopplade organisationer som paverkar handlingsforloppet genom
sina inarbetade rutiner (Allison et al 1999:143). Byrékratisk troghet och den ofta
forekommande hierarkiska ordningen resulterar ofta i att informationen inte néar
beslutsfattarna i toppskiktet av organisationen vid tiden for sina verkstillande beslut
(Ibid:223). Istéllet fattar de beslut pa tillginglig information och guidas av de troliga
konsekvenserna som en effekt av sina handlingar (Gregory 1997:178). Organisationers
handlingar 4r uppbyggda av dessa SOP:s vilka medfor att individerna i organisation
handlar efter enkla standard procedurer och foljer rutinerna i organisationerna (Allison et
al 1999:169;178).
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4. Sveriges sakerhetssyn pa
klimatforandringar — ett tidsperspektiv

4.1 Klimatpolitikens begynnelse

Den svenska klimatpolitiken ar grundad pa 1991 och 1993 ars klimatpolitiska beslut som
1 sin tur dr baserad pad FN:s ramkonvention om klimatférindringar fran 1992 (se
UNFCCC). I proposition 1990/91:88 som ldg till grund for Sveriges policy, framgar att
en eventuell klimatforéndring intar en sirstillning 1 miljdarbetet da den ansdgs vara ett av
de allvarligaste globala miljoproblemen som var att védnta i framtiden (s13f). Det ansdgs
ocksa att Sverige skulle strdva efter att klimatfordndringarna skulle begransas pé en niva
som var héllbar for samhéllet och naturen (Prop.1990/91:88,s14).

Den miljopolitiska inriktningen for tiden var att skydda ménniskors hilsa
(Prop.1990/91:90,s11). Klimatfrdgan kan redan vid detta lige ses som politiserad enligt
Buzan et al:s kategorisering. Regeringen var involverad i frigan och resurser tillsattes i
okad utstrackning, vilket kan manifesteras genom beslutet om att en ny skérpt miljolag
tridde 1 kraft — miljobalken — med en 6kad tyngd for miljohdnsyn dér manniskors hilsa
och miljon var utgdngspunkter (Prop.1990/91:90, s571Y).

Borjan av 90-talet blev en start for den svenska klimatpolitiken och det drdjde inte
lange innan klimatfordndringar ndmndes 1 samband med hot och nationell sdkerhet.
Redan i proposition 1992/93:179 behandlades klimatférandringar och andra miljo-
storningar, dér det framgick “att ldta utvecklingen fortsdtta i enlighet med dagens trender
skulle fordndra livsbetingelserna pd jorden pa ett mycket patagligt sdtt.” (s28).
Levnadsbetingelserna var hir nagot som ansigs vara dventyrat, vilket vittnar om med
vilken dignitet regeringen tog dessa problem. Nyanser av vad som presenterats under den
kritiska teoriskolan lyser igenom de statliga diskurserna, men dessa standpunkter var pa
intet satt implementerade eller ens debatterade vid detta stadium.

4.2 Klimatpolitiken tar form

Under 90-talets mitt formades klimatpolitiken och sprakbruket hardnade i policy-
dokumenten. I propositionen som delgav de svenska miljomélen papekades att:
"Regeringens overgripande mal for det miljopolitiska arbetet dr att till ndsta generation
kunna ldmna over ett samhidlle ddr de stora miljoproblemen dr losta.” (1997/98:145,s1).
Politiseringen av miljopolitiken var i det hdr fallet en langt gangen process och i
jdmforelse med den tidigare ganska vaga policyformuleringen, fanns hdr en klar
malséttning for den tdnkta policylinjen.

Tiden hade dven mognat for en granskning och eventuell fordndring av den svenska
sikerhetsagendan. Det ansdgs for tiden inte foreligga nagot direkt militdrt hot mot
Sverige, da kalla krigets slut hade medfort dramatiska omvérldsfordandringar, vilket
banade vig for introducerandet av icke-militdra hot (s20).
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“Pa samma sdtt som det vipnade angreppet mot vart land utgor dessa icke-militira hot och
pdfrestningar risker for vart land och var nationella sikerhet. For att trygga vdr scdkerhet mot
sddana hot utgdr regeringen fran ett vidgat scikerhetsbegrepp, som omfattar allt det som kan
paverka var nationella sikerhet. Att betrakta sikerhet endast i militirt perspektiv dr pd grdinsen
till det tredje drtusendet ett forlegat synsdtt.” (Prop.1995/96:12,s8).

Samma proposition deklarerade att Sverige ansags kunna stdllas infor en rad allvarliga
hot och risker omvélvda av svérforutsdgbarhet, dir miljokatastrofer ndmns som ett
alternativt hot som kan fi vittgdende konsekvenser for befolkningen. Det foreldg behov
av ett bredare sdkerhetsperspektiv som tog hinsyn till yttre och inre hot, samt
pafrestningar i krig och fred, dd lidnders och individernas sdkerhet alltmer ansigs
sammanflitade. Det kriavdes ett forsvar for nationernas sidkerhet i krig men ocksa for den
enskilda minniskans sdkerhet i fred (Prop.1995/96:12,s8). Aterigen kan influenser frin
det kritiskt teoretiska ldgret anas, med ett 6kat medvetande om alternativa hot och risker.

“Grunden for den breda sdkerhetssyn som regeringen foresprdkar dr att Sveriges sdkerhet i vid
mening pdverkas av ett bredare spektrum hot och risker dn tidigare. En gemensam ndmnare for
det vi uppfattar som hot och risker dr att ndgon hdndelse, foreteelse eller ndgot forhdllande
padverkar det internationella samfundet, var nation, landets befolkning, viktiga samhdlls funktioner
eller var livsmiljo pa ett oacceptabelt sditt” (Prop.1995/96:12,548)

Regeringens uppfattning om att sékerhetsagendan var i behov av en vidgning framgér
tydligt i denna proposition och maste liknas vid ett inledande forsok till sdkerhetiseringen
av en vidare agenda fran regeringes sida.

Sédkerhetiseringsprocessen handlar om en spraklig akt. “In this usage, security is not
interersting as a sign refering to somthing more real; it is the utterance itself that is the
act. By saying the words. Something is done (like betting, giving a promise, naming a
ship).” (Waever 1995:55). Foljaktligen hojs en sakfraga vid etiketteringen som
sdkerhetsfriga — nér en aktor pastér att en fraga ar existentiellt hotad och i behov av
extraordinira atergirder. Rent analytiskt handlar det inte om att avgora om det foreligger
ett faktiskt hot, utan det handlar om forstaelsen for processen av vad som av kollektivet
uppfattas som ett hot (Buzan et al 1998:26).

Proposition 1997/98:145 innebar nigot av ett genombrott 1 samband med utndmningen
av nagra prioriterade omraden som anséags vara viktiga for att Sverige skulle kunna uppna
de uppsatta miljomélen. Regeringen ansdg att det fanns behov for en integrering av
miljoaspekter inom sdkerhets-, handels- och bistdndspolitiken for att kunna 16sa de stora
miljoproblemen innan ndstkommande generation (s348).

”Sverige bor verka for att det internationella samarbetet for miljo och hdllbar utveckling ges en
sdkerhetspolitisk dimension. En politik som syftar till global sdkerhet mdste, forutom att férebygga
konflikter och krig, bidra till att bevara jordens livsuppehdllande system.” (Prop.1997/98:145,
s349)"".

I enlighet med Buzan et als socialkonstruktivistiskt forankrade teori kan citatet tolkas
som att klimatfordndringsproblematiken 1 detta lidge tog ett forsta steg i en
sdkerhetiserings process. Dér regeringens stdndpunkt som sékerhetiseringsaktor lyfte
fram forslaget om miljoproblemens behov av en sidkerhetspolitisk dimension.
Klimatfordandringarna ansags utgdra ett hot som globalt miljoproblem med stor politisk
betydelse, trots att forskarsamhillet bara kunnat delge en grov bild av vad som skulle
karaktdrisera framtida klimatforandringar (Prop.1997/98:145,5s297). Klimatforandringar

" Klimatforandringar nimns i samband med citatet, vilket kommer att framga nedan under 5.2.
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beskrevs vidare som ett problem som Overlappade den sédkerhetspolitiska sfaren, vilket
resulterade 1 att regeringen iscensatte ett pilotprojekt vars syfte var att utreda
miljoforandringars betydelse for den nationella sdkerheten (Prop.1997/98:145,s349).
Okade resurser, som #r en vital del for sikerhetiseringsprocessen, sattes in for att
undersoka allvaret och indikerar regeringens uppmérksammande och dkade betoning av
problemet (Buzan et al 1999:23).

4.2.1 Folklig forankring

Sista pusselbiten i Buzan et als teori &r att en sidkerhetisering av en fraga ska forankras
hos befolkningen, som maste ge sitt godkédnnande (1998:31). Redan i propositionen
1996/97:4 gick det att utldsa att regeringen insdg vikten av att den vidgade sédkerhets-
synen skulle genomsyra hela totalférsvaret'? och “Dérigenom skapas forutsdttningarna
for en folklig uppslutning kring landets sdkerhets- och forsvarspolitik och de nya
forutsdttningarna for denna som omvdirldsutvecklingen medfort” (s63).

Regeringen visade en tydlig strivan att f& medborgarna att uppmérksamma behovet av
en vidgad sdkerhetsagenda. En statlig policy som sékerhetiserar ett referensobjekt ér inte
tillrackligt for en fullbordad sékerhetiseringsprocess, utan aktionen slutfors nir ett
sdkerhetsargument nér den punkt av retorik och semantisk struktur att medborgarna
accepterar den tagna policyn och tolererar dvertrddelser mot konventionella regler som
géller vid ordinér politik (Buzan et al 1998:25).

I SOU 2000:23 beskrivs betydelsen av att delge befolkningen information om klimat-
problematikens hotbild och Sveriges handlingsalternativ for att undvika att problemet
negligeras och marginaliseras (s159). Regeringen uppvisar medvetna handlingar for att
forankra en alternativ hotbild som kréver nya étgirder i sdkerhetens namn och fram till
detta stadium verkar regeringens policylinje vara tydlig. Situationens komplexitet kom
dock att stegra med ett 6kat kunskapslidge hos regeringen.

4.3 Klimatpolitikens mognad

Mot slutet av 90-talet kom regeringens stindpunkt att fordndras. De tidigare policy-
deklarationerna hade varit vida i definitionen om vad som utgjorde ett nationellt
sdkerhetshot, samtidigt som de inte heller explicit uttalat vad som menades med
alternativa hot som breddat sékerhetsagendan. Regeringen kom att omformulera en mer
solid policy pa omradet, som gav ett mer genomténkt intryck.

De traditionella sidkerhetshoten hade vid tiden, trots vad som framgick ovan, fortfarande
en framtradande positionen i svensk sékerhetspolicy och i proposition 1996/96:4 beskrivs
akternativa hot pa foljande sitt: “Det finns fortsatt anledning att uppmdrksamma de hot
och risker, s.k. lagnivahot som kan folja av till exempel [...] miljoforstoring och brist pa
naturresurser samt det moderna komplexa samhdllets sdarbarhet” (s52f). Valet att
kategorisera alternativa hot som ldgnivahot vittnar om en uppfattning hos regeringen som
ger indicier om att det traditionella perspektivets dominans pa sékerhetsarenan. Lacy
analyserar amerikanska forhéllanden och anser att miljorelaterade hot inte tas pa allvar

12 Totalforsvar — bestar av det militira forsvaret och det civila forsvaret (Prop.2001/02:10, s39).
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utan pa sin hojd behandlas som ett andra sortens hot som inte fir stjdla utrymme, fokus
eller resurser fran den militdra apparaten och dess fokus péd vipnade angrepp (2005:22;
31;57).

Logiken kan kénnas igen frin svenska forhallanden, 4ven om det dr svart att uttala sig
om i vilken utstrackning detta foreldg. Tidigare presenterade propositioner antydde att de
alternativa hoten, tillsammans med klimatférdndringar, ansigs vara nationella sékerhets-
hot. I proposition 1996/97:11 framgér att statsmakten behdvde en ambition for samhillets
beredskap infor hela det spektrum av hdndelser som kunde inrymmas inom det vidgade
sakerhetsbegreppet (s8). Det framholls ocksa att det inte handlade om att vidga
forsvarsmaktens befogenheter att gélla i1 fredstid, utan om att skapa ett system med syfte
att sdkerstélla en god beredskap mot fredstida hot (Ibid:9).

Regeringen framholl svarigheten att dra en skarp grins mellan vad som var fredstida
risker och vad som skulle betraktas som sékerhetspolitiskt relevant (Prop.1996/97:4,562).
Regeringen tenderade att skilja mellan fredstida hot och traditionellt férankrade hot,
vilket dr en tolkning som stdds av proposition 1998/99:74 som var en kontrollstation av
sdkerhetsbegreppets utveckling, mening och inneboérd. Propositionen drar klarare grénser
och en tydligare kategorisering av vad som innefattades i svensk sékerhet.

4.3.1 Klargorandet

Samhéllet framstélldes som allt mer komplext i propositionen 1998/99:74 med en
sarbarhet som kravde en vidgad sékerhetsagenda, dock med vissa viktiga undantag, vilka
behandlas nedan. Férebyggnads- och beredskapstinkande for hantering av extraordinira
situationer, som utan att hota Sveriges fred eller sjilvstindighet, likvdl innebar svéra
pafrestningar pd samhéllet, ansags ingd (Prop.1998/99:74,s45).

Det finns en central akademisk kritik fran det traditionella perspektivet som ar viktig i
sammanhanget, dér inférandet av miljorelaterade hot i1 den nationella sékerhetsdiskursen
anses underminera sikerhetsbegreppet (Dyer 2001:441f). Den traditionella hotbilden och
kdllan till “insecurity”, organiserat vild, anses inte vara analytiskt jimforbart med
miljohot (Dyer 2001:443.ref.Deudney 1991:22-8). Om begreppet utokas att innefatta alla
tinkbara hot som paverkar statlig vélfiard anses begreppet forlora sin innebord for att
slutligen undermineras’’.

Efter de inledande &tagandena om en vidgad sdkerhetsagenda, som mer eller mindre
fingade in alla tdnkbara hot, borjade istdllet tecken pa att en traditionellt férankrad kritik
hdr fatt gehor. “Samtidigt som sdikerhetsbegreppet vidgas dr det inte rimligt eller
hanterligt att anse att allt som kan pdverka landets och medborgarnas situation har
sdkerhetspolitisk relevans” (Prop.1998/99:74,s45). Undantagen som ndmndes ovan dr en
mycket viktig detalj som sédtter diskussionen om klimatforandringsproblematiken som ett
nationellt sdkerhetshot pé sin spets. “Ddremot bor inte som sdkerhetspolitiska hot i sig
betraktas sddana tdinkbara forsamringar i levnadsstandard och livsvillkor som kan
forknippas med langsiktiga fordndringar av [...] miljoforstoring och klimatfordndringar
etc.” (Prop.1998/99:74,s45).

1 Deudney har framforallt tre invindningar mot att innefatta miljosékerhet i den nationella sékerheten. Den forsta bestér av att det &r
analytiskt missvisande att inforliva miljoproblem i den nationella sédkerheten, da det har lite gemensamt med den nationella sékerhetens
traditionella fokus — mellanstatliga konflikter. Den andra handlar om att upphdjningen av miljoproblem kan fa kontraproduktiva effekter och
avslutningsvis anses det inte foreligga négra bevis for att miljoproblem orsakar konflikter (se 1998:304f).
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Klimatforandringen stilldes explicit utanfor sikerhetspolitiken. Regeringen ansag att de
hot som skulle inkluderas i den nationella sékerheten behovde vélla en viss dignitet, som
hotade samhéllet eller dess invanare (Ibid). Regeringens agerande kan hir liknas vid vad
Waever kategoriserar som av-sdkerhetisering, vilket innebdr att sakfrigor hindras frin
intrdde eller avlagsnas fran sdkerhetsagendan (se 1995:57f).

4.4 ”Sakerhetisering” av klimatforandringsproblematiken

Proposition 1998/99:74 forkunnade vidare att klimatférdndringsproblematiken och
liknande hot frimst borde behandlas inom andra politikomrdden 4n de traditionella
sikerhetsomrddena — forsvars- och  sidkerhetspolitiken (Prop.1998/99:74,s45).
Kontrollstationens intdg medfor konsekvenser om huruvida klimatforandringar och andra
miljohot verkligen inlett en sdkerhetiseringsprocess. For att {4 ett klarhet behovs vidare
insikt i samma proposition.

Kontrollstationen satte ndmligen upp fyra exempel pa hotsituationer som ansigs utgora
troliga hotsituationer under Overskadlig tid i den svenska sédkerhetspolitiken med ett
bredare perspektiv. De tre forsta exemplen berdrde Sveriges formaga att kunna anpassa
sig till att mota nya typer av vdpnade hot. Den fjérde och sista hotsituationen ansags
utgodras av ’Svdra pdfrestningar pa samhdillet i fred, dir tidsforhallandena dr knappa och
totalforsvarets resurser behover utnyttjas” (Prop.1998/99:74,s47).

Den sista situationen utgdr enligt min mening ndgot av en paradox till stdllnings-
tagandet att klimatforandringar inte utgjorde ett sékerhetspolitiskt hot, med referenser
frin vad de tidigare propositionerna lyfte fram om tinkbara effekter av klimat-
forandringar och dess relaterade hot. Forvisso ansags kravet om knappa tidsforhéllanden
vara nddvindigt, vilket inte dr ett karaktaristiskt drag for klimatférandringar. Tidsfaktorn
medfor tolkningsproblem 1 detta fall, dd klimatforandringar ofta uppfattas som
langsiktiga problem. I SOU 2000:23 framgick det att hotet om globala klimatforandringar
medforde politiskt ovanliga tidsperspektiv — upp till 50 ar (s47). Tidsproblematiken &r
dock hogst beroende av vem som tillfragas. Fran kritiska héll anses klimatforandringarna
och dess relaterade hot ha varit ytterst patagliga med en 6verhdngande dignitet under en
langre tid (Buzan et al 1998:82f).

Regeringens standpunkt angdende om klimatfordndringar utgjorde ett nationellt
sdkerhetshot eller inte &r svirtolkad, da tidigare propositioner givit ett annat intryck mot
vad som formedlades i proposition 1998/99:74. Regeringen verkade pendla mellan tva
olika stdndpunkter i frigan - en med ett mer traditionellt teoretiskt synsitt pa sékerhet och
en med ett kritiskt perspektiv som vill vidga sékerhetsagendan med klimatfordndringar.
Problematiken eller tvetydigheten okar ytterligare redan i samma proposition. I kapitlet
som behandlar det civila fOrsvaret framgar det dessutom att tekniska fel till
naturkatastrofer utgor de typer av pafrestningar som hotar samhéllets normala funktion
(Prop 1998/99:74,5149).

Buzan et al framhaller att sédkerhetisering i grunden handlar om en prioritering av fragor
mellan olika sdkerhetiseringsaktorer, vilket ger utrymme for forhandlingar mellan olika
intressesfarer. Vidare menas att om en sakfrdga inte lyckas prioriteras dver nistan alla
andra politiska fragor, sd har den inte sdkerhetiserats fullt ut (1998:176). I det aktuella
fallet kan en prioritering av den traditionella sektorn mérkas, men den alternativa
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hotsfaren maste sdgas ha fatt en okad sédkerhetspolitisk nyans, som skiljer den fran
majoriteten av politiska fragor.

Det ska understrykas att en fullstindig sdkerhetisering inkluderar extraordindra medel
och tillstdnd att agera utanfér konventionellt politiskt handlande (se Ibid:188).
Definitionen gor en jimforelse mellan politiska sakomraden svar, d& existentiella hot
endast kan forstds i relation till ett referensobjekt. Buzan et al menar att det finns ett
inbyggt sdkerhetsdilemma mellan de olika sékerhetssektorerna, d& en sektors sdkerhet
kan vara ett hot for andra sektorer'* (1998:169).

De fyra ovan utstakade hotsituationerna ansigs av regeringen utgora de mest troliga
hoten mot Sveriges sidkerhet och det borde dérfor finnas ett effektivt sétt att motverka
dessa hot (Prop.1998/99:74,s47). Totalforsvarets resurser medgavs kunna anvéndas for
att stirka samhillets formaga att forebygga och hantera svara pafrestningar pd samhallet 1
fred (Ibid,s46). Regeringen ansag vidare att det inte foreldg ndgon dverhdngande risk for
ett vipnat angrepp inom ett 10 &rs period och menade att resurserna till totalférsvaret
skulle delas mellan de fyra kategorierna av hot, déiribland att stiarka samhéllet vid svéra
pafrestningar 1 fred, som faststéllts i kontrollstationen 1998/99:74 (Prop.1999/00:30,
s31f). Sidkerhetspolitiken eller framst forsvarspolitiken och det traditionellt forankrade
fokus pa mellanstatliga hot borjade med detta att luckras upp.

4.5 Sakerhetspolitik och klimatpolitik post &r 2000

Efter ar 2000 kan en uppfoljning och verifiering av de regleringar som sattes upp i
proposition 1997/98 observeras och sammanfattas i en hotskala fran allvarliga
pafrestningar i fredstid till regelrdtt krig (se Prop.2001/02:10). Dar behandlas ocksé en
helhetssyn som har sin grund i proposition 1995/96:12 och var tankt att prigla samhéllets
satsningar och &tergdrder for att forebygga och hantera fredstida hot och krig.
“Helhetssynen bér omfatta det som hotar gemensamma sdkerhetsintressen, vdrt
nationella oberoende, samhidillets existens eller visentliga samhdllsvdrden i ovrigt”
(Prop.2001/02:10,s49). Aven om det var krigets krav som huvudsakligen avgjorde
beredskapsatgéarderna sé var det enligt regeringen ocksa viktigt att behoven for fredstida
storningar bejakades (Prop.2001/02:10,s50). Det framstar att regeringen hade svért att
faststélla vilka hot som explicit hade sédkerhetspolitisk relevans som tyder pa
nivéskattningsproblem (se Esaiasson et al 2003:120;159).

Regeringen delade i proposition 2001/02:10 forsvarsberedningens'” syn om att det inte
var lampligt att inkludera alternativa hot i1 begreppet totalférsvar. Totalforsvaret ansigs
ndmligen ha en folklig forankring med anknytning till krig, vilket tilldt sérskilda
befogenheter och fullmaktslagar, ndgot som de alternativa hoten inte kunde beviljas.
Andra relaterade skl var att krig var ett exceptionellt tillstind som inte kunde liknas vid
de dé aktuella fredstida hoten, samt att korrigeringar i begreppet totalférsvar, som var ett
forfattningsreglerat koncept, hade fatt stora foljdverkningar (s39). ”Férsvarsberedningen
foreslar i stillet att ett mer heltdckande begrepp, samhdllets sckerhet och beredskap,
anvdnds for att beskriva de forebyggande dtgdrder och foreberedelser i 6vrigt som krdvs

!4 Klimatforandringar utgér inte ett direkt hot i den militira séikerhetssektorn p4 samma stt som miljosikerhet inte ar det forsta som drabbas
vid vdpnat angrepp

' Ett sammansatt organ, med representanter fran samtliga riksdagspartier, vars mal ar att med s bred enighet som méjligt na enighet om hur
Sveriges sakerhetspolitik skall utformas, for att senare ligga till grund for regeringens propositioner (Forsvarsberedningen).
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infor olika typer av allvarliga kriser.” (Prop.2001/02:10,s39). Detta skulle ge en bittre
helhetssyn och att béttre passa det tvérsektoriella syn- och angreppssittet som efter-
stravades.

Under senare ar har det dock véxt fram en tydligare insikt om nér alternativa hot ir av
avgorande betydelse i de propositioner som behandlar forsvarets omstrukturering. I
proposition 2004/2005:5 framstills att nér hot inte dr forknippade med militért vipnade
angrepp utan istédllet med frdgan om andra och med risker mot samhillet i fred, fordndras
ocksd behoven av atgérder, vilket resulterat i en ny roll for den civila delen inom
totalforsvaret. Behovet av en fordndring motiverades av det nya sikerhetspolitiska ldget
och av en fordndrad hot- och riskbild (s208). Under rubriken inriktning hos det civila
forsvaret i proposition 2001/02:158 star det:

“For att stirka samhdllets formdaga att méta de nya sikerhetspolitiska hoten mdste det civila
forsvarets ominrikting fortsdtta. [...] civila forsvarets resurser i forsta hand skall inriktas mot hot
som kan uppstd ur nuvarande omvdrldsldge. Hoten kan vara biologiska [...]” (s14).

Regeringens uppfattning om att ett militirt angrepp fran en annan stat inte var att véinta
under de niarmsta dren kvarstod. Detta fick konsekvenser for det civila forsvaret, da
kravet pd att hantera svara pafrestningar pa samhéllet i1 fred inte pa nagot sétt ansdgs ha
minskat (Prop.2004/05:5,s209).

"Tyngdpunktsforskjutningen mot fredstida hdndelser har medfort att den onskvirda formdgan
alltmer gdr utanfor vad som i traditionell mening varit forsvarspolitik. De nu aktuell riskerna och
hotens art gor att dtgdrder for att fa bdsta effekt snarare behéver vidtas inom det politikeromrdde
till vilket en verksamhet normallt hér och inom ramen for svdra pdfrestningar pa samhidllet i fred
inom ramen for totalférsvaret” (Prop.2004/05:5,5s209).

Regeringen ansdg fortfarande att totalforsvaret i forsta hand inte skall behandla dessa
typer av hot, utan att det pd ett pragmatiskt sitt skall 16sas pd lamplig instans.
Civilforsvarets uppgift och utformningen av dess resurser ansags vara till for att virna om
civilbefolkningen, trygga en livsnddvindig forsorjning, sdkerstilla de viktigaste samhélls
funktionerna samt att bista forsvarsmakten i krig (Prop.2004/05:5,s212).

Vissa extrema situationer ansdgs kunna fi konsekvenser med sddan dignitet att de
hotade grundldggande vérden i samhillet, befolkningens liv och hilsa samt att de kunde
f4 miljomaéssiga och ekonomiska konsekvenser (Prop.2004/2005:5,s209). Det ansags
nodvéndigt att ha en generell forméga att hantera de alternativa hoten dir det civila
forsvarets resurser skulle nyttjas. Utformningen av civilforsvarets resurser ansags dock 1i
forsta hand utformas som en stddjande funktion till det militira forsvaret, vilket visar att
den traditionella sékerheten fortfarande vid 2002 var végledande (Prop.2001/02:158) Det
framgick dock ocksé att det alternativ som pa bésta sétt skulle kunna gynna det civila
forsvarets formaga att hantera en svar pafrestning pd samhéllet i fred borde viljas (s27).

4.5.1 Inflytandet inom séakerhetssfaren forandrades

Buzan menar att det krdvs en klar uppfattning av hoten och sarbarheten hos referens-
objekten for att kunna forstd vad som utgor ett nationellt sdkerhetshot (Buzan 1991:112).
Hakan Juhélt, ordforande i1 forsvarsberedningen, menade att mélsittningen hade dndrats
fran vem till vad som hotar Sverige for att f& en klarare bild av de relevanta hoten
(minnesanteckning). Under senare tid har en gemensam hotbild, inom férvaltningen,
blivit mer patalig tillsammans med en 6kad forstdelse for fredstida hot.”/...] en sdrskild
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forstdrkt fredstida formdga vid svdara pdfrestningar pd samhidllet i fred behovs och dr
vdsentliga for den nationella sdikerheten” (Prop. 2004/05:5, s211).

Forsvarsberedningen ansidg 2003 att det borde finnas kapacitet att kunna hantera hot
langs hela hotskalan och det konstaterades att det fanns ett behov att strukturera synen pa
hoten mot Sveriges sdkerhet (Ds 2003:34,s41).

“En sddan, gemensam och samlad, nationell sikerhetsstrategi innebdr bdde att hela hotskalan
skall beaktas i sikerhets- och beredskapsplaneringen och att samhdllets samlade resurser skall
anvdndas pd bdsta majliga sdtt om samhdllet hotas. En konsekvens av detta blir att flera politiker-
omrdden skall samverka och samarbeta effektivt i savdl planeringen som genomférande” (Ibid).

Under ett seminarium 2005 i forsvarsberedningens och miljovardsberedningens'® regi.
Framgick forsvarsminister Leni Bjorklunds stindpunkt om att samarbete mellan olika
instanser och andra politikomraden, inklusive miljopolitiken med véxthuseffekten som
specifikt hot, var en fOrutsittning for att na ett lyckat resultat i sdkerhetsarbetet
(minnesanteckning). Miljominister Lena Sommestad tillstod att det fran miljopolitikens
hall fanns stora sdkerhetsutmaningar och frdgorna om risk och sarbarhet blev allt mer
centrala for miljopolitiken, samtidigt som klimatfordndringarna ansags vara det mest
”skrammande” hotet (Ibid).

Sarbarheten framholls som stor samtidigt som att ménga risker anségs ha underskattats,
diar I6sningen ansdgs ligga 1 ett tvdrsektoriellt arbetssédtt (Ibid). Det bredare
sikerhetsarbetet skulle inkludera fler politiska omraden'’ @n det traditionella sikerhets-
politiska etablissemanget — forsvars- sdkerhets- och utrikespolitiken — vilket skulle bidra
till att 6ka samhallets robusthet (Ds 2006:1,s18fY).

"Ndr hotbilden alltmer forskjuts fran vipnade militdra hot mot andra fredstida hot i samhdllet
bedomer regeringen att de dtgdrder som dr nédvindiga att genomfora for att kunna hantera en
svdr pdfrestning pd samhdller i fred nu bor stdllas i fokus. For att kunna skapa tillrdcklig formaga
krdvs ett langsiktigt arbete hos myndigheter, kommuner, landsting, organisationer och ndringsliv
ddr det atgdrder som ger hogst effekt for samhdllets krishanteringsformdga vid en svdr
pdfrestning pd samhdllet i fred kan prioriteras” (Prop.2004/2005:5,s210).

De fredstida forhallandena sattes alltsa i fokus for det civila forsvarets resurser, vilka ar
en del av totalforsvaret vars uppgifter att skydda och virna medborgare samt uppréitthalla
rddande sambhillsfunktioner bestod (Ibid). Resurser som tidigare gétt till fOrsvars-
departementet och dess underordnade instanser och ansetts som extraordindra medel for
uppritthdllandet av den nationella sikerheten, kom att fordelas &ver andra politik-
omraden. Allokeringen av resurser fran sdkerhetiseringsaktdren dr som bekant ett andra
steg 1 den omvilvande processen mot en fullindad sidkerhetisering (se Buzan et al 1998:
21).

Inneborden av den senaste tidens sédkerhetspolitiska utveckling ar viktig for
sakerhetiseringen av klimatforandringarna som dr en del av de problem vars politiska
omraden fitt utdkade resurser. Det dr svart att dra klara komparativa linjer mellan
traditionella och alternativa hot da de i grunden é&r ytterst olika, vilket ocksé &r en stor del
av problematiken. Klimatfordndringar och de andra alternativa hotens sikerhetisering har
mots av varierat motstand inom den svenska forvaltningen. Policy stabiliserande faktorer
verkar har paverkat orsaksfaktorernas fordndringseffekt och kan enligt Goldmann

!¢ Regeringens radorgan i aktuella och framtida fragor med miljéanknytning (Miljévardsberedningen).
17 Nu berdrs dven politiska omrédden som t.ex. bistdnds-, kriminal-, miljé-, social-, arbetsmarknads- och néringspolitiken. (Ds 2006:1,518)
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blockera, reducera eller forsena en policyfordndring (1982:241). I det aktuella fallet kan
det konstateras att policyn om en vidgad sidkerhetsagenda forsenats och reducerats.

Huruvida klimatforandringar ansetts utgor ett existentiellt nationellt sékerhetshot i
behov av extraordinidra medel, verkar ha varierat 6ver tid och mellan olika instanser inom
regeringen. Sikerhetspolitiken i sig tenderar dock att ha utvecklats och fatt nya
karaktdristiska drag, med en bredare och mer central forstdelse for att omvérldens
omdaning medbringat alternativa hot som kraver nya atgérder.
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5. Hur forandrades sidkerhetsperspektivet?

Vid klimatpolitikens introducerande i sdkerhetssfaren uppkom inga pétagliga protester
eller invindningar mot att klimatproblematiken utgjorde ett sédkerhetshot. Med
proposition 1997/98:74 kom dock en atervindning till ett mer traditionellt forankrat
sdkerhetsideal, med betoning pa de védpnade hotens relevans for den nationella
sdkerheten, vilken formedlas pa ett bra sdtta av Walt: ”Security studies may be defined as
the study of the threat, use, and control of military force” (1991:212, ref. Nye & Lynn-
Jones 1988). Asikten att en allt for stor vidgning av sikerhetsagendan kunde fi
kontraproduktiva effekter verkar ha negligerats fram till denna proposition, dar bland
annat klimatfordndringar som hot stdlldes utanfor den svenska sékerhetspolitiken.

Den aktuella problembilden kompliceras dock av fornimmelsen av en dissonans inom
regeringen med interna motsdttningar och skillnader. Det &ar avgoérande for
sdkerhetiseringsprocessen att en aktor klargor att ett referensobjekt dr existentiellt hotat
och i behov av att sidkerhetiseras (Buzan et al 1998:36). I storre delen av ovanstdende
analys har regeringen antagits vara sdkerhetiseringsaktor och fragan &r om den statliga
forvaltningen verkligen kan sdgas agera utefter en centralstyrd stindpunkt i denna fraga.

5.1 Meningsskiljaktigheter om policyforandring

En intressant aspekt av de analyserade propositionerna ar att det under sékerhetiserings-
processen funnits tydliga skillnader i1 sak mellan olika propositioner. Detta &r
problematiskt da propositioner utségs vara regeringens samlade policylinje, som ldmnas
till riksdagen for underlag till lagforslag (Regeringen 1).

Tva olika policylinjer blir enligt min mening mgjliga av existerade stdndpunkter inom
regeringen. Den ena policylinjen som formedlas ger intrycket av att alternativa hot,
tillsammans med klimatfordndringar bor inkluderas 1 en vidgad sdkerhetsagenda som
anpassats till nya strukturella omvirldsfordndringar. Den andra policylinjen ger bilden av
att forsvars- och sdkerhetspolitiken &r ett specifikt begrepp som inte bor inkludera alla
tankbara hot som kan uppstd mot samhéllet och ddrmed exkluderas klimatféréndringar.
Konflikten handlade inte sa mycket om 1 fall klimatfordndringarna kunde komma att
innebdra ett sdkerhetshot mot Sverige, utan istéllet om klimatférdndringar och liknande
alternativa hot hade en sidkerhetspolitisk relevans.

De olika teoretiska perspektiven gor sig pdminda, dér den traditionella teorin kan anas i
propositionerna som betonar en sdkerhetspolitik med fokus pa vipnade hot, samtidigt
som andra propositioner verkar vara influerade av ett mer kritiskt lagt perspektiv. Det
problematiska i det hdr fallet dr att dissonansen géiller Sveriges sékerhetspolitik, som ar
en kénslig politisk sfir, med smé utrymmen for interna konflikter.

Sakerhetiseringsprocessen inkluderar aktorer som sdkerhetiserar och funktionella
aktorer som pdverkar processen (Buzan et al 1998:35f). Regeringen har som pépekats
antagits vara sékerhetiseringsaktoren och departementen samt deras underordnade organ
kategoriseras som funktionella aktorer (se tabell 1). En del departement har ingen ldngre
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erfarenhet av sékerhetsfragor och deras kompetens och inflytande pad omradet skiljer sig
frdn andra mer erfarna departement. Forsvars- och utrikesdepartementet och vissa av
deras underordnade organ kan sdgas utgora ett sikerhetspolitiskt etablissemang med en
historisk dominans och forankring inom sékerhetssfiaren (se Goldmann 1981:130f). Detta
ger dem en mer inflytelserik position dn andra departement dven om de senares paverkan
pa intet sétt skall negligeras (se Eriksson & Noreen 2002:3).

5.2 Departementens betydelse

Antydningarna om att det forekommer delade meningar mellan olika regeringsinstanser
har patalats, ett exempel pa denna problematik &dr de tvd samtida propositioner som foljer
nedan. Propositioner forbereds vid olika departement, beroende pé sakomréde (vilka
anges 1 litteraturforteckningen). 1 proposition 1997/98:145 deklarerade regeringen, i
samband med att miljo och héllbar utveckling anségs vara i behov av en sékerhetspolitisk
dimension, att:

“Miljokatastrofer, t.ex. i form av omfattande klimatstorningar [...], kan fd allvarliga sdkerhets-
konsekvenser for stater och regioner. Stora flyktingstrémmar och urlakade jordar kan utgéra hot
mot ldnders ekonomiska, sociala och politiska utveckling och stabilitet. Resursbrist, t.ex.
overexploatering av fiskebestdind, kan leda till spinningar och konflikter inom och mellan stater.
Det internationella arbetet for miljé och hallbarutveckling har ddrfor starka samband med
nationers sdkerhet och dr en forutsdttning for en vdl fungerade demokrati ” (s349).

Det intressanta med detta citat dr framst att det redogor for regeringens standpunkt om att
klimatfordndringar spelar in och kan medbringa sdkerhetskonsekvenser kriver en
sdkerhetspolitisk dimension. Nigot senare kom den omdiskuterade kontrollstationen,
proposition 1998/99:74 som framholl att:

“Ddéiremot bér inte som sdkerhetspolitiska hot i sig betraktas sddana tdinkbara forsdimringar i
levnadsstandard och livsvillkor som kan forknippas med langsiktiga fordndringar av [...]
miljoforstoring och klimatférdndringar etc..” (Prop.1998/99:74,s45).

Det verkar rada en viss ambivalens och en splittrad uppfattning om vad som ska ingé 1
den svenska sédkerhetspolitiska agendan. Med tanke pé att propositionerna tillsammans
utgdr regeringens policylinje, blir denna inte bara oklar, utan dven paradoxal.

Goldmans tre orsaksfaktorer (conditions-, inldrning- eller residuala faktorer) vekar ha
inforlivats 1 sékerhetsdiskussionen och véckt idéer som lett till ovanstdende citat och
tankar bakom “mindre risk for vipnat angrepp” samt att utvecklingen av totalforsvaret
skulle ha till uppgift att dven motverka “svira pdfrestningar'® pd samhillet i fred, dir
tidsforhadllandena dr knappa och totalforsvarets resurser behover utnyttjas” (Prop.
1998/99:74,547).

En vidgad ambition fanns alltsa dven inom de/det departement som varit ansvariga for
beredningen av proposition 1998/99:74, klarheten i denna ambition var dock inte lika
tydlig. Det verkar ha funnits vissa stabiliserande faktorer, som spelat in i beredningen av
proposition 1998/99:74 med fordrojande effekt, vilket inte var fallet i proposition
1997/98:145. Goldmann framhaller att: "we are examining static rather the dynamic
equilibria: we assume that we have identified a policy pursued by an actor and ask what

'8 Svara péfrestningar — pafrestningar pa samhillet i fred som utgdr extrema situationer med lag sannolikhet med en omfattning som ger
allvarliga storningar pé viktiga samhallsfunktioner (Prop. 2001/02:10, s48).
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will happen to this policy if there is pressure for change” (1982:241). Vad var det da som
stabiliserade patryckningarna om inforlivningen av klimatfordndringar i en vidgad
sakerhetsagenda i en del propositioner men inte i andra?

En regering bestdr som bekant inte enbart av interagerande politiker och tjdnstemén
som agerar utefter olika rationella handlingsalternativ. Sammanldnkande organisationer
paverkar ocksa handlingsforloppet som foljer SOP:s som dr baserade pa organisationens
varderingar och kultur (Allison et al 1999:143). Organisationer har dessutom ofta en
begransad insikt i andra organisationers uppgifter och handlingssétt, vilket tillsammans
med handlandet utefter S.O.P kan fa kontraproduktiva foljder (se Ibid:211).

Forsvarsberedningens Annika Nordgren Christensen menar att klimatfrdgan prioriteras
olikt ur ett sdkerhetsperspektiv inom regeringskansliet beroende pa ett varierande
kunskapslidge (Korrespondens 1). Departementens verksamheter bygger pd att de har
olika politikomrdden med en tillhorande kompetens, vilket kan resultera i
meningsskiljaktigheter nir olika departement hanterar ett gemensamt problem.

5.2.1 Departements skillnader

Goldmann forutsitter att en policyfordndring kan sammanfattas med tva karaktaristiska
utkomster, ddr organisationens segmentering, varderingar samt méngden kritisk feedback
ar avgorande faktorer. I en organisation med stor segmentering och en liten negativ
feedback som dérutdver har toleranta organisationsvérderingar forblir policyn stabil. Om
den kritiska feedbacken Okar i en organisation med icke-toleranta virderingar tenderar
policyn att fordndras (1982:246). Att regeringen utsattes for fordndringstryck star klart i
bada ovan citerade propositioner, den forsta av de tva tenderar dock ha anammat hoten
om klimatfordndringar pd ett mer patagligt sitt d&n proposition 1998/99:74, sett ur ett
sdkerhetspolitiskt perspektiv.

Enligt milj6- och samhilldepartementets diarium behandlades proposition 1997/98:145
pa miljodepartementet och proposition 1998/99:74 pa forsvarsdepartementet (se
litteraturforteckningen). De tvéd propositionernas ursprung speglar en intressant aspekt av
dissonansen inom regeringen. Miljodepartementet, som inte haft nadgot inflytande inom
sdkerhetspolitiken och sdledes ingen policy pd omrédet, hade inte nagra problem med att
inforliva alternativa hot i1 sdkerhetspolitiken. Negativ information i form av idéer
formedlade att det fanns alternativa hot, déribland klimatférédndringshot, som illustrerade
den rddande sdkerhetsagendans tillkortakommande. Effekten av den negativa feedbacken
om alternativa hot, fick miljodepartementets icke-toleranta vérderingar att resultera i en
policyfordndring, med en vidgad sékerhetsagenda som resultat.

Forsvarsdepartementets  sdkerhetspolitiska  bakgrund &r, till skillnad frén
miljodepartementet, lang och bestar av en traditionellt dominerad sékerhetspolicy.
Feedbacken om alternativa hot hade inte samma effekt pa forsvarsdepartement, vilket
tyder pa mer toleranta vérderingar som resulterade i en stabiliserande effekt av idéerna
om vidgning av sdkerhetsagendan, vilket stods av proposition 1998/99:74. Goldman
menar att en institutionaliserad policy av en tillgiven aktor forstirker stabiliteten i en
policy (jfr 1982:252).

Grunderna som den traditionella sdkerhetspolicyn dr byggd pa har varit fundamentala
for forsvarsdepartementets existens som statligt organ och fOrsvarsdepartementets
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S.O.P:s har sedan ldnge varit baserade pa forsvar mot antagonistiskt hot (se Allison et al
1999:214). Feedback var alltsé inte tillrdcklig for att paverka forsvarsdepartementet att
dndra den befintliga policyn, for att inkludera klimatforandringar i sdkerhetsagendan.
[lustrationen visar begriansningarna i de politiska strukturerna, som enligt Barnett, 1 6kad
utstrackning &r det storsta hindret for att effektiva miljorelaterade policies implementeras
(2001:140).

Allison et al menar att organisationskultur’ kan paverka policyforloppets utkomst
genom det arv som kan finnas i en organisationen. Trots att det vid den davarande
situationen ansdgs vara minimal risk for vépnat angrepp mot Sverige fanns det kvar en
uppfattning om “att den ldngsiktigt dimensionerade uppgiften inte desto mindre dr och
forblir att mota vipnat angrepp” (Prop. 1996/97:4,s61). Sékerhets- och forsvarspolitikens
historiska uppgifter har som framgétt, varit att motverka och forbereda staten for vépnat
anfall. Detta har paverkat strukturerna inom regeringen och underordnade organisationer
som bedriver verksamhet i1 dess politikomraden, vilket stirks av ovanstaende citat, som
framhéver den traditionella uppgiften trots vetskap om att infriandet av hotet 4r minimal
och att andra hot dr mer pétagliga.

Feedbacken om att klimatfordndringar kunde utgdra ett hot mot den nationella
sdkerheten resulterade i olika utkomster beroende pa vilket departement som behandlade
problematiken. Enligt Cybernetic paradigm delas informationen som passerar for-
valtningen in i1 olika sakkunskapsomréden/segment, dir det finns forprogrammerade
handlingsalternativ for olika hindelseforlopp (Allison et al 1999:186). Byrékratiska och
hierarkiska organisationer har en tendens att agera per automatik, utefter systematiserade
fardigprogrammerade handlingsmonster som har en stabiliserande effekt. Detta leder till
att organisationen kan missa den flexibilitet och ad hoc forankrade handlingsbeteende
som kan vara Onskvirt for att korrigera organisationens aktioner utefter uppkomna
omstindigheter (Goldman 1982:245f;249).

De bada departementen tillkinnagav att klimatférandringar medbringade hot, men det
fanns dock en konflikt gillande hotets dignitet. Forsvarsdepartementets stindpunkt var att
viapnade hot var det nationella hotet med storsta dignitet och att klimatfordndringar inte
kunde jdmforas med de traditionella hoten, vilket illustrerades med att klimatfordndringar
placerades utanfor forsvars- och sdkerhetspolitiken i proposition 1998/99:74. Miljo-
departementet delade formodligen uppfattningen om att vipnade hot hade en annan
dignitet, men stod dven for uppfattningen att klimatforandringar utgjorde ett nationellt hot
1 behov av en “sdkerhetspolitisk dimension” (Prop.1997/98:145). Smith formedlar en
intressant aspekt i detta sammanhang och menar att miljohoten inte kan negligeras bara
for att den traditionella sdkerheten prioriteras, vilket skulle kunna vara en tolkning av
miljodepartementets stdndpunkt (1999:148). Problematik ramar in en del av menings-
skiljaktigheterna mellan de olika departementen, som kan urskiljas i tidskomparationen.

19 Organizational culture is thus the set of beliefs the members of an organization hold about their organization, beliefs they have inherited
and pass on to their successors” (Allison et al 1999:153).
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5.3 De interna aktorernas betydelse

Utifrén perspektivet governmental politics har de olika departementen olika intressen och
forsoker fora den politiska dagordningen i en for dem fordelaktig riktning. I det teoretiska
kapitlet presenterades olika normativa stdndpunkter till hur sdkerhet begrundas.
Teoretiskt sétt borde detta innebéra att aktorer inom miljodepartementet forsokt lyfta upp
miljorelaterade hot pd sdkerhetsagendan medan forsvarsdepartementets intresse snarare
ligger i att bevara den traditionellt forankrade ordningen. Denna argumentering stimmer
vil 6verens med vad som presenterades i samband med hur olika intressen kan anas
mellan olika propositioner och som dessutom varierat Gver tiden.

Aktorer inom forvaltningen och departementen péaverkas av sin omgivning, vilket kan
illustreras med standpunkter fran olika instanser till de tva analyserade departementen.

“Forsvarsberedningen anser att sikerhetspolitiken dven fortsdttningsvis primdrt bor avse sddana
hot mot sdkerheten som kan innebdra snabba och allvarliga férsimringar av samhdllets funktion.
Till det rdknas inte langsiktiga fordndringar i handel och ekonomi vilka kan medfora forsimrade
levnadsvillkor, utarmning av naturresurser, klimatfordndringar eller sociala fordndringar.
Ddremot dr det viktigt att se sambanden mellan ldngsiktiga fordndringar och akuta situationer,
t.ex. mellan klimatfordndringar och omfattande oversvimningar” (Ds 2003:34,528).

Klimatforandringar och andra liknande hot ansags inte ingd i sdkerhetspolitiken av
forsvarsdepartementet, som papekats tidigare i proposition 1998/99:74, vilket i detta citat
delades av forsvarsberedningen.

Material fran miljodepartementet och vissa propositioner ger ett motsatt intryck, dér
klimatforandringsproblematiken utgor ett nationellt sékerhetshot. I SOU 2000:23 gér det
att finna att "Hotet om klimatférdndringar dr ett av det mest komplexa problem som
mdnskligheten madste komma till rdtta med.” (s15). Ett annat illustrativt exempel kan vara
miljo(och samhills)departementets syn pd samhillet med en sarbarhet for klimat-
forandringar som finns inom flera omraden®, inte minst manniskors hilsa. “Samhdllets
kénslighet for klimatfordndringar dr stor inom flera viktiga omrdden, som sdkra
transporter, sdker elforsorjning, dammsdkerhet, areella ndaringar och mdnniskors hélsa”
(Prop.2004/05:150,s17).

Med citatet 1 atanke betyder detta att klimatfordndringarna paverkar omridden som
betecknats som nyckelomrdden for den nationella sdkerheten. Transporter och
elforsorjning, for att inte tala om ménniskors hélsa, dr av hog relevans och har tidigare
varit kategoriserade 1 vad som utgor svara pafrestningar mot samhillet i fred.

Den mest intressanta aspekten av det hela dr dock den interna konflikt Over
sdkerhetspolitikens fokus som uppdagats mellan olika organ inom regeringen. Eriksson
menar att en nackdel med en vidgad sdkerhetsagenda &r att den kan missbrukas i
maktpolitiska syften (1998:10f). Genom att sdkerhetisera en sakfrdga kan demokratiska
och byrakratiska hinder vars funktion som demokratiska sikerhetssparrar kan kringgas,
vilket &r en kélla till kritik mot vidgningen av sdkerhetsagendan (Buzan et al 1998:24).

Forhandlingsprocessen &r ett viktigt verktyg for att forstd skillnaden mellan
departementen, didr aktSrer inom en organisation dr drivna av tanken att fa sin vilja
anammad och implementerad (Allison et al 1999:255). Buzan et al hidvdar att olika
departement inom en regering handlar utefter deras sakkunnighet (1998:40). Inom

YK limatforandringarna ansags kunna orsaka stora effekter pa olika funktioner i samhillet, som elforsérjning, infrastruktur och naturmiljé
(Dir 2005:80,s2).
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statliga organisationer finnas outtalade idéer som dr avgérande for hur en policy tar form,
samtidigt som det kan finnas individuella skillnader till varfor en policy foljs/inte foljs
(Goldmann  1982:236).  Sidkerhetiseringsaktorens partipolitiska tillhorighet och
institutionella egenskaper kan ge variation i utvalda referensobjekt som ska ligga till
grund for en sédkerhetisering, beroende péd olikheter i ansvars- och implementerings-
omrade (Buzan et al 1998:188f).

I organisationer, som framgatt ovan, delas informationen in i olika segment for att pa
effektivaste sitt behandlas och analyseras som i sin tur skapar expertgrupper inom
forvaltningen som inte har oversikt 6ver andra sektorers verksamhetsomraden (Goldmann
:245f). Forsvarsberedningen visar tecken pd samma traditionellt forankrade synsétt pa
sdkerhet som ovan figurerat i de stabiliserande propositionerna som har sitt ursprung i
forsvarsdepartementet (se litteraturforteckning). Kompetens och kunskap har onekligen
varit vigledande i1 forsvarsberedningens arbete men ocksa departementets intresse. Citatet
“where you stand depends on where you sit” speglar en intressant logik i den hér
kontexten och innebér att en individs stdndpunkt i en sakfrdga péverkas av omgivande
faktorer (Allison et al 1999:307). Med denna teori i atanke skulle det betyda att
forsvarsberedningen péverkats av det intresse och de malsittningarna som figurerat inom
forsvarsdepartementet, vilket hor ihop med organisations kultur och virderingar, vilket
behandlas tidigare.

Ett exempel pé hur olika intressen kan styra inom en forvaltning i det aktuella fallet var
hur introduktionen av helhetsbegreppet hade resulterat i att tre internt olika tolkningar av
begreppets innebord, som alla var fullt rimliga enligt regeringen. En var att da beredskap
ska tas infor ett hot, bor alla rimliga hot fran fredstida olyckor till krig beaktas. En annan
var att en helhetssyn borde forekomma pa omrdden som var inbdrdes beroende av
varandra. Den tredje tolkningen var att totalforsvaret skulle kunna stirka samhillets
forméga att forebygga och hantera svéra péfrestningar i fred (se Prop. 2001/02:10, s50).
De olika tolkningarna samexisterade vilket medforde att olika instanser och aktorer inom
forvaltningen kunde ha olika uppfattningar om vad helhetsintrycket skulle innebéra och
agerar darefter.

Sérintressena har haft en stabiliserande effekt i det aktuella fallet och i olika handlings-
monster. Olika hotbilder verkar ha figurerat pa varierande instanser i forvaltningen och
paverkat aktorernas sikerhetspolitiska mélsittningar. Detta har manifesterat sig ovan pa
flertalet stdllen, diar olika standpunkter har speglat olika interna intressen inom
regeringen. Vad har da forhindrat klimatférédndringarnas inforlivning i1 sédkerhetsagendan?
Det &r viktigt att erinra om den tidigare divergensen mellan de olika funktionella
aktorerna, dér det sdkerhetspolitiska etablissemanget har en tyngd pd omradet, vilket gor
deras asikt inflytelserik. Policyforloppet stabiliserades bland annat genom att proposition
1998/99:74 motsatte sig en policyforandring, vilket kan tyda péd att aktorerna bakom
propositionen, eller forsvarsdepartementet hade ett intresse av att behélla de befintliga
strukturerna och den dé radande resursfordelningen.

Annika Nordgren Christensen menar att: ’Skillnaden mellan departementen dr ocksa
att forsvarsdep “hdller emot” breddningen eftersom det riskerar att knapra resurser frdn
det militira” (Korrespondens 1). De olika aktdrerna borde onekligen ha intresse av att
utoka sitt inflytande inom sédkerhetspolitiken som dr en ytterst viktig och inflytelserik
domin. Forsvarsdepartementets agerande for att forhindra att resurser och inflytande
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forsvann, var naturligt med tanke pa att minskat inflytande inte ar nigot efterstravansvirt
for en politisk aktor.

Det ska dock pépekas att dven manga av de “stabiliserande” propositionerna
behandlade klimatfordndringar och alternativa hot som problem. Skillnaden jimf{ort med
de propositionerna som vill ge klimatfragan en sékerhetspolitisk dimension, var att den
inte borde inforlivas i den sékerhetspolitiska sfiaren. En teori bakom detta ar att det rddde
delade meningar om vad begreppet sékerhetspolitik innebar och vad som borde inforlivas
1 detta politiska begrepp. En kritik, representativ for det kritiska ldgret 1 detta
sammanhang, som anats i de propositioner som foresprikat klimatférdndringarnas
inkludering &r att de alternativa frdgorna borde hojas till den sdkerhetspolitiska nivén for
att fa gehor och dérigenom erhalla den nddvéandig uppméirksamhet i form av Okade
resurser och befogenheter (se Greager 1996:109; Barnett 2001:9f).

Resurserna som var tilldelade forsvaret kom efterhand att omfordelas frén att ha
dominerats av stod till militdra forsvaret, till att 4ven inkludera en 6kad del av det civila
forsvaret. Utgdngspunkten for det civila forsvaret var det vidgade sédkerhetsbegreppet,
vilket krdvde samordning mellan olika myndigheter dér den tidigare nidmnda
helhetssynen satte priageln for samhillets hantering och uppbyggnad av hot och risker
(1998/99:74,5149¢).

5.3.1 Mot en gemensam sidkerhetssyn

Politiska stabilisatorer bidrar med en intressant infallsvinkel till klargorandet av en
policyforandring. En sidkerhetisering kan hypotetiskt mdtas av tvad extremscenarier,
antingen fullkomlig konsensus kring processen eller en total opposition, vilket
tillsammans med sakfrdgans uppmérksamhet spelar in i1 forloppet (Goldmann 1982:251).
Paverkande omsténdigheter och politiska asikter av en aktuell policy varierar, vilket
paverkar motstdndet mot en fordndring — hog konsensus tillsammans med lite uppmérk-
samhet tenderar att stabilisera en policy och ett omvéant forlopp tyder pa en kommande
forandring (Ibid).

I det aktuella fallet har vi sett hur omstindigheter, dir organisationers betydelse och
andra externa faktorer, har resulterat i fordndringar 1 klimatfrdgan som ocksd &r en
hogexponerad fraga, samtidigt som det fanns oppositionella dsikter inom forvaltningen
om huruvida det forelag behov av att sdkerhetisera samhéllet mot klimatférdndringar och
dess relaterade hot.

En anledning till att det anses vara svart att behalla en strikt traditionell sdkerhetsagenda
ar att inhemska politiska relationer medfor problem i form av att olika intressen om vad
som ska inkorporeras (Buzan 1991:340; 355f). Eriksson och Noreen framhaller att
samtliga svenska riksdagspartier haft inflytande i processen och var Overens om en
vidgning av sékerhetsagendan dven om det fanns skillnader mellan partierna. Miljopartiet
var den framsta foretrddaren for en vidgning samtidigt som Moderaterna tydligast
foresprakade en traditionellt forankrad sékerhetsagenda (2002:15). Sékerhet handlar om
hur aktorer med makt att sikerhetisera prioriterar olika sakfrdgor och det dr naturligt
enligt Buzan et al att olika aktorer tvistar om vad som ska inkluderas (1998:176). Enligt
Goldmanns teori har klimatfragan, eller konflikten kring den, alla indikerande
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forutsittningar for en kommande forandring, fragan dr bara vilka ideal och normer som
skall anammas.

Buzan et al menar att miljohot ofta dr for avlidgsna och komplexa, for att de centrala
aktorerna som har makten att sékerhetiserar skall kunna kidnna att de medfor existentiella
hot (1998:821;91). Detta dr nagot som framgatt i kombination med beslutsfattares bundna
rationalitet i teorikapitlet och den breda variationen i det empiriska materialet vad géller
klimatfordndringarnas dignitet (se Gregory 1997:178). Dessutom ér information som
ligger till grund for regeringens beslut segmenterad i1 olika intressesférer, vilket gor det
forstaligt att det kan samexistera olika tolkningar av den svenska policylinjen vad géller
klimatfordndringar.

Fullstindig information i det hér ladget skulle krdva att de traditionella hoten och de
alternativa hoten/klimatforindringarna, skulle ha vigts mot varandra i en omvérldsanalys,
vilket inte gors i de isolerade departementen. Forsvarsminister Leni Bjorklund framholl i
samband med det tidigare nimnda seminariet angéende risker och sédkerhet att:

"Tidigare ville vi i vdr sektor, sdkerhets- och forsvarssektorn, gdrna avgrdnsa oss. ldag har vi en
storre medvetenhet om att en rad andra politikeromraden paverkar var sdkerhet — bade nu och i
framtiden. Vi maste ddrfor bli béttre pa att samarbeta for att forsta vilka risker som hotar var
sdkerhet.” (minnesanteckning).

Standpunkten att sidkerhetisera klimatfordndringar och alternativa hot har varierat och
beror delvis pé att aktorer &r beroende av normer och byrakratiska subkulturer inom de
olika departementen samtidigt som aktorers intresse har paverkat skeendet. Renner anser
att organisationsbarridrer i vért expertdominerande samhélle mdste rivas ned, sa att
koordinering och samarbete mellan olika instanser blir mojligt, vilket 4r nddvéndigt for
att kunna skapa incitament for miljosdkerheten (2004:330). I Sveriges fall verkar detta
vara ndgot som uppmairksammats, dd det kan anas en gemensam plattform mellan de
olika analyserade aktorerna, vilket illustrerades utav forsvarsministerns yttring ovan.
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6. Slutsatser

Sakerhetiseringsprocessen dr en komplicerad politisk procedur vars komplexitet 6kat med
omvirldens omdaning sedan kalla krigets slut for att innefatta fler sékerhetssektorer.
Enlig Buzan et al bor processen innefatta vissa stdende element — existentiellt hot,
extraordinira medel foljt av folklig forankring. Klimatfordndringar och ménga av de hot
som underkastats termen alternativa hot, &r inte 1 behov av de resurser eller medel som de
traditionellt forankrade hoten, vilket forsvarar en jamforelse dem emellan.

Utifran studiens socialkonstruktivistiska syn bor konceptet nationell sdkerhet begrundas
1 nytt ljus, di det traditionella sdkerhetsperspektivets dominans i svensk sdkerhetspolitik
verkar ha kommit till anda. Denna studie har inte bara visat en fordndring over tid utan
ocksé att det funnits interna motsittningar om vad som skall innefattas i den nationella
sakerhetsagendan. Det handlar inte bara om att sédkerhetsdiskursen har kompletteras med
ndgra nya koncept utan dven om, som papekades inledningsvis, att det grundldggande
séttet att tdnka pd nationell sdkerhet har fordndras.

Enligt min mening har hotet om klimatfordndringar aldrig nétt den status som de
traditionella hoten i form av vdpnade angrepp och krig nétt, som direkt anspelar pa
samhillets existentiellitet. Miljosdkerhetens anhdngare antyder ofta miljosektorns
indirekta betydelse for andra sdkerhetssektorer i dessa sammanhang. En relevant kritik
med tanke pa dagens komplexa samhélle dar méngfalden sékerhetssektorer bidrar med en
mer nyanserad bild av den aktuella nationella sdkerheten.

Klart dr, att det skett stora fordndringar inom den svenska sdkerhetsdominen med ett
okat utrymme for det civila forsvaret och for andra politiska aktorer, vars kompetens och
fokus ligger pd den alternativa sfdren av sdkerhetshot. Ander Turessons menar att
klimatpolitiken introducerats i den storpolitiska sfiren som latt tangerar sédkerhets-
politiken, vilket &r ett intressant inldgg (Korrespondens 2).

En viss begreppsforvirring kan anas i olika instanser i ovanstdende analys, dar begrepp
som fOrsvars- och sidkerhetspolitik nyttjas utanfor deras semantiska sammanhang.
Forsvarsberedningen fragade efter en distinktion mellan sékerhetspolitik och samhillets
sdkerhet och beredskap for att gora en dignitetsskillnad. Fragan dr om denna distinktion
erholls och ackumulerades av andra involverade aktorer eller om de nyttjade det
sdkerhetspolitiska begreppets politiska tyngd for att lyfta det egna perspektivet.

Dissonansen inom forvaltningen speglade olika intressen i den centrala problematiken,
samtidigt som respektive departements institutionella organisationskultur och vérderingar
spelade in i forloppet och péverkade. Miljodepartementet upphdjde genom sitt fokus pa
miljorelaterade frigor klimatfordndringarna som ett nationellt sékerhetshot och
vialkomnade en vidgning av sidkerhetsagendan. For forsvarsdepartementet, som var en
mer inflytelserik aktor inom sdkerhetspolitiken, var en policyfordndring mer kostsam pé
ménga plan, vilket fick en stabiliserande effekt, dir vidgningen av klimatforandringar
forsokte hindras.

Inledningsvis ndmndes att sikerhetsstudierna eventuellt star infor ett paradigmskifte.
Fragan dr om det dr inledningen till detta skifte vi borjat se, for det finns onekligen tecken
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pa hur den svenska nationella sikerhetsagendan fordndrats och utvecklats till vad som
bast kan beskrivas som en mer helhetstickande sikerhetspolitik. En sdkerhetspolitik som

kan liknas vid ett ’paraply” vars omrade den méste skydda fran “’det hotande regnet” har
fordndrats 1 omfattning och komplexitet.
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8.1 Primarmaterial

Utifrén uppgifter frdn Miljo- och samhéllsdepartementets diarium har beredningen av
propositionerna som analyserats i denna uppsats sitt ursprung i det/de departementen som
delges efter propositionens namn.

Proposition 1990/91:88 — Om energipolitiken. (Inrikesdepartementet och
jordbruksdepartementet).

Proposition 1990/91:90 — En god livsmiljo. (Miljodepartementet).
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Proposition 1992/93:179 — Om atgérder mot klimatpaverkan m.m (Milj6- och
naturresursdepartementet. Bilaga 1, dnr M1993/1083/5; Kommunikationsdepartementet.
Bilaga 2, dnr K 1993/499/4; Naringsdepartementet).

Proposition 1995/96:12 — Totalforsvar i fornyelse. (Forsvarsdepartementet)

Proposition 1996/97:4 — Totalforsvar i Fornyelse, etapp 2. (Forsvarsdepartementet)
Proposition 1996/97:11 — Beredskapen mot svara pafrestningar i pa samhillet i fred.
(Kommunikationsdepartementet., Nirings- och handelsdepartementet.,

Utrikesdepartementet).

Proposition 1996/97:84 — En uthallig energiforsorjning. (Narings- och
handelsdepartementet)

Proposition 1997/98:145 — Svenska miljomal, miljopolitik for ett hallbart Sverige.
(Miljodepartementet)

Proposition 1998/99:74 — Forandrar omvérld - omdanat forsvar. (Férsvarsdepartementet).
Proposition 1999/00:30 — Det nya forsvaret. (Forsvarsdepartementet)

Proposition 2001/02:10 — Fortsatt fornyelse av totalforsvaret. (Forsvarsdepartementet).
Proposition 2001/02:55 — Sveriges klimatstrategi. (Miljodepartementet)

Proposition 2001/02:158 — Samhéllets sdkerhet och beredskap. (Forsvarsdepartementet,
ev. ockséd Socialdepartementet).

Proposition 2004/05:5 — Vart framtida forsvar. (Férsvarsdepartementet, se dven beslut
fran Naringsdepartementet om kommunalekonomiska medel)

Proposition 2004/05:150 — Svenska miljomal - ett gemensamt uppdrag. (Miljo- och
samhéllsbyggnadsdepartementet).

Departementsserien 2001:14 — Grinsoverskridande sarbarhet - gemensam sédkerhet.
(Forsvarsdepartementet; forsvarsberedningen).

Departementsserien 2003:34 — Vart militdra forsvar - vilja och végval.
(Forsvarsdepartementet; forsvarsberedningen).

Departementsserien 2001:44 — Ny struktur for 6kad sidkerhet — natverksforsvar och
krishantering. (Forsvarsdepartementet; forsvarsberedningen).

Departementsserien 2006:1 — En strategi for Sveriges sikerhet. (Forsvarsdepartementet;
forsvarsberedningen).

Kommittédirektiv 2005:80 — Effekterna av klimatférdandringar och hur samhallets
sarbarhet for dessa kan minska. (milj6- samhéllsdepartementet)
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SOU 2000:23 — Forslag till Svensk Klimatstrategi (Klimatkommitén -
miljodepartementet)

SOU 2001:41 — Sékerhet 1 en ny tid (Forsvarsdepartementet; Betdnkande fran Sérbarhets-
och sikerhetsutredningen.)

Minnesanteckning — Forsvarsberedningens och Miljoberedningens gemensamma
seminarium om risker och sidkerhet den 12 oktober 2005.

Korrespondens 1 — Annika Nordgren Christensen, miljopartiets sakkunnig pé
forsvarsberedningen, har svarat pa fragor och gett sin syn pé delar av den aktuella
problematiken.

Korrespondens 2 — Anders Turesson, regeringens internationella chefsforhandlare pa

klimatomradet, har svarat pa fragor och gett sin syn pa delar av den aktuella
problematiken.

8.3 Internet killor

Regeringen 1 — http://www.regeringen.se/sb/d/1522/a/13506 (2006-03-21)

Forsvarsberedningen - http://www.forsvarsberedningen.gov.se/ (2006-03-21)

Miljovérdsberedningen - http://www.sou.gov.se/mvb/ (2006-03-21)

UNFCCC — FN:s ramkonvention om klimatforandringar frén 1992:
http://unfccc.int/resource/ccsites/senegal/conven.htm (2006-03-21)

IPCC — intergovernmental Panel on Climate Change: http://www.ipcc.ch/ (2006-03-21)
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