Lunds universitet STVA22
Statsvetenskapliga institutionen VTI3
Handledare: Helena Ekelund

Demokratin eller sikerhetens vaktare?

Hemliga tjdnsters anpassning till en modern vérld

Isabelle Ekvall
Johan Andersson






Lunds universitet STVA22
Statsvetenskapliga institutionen VTI13

Handledare: Helena Ekelund
Abstract

Sedan kalla krigets slut har underrittelseorganisationerna genomgatt en
langdragen process for att anpassa sig till nya hot sd vdl som Okade krav pé
demokratisk insyn och kontroll av verksamheten. Vi har undersdkt hur denna
process har sett ut, vilka aktérer som varit drivande och vad som gor att
underrittelseorganisationerna ar sa svéra att reformera.

Vira slutsatser indikerar att det helt klart har skett manga lyckade reformer
som haft inverkan pa organisationernas arbetsmetoder och att fokus har legat pa
att dels mélstyra verksamheten for att battre svara mot de fragestillningar som &r
relevanta for utrikesdepartementet och andra delar av regeringskansliet.

En annan stor del av reformarbetet har rort att sikra medborgarnas integritet,
och mindre vikt har lagts vid andra demokratiska aspekter som att faktiskt skapa
insyn och att se till att politiken och forvaltningen halls separata. Tvértom
indikerar undersokningen att det fOreligger en storre risk for en politiserad
verksamhet med tanke pd de nya styrningsformerna.

Nyckelord: demokrativiarden, demokrati, legitimitet, effektivitet, MUST, FRA,
SAPO, Forsvarsunderrittelseverksamhet, Integritet, ansvarsutkrivande, kontroll,
svensk forvaltning, en anpassad forsvarsunderrittelseverksamhet,
sdkerhetstjanstkommissionen, politisering, sekretess

Antal ord:
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Forkortningar
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EU Europeiska Unionen
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FMV Forsvarets Materialverk
FN Forenta Nationerna
FOI Totalforsvarets forskningsinstitut (tidigare FOA)
FRA Forsvarets Radioanstalt
HKV Hogkvarteret
HUMINT Human Intelligence
JK Justitiekanslern
JO Justitiecombudsmannen
KOS Kommunikationsspaning
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MUST Militdra underrittelse- och sékerhetstjdnsten
RN Registernimnden
SIGINT Signal Intelligence
SIN Sédkerhets- och integritetsskyddsndmnden
SIUN Statens inspektion for forsvarsunderrittelseverksamheten
(tidigare FUN)
SOU Statens offentliga utredningar
SAPO Sdkerhetspolisen
TECHINT Technical Intelligence
TES Teknisk signalspaning
UNDOM Underrittelsedomstolen
WMD Weapons of Mass Destruction

OB Overbefdlhavaren
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Att underréttelse- och sdkerhetsverksamhet kréver insyn och kontroll dr f4 oense
om, dock finner sig &ven demokratiska stater i1 ett dilemma nér det kommer till
denna hemliga del av forvaltningen. Gustavsson (2002:102) skriver att
problematiken bestar i att vissa principer om 6ppenhet inte kan tillampas eftersom
detta skulle motverka de syften som verksamheten har. Till viss del kan en
begransning av demokratins rackvidd vara mdjlig att réttfardiga, eftersom syftet ar
att just skydda demokratin, och att organisationernas formaga att handla effektivt
och i hemlighet #r avgdrande for rikets sikerhet. A andra sidan ir det just av
denna anledning helt avgorande att ndgon form av kontroll forekommer for att
dels se till att verksamheten sker i linje med de lagar och forordningar som ar
tilldimpliga, samt att de uppdrag som utfors ligger inom det mandat som &ar givet
av regeringen.

Om vi blickar bakat i den svenska underrittelseverksamhetens historia sé ar det
en ganska dyster bild som uppenbarar sig. Thede Palm 1 skriver helt klart
orovickande 1 sina memoarer att han aldrig skulle ha kunnat drémma om att be
om lov att utfora sina ataganden, eftersom “Det skulle ju ha inneburit att jag lagt
over ansvaret for vart handlande pa regeringen, och det kom aldrig i fraga” (Palm
1999:96) och att mandat aldrig gavs, det togs. Det &r en till synes stolt Palm som
skryter med att inte ha besvirat statsministern nimnvért under sina 19 ar som chef
pa T-kontoret. A andra sidan siger han att Erlander “vil visste vem jag var och
kanske ocksa vad jag gjorde™” (Palm 1999:97).

1.2 Syfte och problemformulering

Underrittelse- och sédkerhetsorganisationer dr en del av den offentliga
forvaltningen, och kan sdledes sdgas berdra en rad frigestillningar som ror
problematiken om vad som bor vara foremal for politisk styrning och demokratisk
insyn. FOr att svara pé var fragestéllning kommer vi att forsoka se det generella i

! Palm var chef pa T-kontoret i Stockholm, vilket var en foregangare till dagens underrittelseorganisationer
inriktad pa utrikes inhdmtning. T-kontoret kom senare att slds samman med Grupp B, och blev d& IB under
ledning av Birger Elmér (se fotnot 6, Agrell 1998:166).

? Gustavsson (2002:102) namner ocksa att de tvé var gamla vinner sedan de bada bedrev studier vid Lunds
Universitet.
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denna problematik. Forvaltningen har en viktig roll i demokratiska ldnder och det
ar genom den som beslut fattade av de folkvalda politikerna bereds och
implementeras i verkligheten. Det ar saledes av hogsta vikt att forvaltningen
verkligen foljer de riktlinjer och beslut som politikerna har fattat for att den
offentliga makten verkligen ska utga fran folket (Lundquist 1998:24-26).

Internationellt har underrittelse- och sékerhetstjénster ldnge varit nagot av en
icke-fraga for politiken, eftersom parlamentariker antingen inte velat eller kunnat
blanda sig i verksamheten. Born och Johnson menar att i en demokrati si kan det
inte finnas delar av forvaltningen som &r no-go zones for politikerna, eftersom de
ytterst dr ansvariga infér medborgarna (2005:226). Detta skiljer sig dock nigot
over virlden, eftersom olika konstitutionella forutsattningar ger olika svar pa
frdgan om vem som &r ansvarig.

Vi kommer ocksé att kontrastera detta med att se till det situationsspecifika 1
underrittelsetjdnsters roll i ett demokratiskt samhélle. I var historiska och
empiriska analys undersdker vi om och i sé fall pa vilket sitt organisationernas
relativt sena uppkomst, dess specifika organisationsstruktur och kultur har
paverkat dessa universella problem.

Saledes menar vi alltsa att studien delvis &r intressant darfor att den kumulativt
bygger pd studier som gjorts tidigare, bdde om allménna forhallanden inom
forvaltningen, och darfor att &mnet ocksa dr hogaktuellt med tanke pa senare ars
offentliga debatter. Vi vill mena att det finns bade en inomvetenskaplig och en
samhdllelig relevans for att undersoka nidrmare vilka demokrativirden som é&r
forenliga med hemlig verksambhet.

1.2.1 Frigestillning

Okade krav pi demokratisering, nya hot att bekimpa, och medfdljande nya
metoder har medfort att underréttelseorganisationer har kommit att utsittas for
utredningar och forslag pa reformer, i syfte att oka réttssikerheten, skapa
demokratiskt inflytande och ansvarsutkrdvande.

Pa vilket sdtt har krav pa okat demokratiskt inflytande och kontroll kommit att
fordndra svensk underrdttelse- och sdkerhetsverksamhet?

1.3 Vad ar underrattelseverksamhet?

Underréttelseverksamhet har bedrivits sedan urminnes tider och handlar i grund
och botten om inhdmtning av information; vare sig den bestdr i var de bista
jaktmarkerna finnes eller hur manga kérnstridsspetsar en fiende besitter
(HKV/MUST 2005:7). De senaste arhundradena har begreppet kommit att
kopplas ihop med militdra forhallanden dér det i bade freds- och krigstid ar av
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hogsta vikt att veta sina eventuella motstandares och allierades styrkor respektive
svagheter for att kunna freda sig i hidndelse av konflikter. Dessa styrkor och
svagheter dr dock inte begrdnsade endast till militira faktorer utan behandlar,
sasom Clausewitz myntade det, fiendens tyngdpunkt dér alla eventuellt viktiga
egenskaper kan inkluderas. Detta inbegriper handel savdl som politiska och
sociala forhallanden och idag &r underrittelseverksamhet till stor del inriktad pé
just det civila samhéllets behov (SOU 1999:37:64—66; Johansson 2005:31).

Underrédttelseorganisationerna  har alltid arbetat 1 det dolda och
populdrkulturens berittelser om hemliga uppdrag utforda av djarva agenter med
extraordinira befogenheter har bidragit till att organisationernas verksamhet har
holjts 1 en dimma av hemlighetsmakeri (Agrell 1998:39f). Detta ar dock inte alltid
fallet och organisationerna lider i mangt och mycket av samma problem som
resten av den statliga forvaltningen.

Den moderna underrittelseverksamheten ar en relativt ny foreteelse inom den
statliga fOrvaltningen och dess uppkomst brukar hérledas till det andra
varldskriget da ett skifte i verksamhetens arbetsmetoder skedde; innan hade
verksamheten till storsta del bestdtt av inhdmtning, sortering och delgivning av
information. Under krigets gang stilldes dock dkade krav pa mer framatblickande
prognoser och metoderna mynnade ut 1 det som idag betecknas som
underrittelsecykeln (Agrell 2009:47, 49; Agrell 1998:52—-54). Den hir cykeln kan
delas in i fem steg; bestimning av behov, inhdmtning, bearbetning, analys och
slutligen produktion av en underrdttelse. I det sista steget bestims det om
underrittelsen motsvarar det ursprungliga behovet och kan delges upp till
bestdllaren, om inte paborjas cykeln anyo (Agrell 1998:25f).

1.4 Vad ar en underrattelseorganisation?

Varje organisation utgdrs av individer som agerar utifrin olika organisationsregler.
De hir reglerna eller styrningen som sker frdn ovan eller utifran far inte alltid
avsedd effekt och kan inte till fullo bestimma hur individerna i en organisation
agerar. Reglerna foljs 1 varierande grad och bredvid de formella reglerna kan
informella rutiner och procedurer uppkomma som kompletterar eller ersétter de
formella reglerna (Lundquist 2011:28f, 31). De hér informella reglerna och
rutinerna har traditionellt varit framstdende i1 olika underrittelseorganisationer
vilket kan hérledas till en speciell organisationskultur. En organisation kan sigas
vara definierad av de omstindigheter som rddde under dess skapande (North
1990:5). For underrittelseorganisationernas del skedde detta under ett for oss idag
ovanligt tillstdnd, ndmligen det totala kriget, vilket ledde till att organisationerna
blev helt olika andra delar av den offentliga forvaltningen. Verksamheten {61l
naturligt inom militdrens omrade dér tidigare erfarenheter fanns och fick siledes
en militdr pragel som till exempel kidnnetecknas av en klar hierarkisk struktur och
stark karranda (Agrell 1998:49, 63).
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Hammond (2007:403) visar ocksa hur organisatoriska fordndringar sédllan
gynnar underréttelseorganisationer. I USA har de forslag till omstruktureringar
som tillkommit genom olika utredningar avvisats, da den nya fOreslagna
strukturen verkade ha lika ménga nackdelar som den som skulle ersittas. Det ar
faktorer som dessa har bidragit till att dagens organisationer fortfarande anses vara
trogrorliga militdrbyrakratiska kolosser vilka lever kvar i det forgéngna.

1.5 Material och avgransningar

Vi skulle vilja avsluta inledningen med att sdga nagra ord om &tskillnaden, eller
snarare sammanblandningen av begreppen nér det kommer till underrittelse och
sdkerhetstjdnster. 1 bada fallen ror det sig om omvirldsbevakning och
omvirldsanalys. For en stat kan det rora sig om bade yttre och inre hot som
behover kartliggas. Da skiljer man mellan underrittelsetjdnst och sikerhetstjinst.
Det dr mycket vanligt att dessa samverkar, eller till och med faller inom samma
organisation. Tidigare anvdnde man sig av bendmningen hemliga tjdnster for
biagge kategorier, d& baserat pa de gemensamma metoderna och
sekretessbeldggningen (Agrell 1998:22). Vi kommer i vér studie att studera bade
underrittelse och sdkerhetstjansterna i Sverige, eftersom det &r svart att separera
dessa. Vi forsoker sd 1dngt som det &r mdjligt att skilja pa det militdra (Must) och
det polisidra (Sdpo), men som vi kommer visa dr dven en sddan atskillnad
problematisk att gora med en okad civil prigel pa Must exempelvis (Agrell
2009:46-49).

Den historiska genomgéangen som vi gor tar sin utgangspunkt i de moderna
underrittelse- och sdkerhetsorganisationerna som bildades vid andra vérldskriget.
Var analys berdr dock senare drs utveckling, med sérskilt fokus pd 1990 och
2000-talet. Snarare dn att forsoka sitta nagra mer specifika tidsangivelser har vi
forsokt fanga upp intressanta skeenden som vi har sett. Vi menar dock att det dr
nodviandigt med vissa historiska jadmforelser for att ticka upp for det
svértillgédngliga materialet i modern tid.

Vart material har till storsta del bestétt 1 litteratur pa det statsvetenskapliga och
underrittelseanalytiska omrédet, offentliga utredningar, propositioner och
departementsskrivelser, uttalanden och intervjuer med nyckelpersoner inom
underréttelseverksamheten och dess kontrollorgan. Vi har fést stor vikt vid
Sakerhetstjinstkommissionens rapport fran 2002, som foregicks av en rad
forskarrapporter, varav en frdn Jakob Gustavsson (2002:95) som har varit en
ledstjdrna 1 vart arbete.
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2 Demokratin och dess vaktare

2.1 Virden 1 hemliga organisationer

Lundquist menar att vart offentliga etos, alltsd de virden som delas (eller
atminstone bor delas) av alla i en demokrati kan delas in 1 tva kategorier,
ekonomi- respektive demokrativarden (Lundquist 1998:62). Enligt en amerikansk
modell med liknande innehall diskuteras istéllet ett byrdkratiskt etos och ett
demokratiskt etos. Néar det kommer till det byrakratiska etoset har man haft en
strdvan efter att inkorporera forvaltningstekniker i policyanalyser for att skapa en
mer effektiv byrakrati (Lundquist 1998:62).

Begreppet demokrati kan ha manga teoretiska betydelser. Flera olika védrden
(som ibland behover stéllas mot varandra) kan inbegripas i begreppet. Inom den
statsvetenskapliga diskussionen om demokrativirden anvinds ofta begreppen
substans- respektive processvirden (Badersten 2006:28; Lundquist 1998:64-65).
Substansvirden dr de virden s& som exempelvis frihet, solidaritet och dppenhet
som vi vill ska prigla var demokrati. Véardena kan kénnetecknas av att de forutom
att vara vaga ocksd har en bred teoretisk omfattning (Badersten 2006:85;
Lundquist 1998:65). De ar alltsa svara att operationalisera, och kriver att en
avsmalning gors for att kunna anvéndas i en analys. De ér virden som har ett
virde 1 sig, eftersom de dr en grund for ett demokratiskt samhélle.

Processvirden ddremot, har inte nddvindigtvis ndgot vérde 1 sig, utan kan ha
enbart ett instrumentellt varde. Ett exempel pa ett processvirde ér deliberation,
som ir en forutséttning for att olika roster ska kunna gora sig horda, och for att
informerade beslut ska kunna fattas. Deliberation har alltsd ett instrumentellt
vérde 1 en demokrati. Dock finns det goda skél att ibland ocksa se processvirdena
som egenvérden, eftersom deliberation, for att anvinda samma exempel, skulle
kunna ses som ett sjdlvandamal. Sdledes &r det ibland svart att dra en faktisk grans
mellan demokratins process- och substansviarden (Badersten 2006:28). Lundquist
papekar ocksa att det gemensamma goda, alltsd processen skall ses just som en
process som stiandigt kan omvérderas och vars anvindbarhet méste ses pa ling
sikt (1998:66).

Lundquist hdvdar ocksa att vi gar mot ett samhille diar det goda alltmer
grundas i en moralfilosofi baserad pd ett individualistiskt réttighetstankande.
Integritet och autonomi kommer da att vara i storre grad végledande &n 1 ett
samhille byggt pa en gemenskapsmodell, dir virden som solidaritet och omsorg
istdllet sdtts 1 fokus. Men, menar Lundquist, det finns egentligen ingen anledning
att vélja det ena fore det andra, istéllet borde bdda skolornas fordelar tas i aktning
och de disfavorer som bédgge sidor erbjuder borde forsoka undvikas (Lundquist
1998:68-69).
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Bland de virden som kan sédgas std 1 motsats till varandra och ddrmed bildar
ett normativt dilemma kan ndmnas den diskussion om hur virden ska rangordnas
ndr virdet av réttssdkerhet och skydd for den personliga integriteten stélls mot
virdet av att skydda demokratin mot exempelvis terrorism (Badersten 2006:29).
Den uppmirksammade signalspaningslagen, vars uppfoljning &ar ett av de
dokument som vi har tagit del av, har behandlat precis den fragan.
Lundquist &r tydlig 1 frdgan om tjanstemannens roll som demokratins vaktare.
Han menar att de besitter en kompetens i och med sina dubbla roller som béade
ambetsman och medborgare. Kombinationen av dessa roller utgors av att
dmbetsmannen har bade en sérskild kompetens och ddrmed ansvar i sin tjanarroll,
samtidigt som han har sina réttigheter och skyldigheter som medborgare och
didrmed en véktarroll (Lundquist 1998:70-73) ”[S]om &mbetsmén &r vi mer an
tekniska experter. Vi handlar ocksa med virden” menar Goodsell (1989 citerad 1
Lundquist 1998:51). Lundquist menar att nér vi ror oss pa en hog abstraktionsniva
ar virdena ungefir de samma i alla liberala demokratier. Det frimsta argumentet
for att &mbetsmannen bor inneha rollen som demokratins viktare ér att de besitter
en sdrskild position genom den kontinuitet som finns i arbetet och den insikt som
de pa grund av sin profession besitter (Lundquist 1998:72). I SOU 1997:57 som
framlades av forvaltningspolitiska kommissionen uttalades foljande angdende den
offentliga tjansten: “Det dr viktigt att det inom myndigheterna finns en levande
insikt om att medborgarna dr deras uppdragsgivare, att de finansieras med
allménna medel, att de ar redovisningsskyldiga infor det allminna och att de &r
skyldiga att behandla alla medborgare lika. Allménintresset skall vara styrande”
(SOU 1997:57:18).

2.2 Oonskad paverkan — Den politiserade
verksamheten

Bar-Joseph pekar pé politisering inom underréttelse- och sakerhetstjdnster som ett
universellt problem, men menar samtidigt att det 4r naturligt forekommande inom
diktaturer, dér det ar sjalvklart att all forvaltning ar politiskt paverkad i alla led av
arbetet. Han dr ocksa tydlig p& punkten att top-down politisering inte
nodvindigtvis behover ske genom paverkan av ansvariga politiker. Det kan ocksd
rora sig om andra aktdrer med en politisk agenda, sdsom militir personal,
diplomater eller andra konsumenter av underrittelsematerial. Det finns ocksa ett
tredje exempel pd nér politisering kan ske, ndr underrittelsetjdnster agerar i
egenintresse for att stirka den egna positionen inom administrationen, vilket varit
sarskilt tydligt efter politiska skandaler sdsom Watergate-affaren (Bar-Joseph
2013:348). Underrittelseorganisationerna kan ocksa rapportera om icke
existerande hot for att réttfardiga sin egen existens, eller att helt utelamna hot for
att skapa en falsk trygghetskénsla hos politikerna eller for att hélla dem utanfor
sin organisation (Bar-Joseph 2013: 347f, 351f; Born — Johnson 2005:228).
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Born och Johnson menar att det dr mojligt att argumentera for att
underréttelseverksamhet alltid dr politiserad till viss grad, eftersom informationen
tas fram pd uppdrag av politiska agendor for att stotta politiska beslut. Dock
framhéller de att den 6kade demokratiseringen av underrittelseverksamheten som
foljt efter kalla krigets slut paradoxalt nog kan ha forsdmrat forutsittningarna for
fristdende underréttelsetjdnster i demokratiska stater, dven om det rader
tveksamheter kring om det dr sa att politisering alltid skett, vilket i sa fall skulle
leda till slutsatsen att den okade demokratiseringen av verksamheten enbart gjort
detta mer synligt (Born — Johnson 2005:228).

I ménga fall av politisering har mer uppméirksamhet dgnats &t att styra arbetet
for att stirka politiskt kontroversiella beslut &n att dgna sig &t forbéttringsarbete
och ansvarsutkrivande. Det har naturligtvis att géra med det vildigt delikata laget
som underrittelseverksamheten opererar i, dér politiker girna &dgnar sig at
malstyrning, for att halla ryggen fri vid de fall dér juridiskt och moraliskt
tveksamma metoder anvinds. Detta kallas for plausible deniability, och sker bide
fran politiskt héll, dér politiker inte &r alltfor detaljerade i instruktioner och fran
tjinsteminnen, som inte dr si detaljerade i sin rapportering, sirskilt inte angdende
vilka metoder som anvints vid inhdmtning (Gustavsson 2002:110). Sekretessen,
som vi kommer att behandla i stycke 2.4 ir alltsd baserad pa en princip om need-
to-know, och innebir tillsammans med ett starkt revirtinkande att det finns
mycket litet matt av ifrdgasittande mellan olika delar i apparaten (Agrell
1998:144).

Det finns manga exempel pd att politisering av underrittelser har att géra med
organisationskultur, men fragan dr om kulturen i sig inte frimst hiarstammar fran
det Gvriga politiska klimatet. Bar-Joseph lyfter fram att det bland visterlindska
demokratier dr framst 1 USA som politisering har skett, och menar att detta har att
gora med egenskaper hos sdndaren och mottagaren av underrittelsematerial
(2013:349).

2.3 Att tala ar silver, att tiga ar guld

“Sekretessen fordelar kunskapen, maktpotentialen” skriver Agrell (1998:147).
Hos Agrell tycks sekretessen ndstan ha fatt egenskapen av ett vidsen, som ar skilt
bade fran den faktiska kunskapen och frin dess bérare. Det finns tva olika sorters
hemligheter, menar han. Det &r den information som man besitter och den
information som man inte besitter. I bdgge fallen handlar det om att dolja
hemligheten. Sekretess dr som tidigare ndmnt nodvindig, dels for att skydda
killorna men ocksé for att undvika att visa vad man sjilv vet (Agrell 1998:147—
149). Samtidigt kan det ockséd bero pa att organisationerna manga ganger arbetar
med okonventionella metoder som skulle vara otidnkbara for andra delar av
forvaltningen (Gustavsson 2002:102, 105f).

Agrell pekar pé att sekretess kan ha att géra med sdkerhetisering,
maktmissbruk av olika slag, korridorpolitik eller “allmin inkompetens” och vidare
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finns det ofta en kultur av att slentrianméssigt sekretessbeldgga det som inte
behover sekretessbeldggas, antingen for att informationen &r uppenbar eller inte
foremal for en sdkerhetsrisk (1998:147—148). Sekretessen har alltsa inte bara en
objektiv funktion, utan dr ocksé starkt rituellt betingad och bidrar till att skapa en
kdnsla av utsatthet och utvaldhet (Agrell 1998:137). Sett som sadant blir
problematik som rdr tjanstemdn och politikers oforstaelse for varandras uppgifter
formodligen forstérkt i en organisation som omgérdas av sekretess.

Agrell menar att bland sekretessens avigsidor dr de viktigaste att sekretessen
kan komma att forhindra att material kan anvidndas for att effektivt svara pa rétt
frdga 1 ritt tid. Kombinationseffekter och validering genom flertalet killor kan
ocksd ga om intet vid fall av segmentering inom organisationen. Det kan ocksa
vara viktigt dven fOr analysprocessen att kunna ta emot kritik och externa
infallsvinklar. I en organisation baserat pd principen om need-to-know &ar
sekretessen regel snarare dn undantag, vilket tenderar att sudda ut distinktionen
mellan funktionell och missbrukad sekretess (Agrell 1998:152—-153).

2.4 Demokratins rétt till sjalvforsvar

Som vi tidigare har varit inne pa har underrittelsetjdnster uppgifter sa speciella,
att de till viss del maste skyddas frin insyn, samtidigt som behovet av insyn &r sd
pass viktigt, eftersom deras arbete dr av stor vikt for rikets sdkerhet. En
forutséttning for demokratin dr att styrningen ska ske genom folkets valda
representanter. Vidare stills krav pa transparens och ansvarsutkrdvande bland de
folkvalda och tjanstemédnnen som garant for att de agerar i medborgarnas intresse.

Det finns en tydlig uppdelning bland forskarldgret, dar exempelvis Agrell
(1998:165) menar att det finns en ofrdnkomlig motséttning mellan medborgerliga
och politiska krav pad insyn och underrittelseorganisationernas uppgift och
sarskilda organisationskultur. Detta kallar han for legalitetsparadoxen och kommer
till slutsatsen att demokratiféresprakare helt enkelt maste ldra sig att acceptera
underrittelseverksamhetens sérdrag och didrmed ocksd dess tveksamma metoder,
kultur och struktur. Andra forskare menar av samma anledning istillet att
organisationerna saknar existensberittigande. Gustavsson jamfor exempelvis
Codevilla 1992 och Moynihan 1997 (Gustavsson 2002:103). Gustavsson menar &
andra sidan att det inte finns anledning att sélla sig till varken den ena eller andra
gruppen, utan att det finns mojlighet att pa en nationell basis hitta 16sningar som
tillgodoser de grundliggande kraven pd demokratisk insyn (Gustavsson
2002:103).

Agrell diskuterar ocksa att det inom organisationer i allménhet rdder en
dikotomi mellan byrakrati och diplomati & ena sidan och militédrisk fyrkantigheten
a andra sidan. I forvaltningen i stort dr det vanligt att man skjuter problemen
uppat, for att undvika att ta kédnsliga beslut péa lag niva. Inom den militira sfaren
giller ofta det omvénda. Han illustrerar med att beskriva hur den israeliske chefen
for generalstabens underréttelsetjénst uttalat sig angdende att ha fel kontra att vara
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otydlig, ndmligen att det var battre att ha rejélt fel dn att visa osdkerhet och lata bli
att ta beslut (Agrell 1998:140-143)

En annan infallsvinkel pa rétt till sjalvforsvar for demokratier &r att anvinda sig
av nagon form av dagordningsteori for att forklara varfor stater hdvdar denna ritt.
En av de vanligare utav dessa dr sdkerhetiseringsteorin med sina rotter i
Kopenhamnsskolan. Enligt den definition som Barry Buzan och Ole Waver
anvénder ar sidkerhetisering ett instrumentellt fenomen som innebér att lyfta fram
ett problem som si pass extraordinirt och akut att extraordinéra eller till och med
extralegala atgéarder behover tillimpas (Buzan et al 1998:23-26).
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3 Metod

3.1 En kvalitativ textanalys i en fallstudie

Forst och framst skulle vi vilja lyfta fram att studien som vi utfor inte har nagra
genomgdaende generaliserande ambitioner, utan att uppsatsens syfte r att beskriva
och forklara det fall som vi valt att studera déarfor att fallet 1 sig &r intressant. Det
ar ocksd svarare att generalisera utifran teorikonsumerande fallstudier &n andra
typer av metodtillimpningar. Det &r viktigt att reflektera 6ver vad vér fallstudie &r
ett fall av (Esaiasson et al. 2012:37). Den svenska underréttelsetjdnsten ar ett fall
av underréttelsetjanster i sma stater, med allt storre beroende utav varlden utanfor,
1 och med knappa resurser och en 6kad internationell inblandning. Det &r ocksa ett
fall av en stat som genom sin internationella inblandning i militdra operationer
som inte bara lyder under FN-flagg ocks4 har en 6kad hotbild mot sig’.

Det ar viktigt att inse att generaliserbarhet 1 fallstudier av teorikonsumerande
art dr helt och héllet beroende av att fallen dr liknande andra fallstudier som legat
till grund for utvecklandet av de teorier som anvénds. I vér studie anvinder vi oss
dven av teorier som framst utvecklats for att forklara andra fall, som skiljer sig
fran Sverige. Genom att forsoka forhalla oss till en variation av teorier som
mojliga verktyg 1 var analys minskar vi risken for att tillskriva en
forklaringsmodell allt for stor vikt. Vi forsoker dven att forhalla oss till tidigare
forskning pa just det valda fallet. Detta stirker validiteten 1 vért arbete, men kan
aven ytterligare forstirka de slutsatser som tidigare forskare kommit fram till
(Esaiasson et al. 2012:20).

Det ska ocksa sdgas att vad som anses demokratiskt 1 ett fall kan vara mindre
demokratiskt i ett annat, eftersom det &r skillnad mellan ménniskors uppfattningar,
kanske ocksd mellan olika kulturer, darfor kan de vara svart att tala om det
fundamentala i sammanhanget (Badersten 2006:147).

Vi har identifierat tvd centrala begrepp som vi genomgéende anvénder oss av i
véar analys for att diskutera forhallandet mellan det politiska och forvaltningen.
Dels dr det politisk styrning, dér vi avser regeringens mdjlighet att ge direktiv och
att granska huruvida organisationerna faktiskt arbetar enligt den inriktning som é&r
bestdmd. Hér vill vi ocksa tilldga att vi diskuterar tvd ytterligheter, dar politisk
styrning bdde kan ses som ndgot onskvirt i demokratisk mening, och som ndgot
som kan ses som en negativ inverkan pa verksamheten. I fallet d& vi diskuterar
negativ inverkan anvédnder vi oss av begreppet politisering for att klargora
skillnaden.

Vi visste ocksa att det fanns en allméin hotbild mot Sverige p4 grund av vér truppinsats i Afghanistan och
upplevda kriankningar av islam i Sverige” (Kristiansson 2012).
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Det andra centrala begreppet dr demokratisk insyn, dir vi avser mgjligheten att
granska de metoder som anvénds i det lI0pande arbetet. Saledes har vi anvént oss
av sndva och klara begreppsinnebdrder for att skapa en hog operationaliserbarhet
och en intern begreppsvaliditet (Badersten 2006:85). Genom att 6ka intensionen i
begreppet och addera prefix, eller i det hir fallet dndelser, sa har vi Okat
precisionen 1 begreppen jamfort med de vaga begreppen “demokrati”
och ”styrning” (Badersten 2006:91).

Vid smaskalig forskning lampar sig fallstudier vil, eftersom det tillater att ett
fenomen kan studeras pa djupet. Vi kan pa sa vis kartligga samverkan mellan
olika aktorer och processer for att skapa en enhetlig och djupgaende bild av
studieobjektet. En kvalitativ textanalys dr fri att utformas efter den forskandes
onskemal och &r pa sa vis en kreativ metod. Strukturen kan gora att det blir lttare
att visa pa andra komponenter i texten dn enbart de som ar matbara. Till stor del
behover textens olika delar ldsas i sitt sammanhang, och tillsammans med andra
dokument for att dven budskap som é&r latenta ska kunna framgéd. Denna
kvalitativa textanalys handlar alltsd mer om att kritiskt granska innehallet an att
systematisera det. Ett grundantagande &r att textens helhet 4r mer 4n summan av
dess delar (Esaiasson et al. 2012:210-211).

11
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4 En anpassad underrittelseverksamhet

Underrittelseverksamheten 1 Sverige dr idag tudelad i den bemirkelse att vi har
tva olika organisationer som bedriver inre-, respektive yttre spaning. Den inre
spaningen bedrivs av sdkerhetspolisen och ar alltsd en polisidr verksamhet. Den
yttre spaningen utfors av forsvarsmakten och regleras huvudsakligen genom lagen
(2000:130) samt forordningen (2000:131) om fOrsvarsunderrittelseverksamhet
vilka &r ett resultat av den den sa kallade 11 september-utredningen som skedde i
slutet av 90-talet (HKV/MUST 2005). De myndigheter som far bedriva
forsvarsunderrittelse-verksamhet inkluderar; Totalforsvarets forskningsinstitut,
Forsvarets materialverk samt Forsvarsmakten, genom MUST och Forsvarets
Radioanstalt.

4.1 Militara underrattelse- och sdkerhetstjansten

MUST, inréttades 1994 efter en omorganisering inom forsvarsmakten och &ar
understéllt forsvarsmaktens hogkvarter. Deras uppdrag och redovisningskrav
tilldelas arligen av 6verbefilhavaren och regeringen (FM 2013). MUST har dven
en ledande funktion da den leder inhdmtningen, bearbetning och delgivningen av
de underrittelser som forsvarsmakten producerar. Samtidigt understodjer organet
dven vid planerandet och genomférandet av internationella insatser (SOU
2003:32:123).

Inom verksamheten gors en skillnad pad underrittelse- och sdkerhetstjénst dar
den senare handlar om forebyggande atgirder och bedrivs genom
sdkerhetsunderrittelsetjdnst, sdkerhetsskyddstjanst samt signalskyddstjénst.
Uppgifterna inkluderar att forhindra att obehdriga far insyn 1 fOrsvarets
telekommunikationer och att sekretessbelagda uppgifter forblir dolda eller att
forse anstéllda och IT-system med krypto for att forhindra spridning av uppgifter.
Underrittelsetjansten bedrivs som ndmnt ovan till stéd for svensk utrikes-,
sdkerhets- och forsvarspolitik vilket innefattar bland annat trender 1
omvérldsutvecklingen och hur dessa kan péverka svenska intressen (FM 2013;
FM 2011:6).

Information insamlas dels genom teknisk inhdmtning som t.ex. signalspaning
och da via FRA vars verksamhet kommer ges ett eget avsnitt. Inhdmtning sker
dven via mansklig insamling; fran de olika svenska fOrsvarsattachéerna runtom
virlden inhdmtas Oppen information. Sérskild information, sddan information
som inte stir att finnas i Oppna arkiv eller kréver speciella forfaringssitt for
inhdmtning pa grund av sédkerhetsrisker inhdmtas av Kontoret for sérskild
inhdmtning, KSI. Denna del av verksamheten &r holjd i sekretess och uppgifter
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om chef och annan personal &r t.ex. hemlig och ingen information om metoderna
star att finna. Deras uppdrag regleras av en hemlig instruktion faststilld av
overbefialhavaren (SOU 2003:32:124f).

4.2 Sikerhetspolisen

Sakerhetspolisen dr en egen myndighet men dven en del av rikspolisstyrelsen och
polisen, verksamheten regleras med andra ord dels genom de lagar och
forordningar som styr vanlig polisverksamhet. Da deras uppgifter dock skiljer sig
frdn polisen regleras de &dven ytterligare genom flertalet andra lagar och
forordningar (SAPO 2013). Syftet med den inre spaning som SAPO bedriver ir
enligt deras hemsida att ”skydda Sveriges demokratiska system, medborgarnas fri-
och rittigheter och den nationella sékerheten”. Detta genomfors i1 fem
huvudsakliga inriktningar; kontraspionage, kontraterrorism, forfattningsskydd,
sdkerhetsskydd och personskydd. Naturen av dessa uppgifter innebér att runtom
dem réder ett starkt sekretesskydd vilket kan liknas det vid MUST men da i ett
inrikesperspektiv och saledes dr detaljer om arbetsmetoder och tillvigagangssatt
hemliga. Genom den s kallade preventivlagstiftningen ges sdkerhetspolisen dven
tillgang till anvindandet av tvangsmedel som t.ex. hemlig rums- och
telefonavlyssning vid fall av grov brottslighet. Sékerhetspolisens kontrollorgan &r
Riksdagens ombudsmén, Justitiekanslern, Riksrevisionen och Sikerhets- och
integritetsskyddsnidmnden (SAPO 2013; SIN 2013a:1f).

4.3 Forsvarets radioanstalt

FRA ér en civil myndighet som lyder under fOrsvarsdepartementet och dess
huvuduppgift &r att skydda Sverige och svenska intressen. Inriktningen av
verksamheten anges av Regeringen, Regeringskansliet, Forsvarsmakten,
Sdkerhetspolisen samt Rikskriminalpolisen (Lag 2008:717; FRA 2011:6). FRA
kan alltsd ses som ett instrument vilket genom de andra myndigheterna kan
slutfora sitt uppdrag. Myndigheten utfor sitt uppdrag genom att bedriva
signalspaning vilket innebédr att “inhdmta, bearbeta analysera och rapportera
underréttelser frdn informationsbédrande elektromagnetisk energi som gér 1 luften
eller formedlas genom fiberoptisk kabel”. (FRA 2011:6f).
Signalunderrittelseverksamhet (SIGINT) 1 den bendmning som FRA bedriver
kan delas in i tva funktioner; den tekniska signalspaningen (TES) som behandlar
signaler som inte innefattar kommunikation utan primért signaler fran radar-,
navigering- samt vapenrelaterade system for att kunna tillgodose berdrda
myndigheter med information om t.ex. andra makters telekrigsfunktioner. Den
andra funktionen &r kanske den, pd senare tid mest uppméirksammade och
innefattar kommunikationsspaning (KOS). Det innebér spaning riktad mot civila-
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samt militdira radiosignaler vilket inkluderar telefoni, telegrafi och
datadverforingar. Som exempel pa vilka frigor verksamheten kan besvara nimns
till exempel militdr férmaga hos andra stater, sdkerhetsldget 1 omraden dér det
finns svensk trupp eller olika staters agerande och motiv i konflikter (FRA 2013).

FRA regleras dels av de lagar och forordningar som styr den allménna
forsvarsunderrittelseverksamheten men ocksd genom forordningen (2008:923)
och lagen (2008:717) om signalspaning i underrittelseverksamhet. 1 dessa
bestims mot vilka omrdden som organisationen far rikta sin spaning. Som
exempel kan ndmnas; “allvarliga yttre hot mot samhéllets infrastrukturer” eller
“strategiska forhallanden avseende internationell terrorism [...]”. Sammantaget
géller omradena precis som definieras i (2000:130) yttre forhallanden, ej inre.
Vissa omrdden kan dock uppfattas ligga i grédnszonen, till exempel frimmande
underrittelseverksamhet mot svenska intressen”. Vidare tydliggdrs att
verksamheten endast far bedrivas avseende signaler till och fran Sverige, dock fér
ej signaler vars avsidndare och mottagare bada befinner sig i landet spanas mot,
dven trots att signalerna kan passera gransen (Lag 2008:717). Slutligen ska dven
FRA stddja andra svenska myndigheter i omraden som informationssékerhet for
att siakerstilla att information ej nér oldmpliga mottagare (FRA 2011:11f).

4.4 Extern insyn

4.4.1 Statens inspektion for forsvarsunderrittelseverksamheten

SIUN ér en av de granskningsfunktioner som har till uppgift att kontrollera att
forsvars- och sidkerhetstjansterna skoter de uppgifter de har blivit dlagda. STUN é&r
en nimndmyndighet med sju ledamoter varav tva ar jurister vilka har erfarenhet
av tjanstgdring som domare (SIUN 2013a; SIUN 2013b). SIUN arbetar utifran
forordningen (2009: 969) i vilken det framgér att nidmnden ska f6lja hur lagen
(2000:130) och forordningen (2000:131) tillimpas. Ndmnden skall granska i1
vilken mén verksamheten foljer den inriktning som regeringen har bestdmt och
bland annat f6lja upp hur de metoderna for sérskild inhdmtning har skett.

Némnden fattar beslut om vilka omrdden som ska inspekteras och nér en
eventuell inspektion ska ske (SIUN 2013b). Utifall nimnden har ndgra synpunkter
pd verksamheten eller fOrslag till forbéttringar ska dessa ldmnas till de
inspekterade myndigheterna. Om ndmnden finner oegentligheter eller misskotsel
skall detta anmélas till aklagarmyndigheten eller annan berdrd myndighet, dock
skall ndmnden samrada med den berdrda (anklagade) myndigheten innan anmélas
lamnas (Forordningen 2009:969).
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4.4.2 Forsvarsunderrattelsedomstolen

For att kunna bedriva signalspaning maste FRA ansoka om tillstdind hos UNDOM.
Domstolen bestar av en grupp ledamoter med erfarenhet av lagvésendet,
underréittelseverksamhet och integritetsskydd (UNDOM 2013). I det tillstaind som
FRA soker skall det ge bland annat anges under vilken tid spaningen ska paga,
vilka sokbegrepp som ska anvéndas, vilka signalbdrare det ska spanas via och
vilka omsténdigheter som aberopas i stod till ansokan. Innan tillstdnd utfardas
kontrollerar UNDOM att ansokningen stimmer overens med géllande lagar och
forordningar och att en eventuell krinkning av den personliga integriteten ar
proportionerlig med behovet (Lag 2008:717; FRA 2011: 9). Nér tillstind har
utfdardas ger SIUN tillgang till fibertrddar som dmnas anvédndas, sedan sker ett
automatiskt urval av data som sedan bearbetas manuellt av de anstdllda (FRA
2011: 10).

4.4.3 Séakerhets- och integritetsskyddsndmnden

Némnden inrdttades 2008 med syfte att utdoka rittssdkerheten genom att
kontrollera brottsbekdmpande myndigheters anviandning av hemliga tvangsmedel
sasom tele- och kameradvervakning. De har dven till uppdrag att skota tillsynen
av myndigheters anvidndande av kvalificerade skyddsidentiteter samt polisens
samt SAPO:s behandling av personuppgifter (Justitiedepartementet 2007; SIN
2013b). Tillsynen genomfors pa nimndens egna initiativ och beddmningen om
vad som ska bli foremal for granskning sker efter egna eller andra myndigheters
erfarenheter eller om en hindelse uppmirksammats 1 media. Granskningen sker
genom metoder som enkidtundersdkningar, intervjuer, stickprovskontroller och
inspektioner (SIN 2012a: 8; SIN 2013c:6f).

4.4.4 Justitieombudsmannen och Justitickanslern

Justitieombudsmannen (JO) utses av riksdagen och Justitiekanslern (JK) utses av
regeringen. Bdgge har som uppgift att i stort Gvervaka lagenligheten i den
offentliga myndighetsutovningen. (Gustavsson 2002:124-125). Arbetet inleds
efter anmélan fran allménheten eller pd eget initiativ. Till skillnad fran JO ar JK
dessutom alagd att pd arsbasis granska alla drendeforteckningar hos svenska
myndigheter. Eftersom JO och JK &r éklagardmbeten finns d&ven mdjligheten att
vicka atal mot enskilda inom organisationen som agerat motstridigt lagen.

445 KU

Konstitutionsutskottet kan granska om enskilda ministrar eller regeringens
handlande ar konstitutionsenliga. KU har ritt att ta del av samtliga protokoll Gver
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beslut 1 regeringsdrenden, handlingar som hor till dessa drenden och andra
handlingar som KU finner nddvindiga for granskningen. Som sadant &r KU alltsa
inte ett kontrollorgan for underrittelse- och sidkerhetstjdnsterna, men de kan dnda
behandla fragor som ror dessa, ndr regering eller enskilda ministrar varit
inblandade. Anmaélan gors da av riksdagsledamot varpa utfragning kan inledas
skulle KU finna det lampligt (KU 2013).
KU har dven mojlighet att behandla drenden om riksdagen, dess ombudsméin
och myndigheter (féorutom Riksbanken). Nar det kommer till vissa allmint
administrativa fragor tas vanligen initiativ fran utskottet sjdlv att inleda
granskning, men huvudregeln &r att detta sker pa riksdagsledamots begéran (KU
2013).
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5 Anpassningen av
underrittelseverksamheten

5.1 Vad har hant?

Under den senare delen av 1900-talet utvecklades underrittelse- och
sdkerhetsverksamheten och blommade ut i och med det kalla kriget, dér
avsaknaden av faktiska stridigheter gjorde att underrittelseorganisationernas
verksamhet utgjorde en av de framsta forsvars- och angreppslinjerna mot fienden.
Under den hir perioden fordndrades varldsbilden; gamla vénner blev nya fiender
och med teknikens utveckling fordndrades arbetsmetoderna till att frangé
traditionell HUMINT och allt mer fokusera pda TECHINT i form av till exempel
flyg- och satellitspaning. Trots detta forblev organisationernas huvudsyfte
detsamma dir stor vikt av spaningen lades pa motstandarens uppfattade
tyngdpunkter (Agrell 1998:54-57).

[ borjan av 1990-talet stod vérldens underrittelseorganisationer infor en prekir
situation dé virldsbilden hade fordndrats drastiskt. Organisationerna stod utan ett
klart uppdrag, eller som Agrell skriver att underréttelsebehoven nu handlade om
spaningen efter nya uppgifter (1998:69-71). 1990-talet var till en borjan en tid av
optimism om en fredlig omvirld. Nagra inbordeskrig kom att fordndra bilden men
det var inte forrdn terrorattentaten den elfte september som vi kan tala om borjan
pa en ny era. Denna internationella terrorism blev ett sdkerhetiserat hot och gav
underrittelseorganisationerna ett uppsving dir det 1 flera lidnder tillkom ny
lagstiftning om utdkad 6vervakning av medborgarna (Agrell 2005:151).

En annan aspekt av det dr att underrittelseverksamhet idag dr langt mer
betonad pé dess civila komponenter én tidigare. Det &r stérre andel civila som ar
anstillda p4 exempelvis Must n tidigare®, och kraven p4 samverkan med andra
civila myndigheter har ocksa Okat, sérskilt med hénsyn till manga av de nya
asymmetriska hoten, vilka inte nédvéndigtvis klassas som militéra.

Ytterligare en fordndring som bidrar till att underrattelseorganisationerna fatt
en alltmer civil framtoning &r att allt fler av de uppdrag som Must fir kommer
fran regeringskansliet, istillet for frin OB som var huvuduppdragsgivare tidigare.
Dessa uppdrag har inte heller alltid militdra inslag, utan ror sig pad en mer
overgripande sdkerhetspolitisk niva (Kristiansson 2012). Detta har behandlats 1
exempelvis En anpassad forsvarsunderréttelseverksamhet, regeringens proposition
frdn 2006, dér forslag lades fram om att dndra MUST:s verksamhetsomrade
fran “yttre militéra hot” till enbart "yttre hot”. Kristiansson menar ocksé att de nya

*Ca 70 % av de anstillda ir idag civila (Kristiansson 2012).
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hoten inte later sig anpassas till den svenska myndighetsstrukturen, vilket
resulterat i ett okat beroende mellan MUST, Sédpo, FRA, FMV och FOI. Han
menar att det ocksd uppkommit ett Okat beroende pa EU-niva, och i de
sammanhang dir Sverige ingér i internationella militdra operationer, vilket har lett
till samarbete med utlindska myndigheter, badde vinner och rivaler. I
forfattningsforslag (Ds 2005:32:106-108, 110-112) lyfts Europakonventionen
fram som ett exempel pa fordndrad lagstiftning avseende den personliga
integriteten och 0kad kontroll av verksamheterna. Samtidigt har dven krav stéllts
pa ett okat samarbete med andra underrittelseorganisationer dd de nya hoten
beskrivs bist motas med mer internationellt samarbete (Ds 2005:30:49). Aven hir
ndmns EU med sitt framvéxande forsvarssamarbete som ett exempel dér Sverige
vill delta for att kunna bidra till att skapa en starkare och eftektivare utrikespolitik
(Ds 2005:30:68f, 771).

5.2 Kontrollverksamhet, politisk styrning och
offentligt etos

Just av anledningen att hoten ar svarbeddmda och svérplacerade i fack sa anser vi
att en lopande granskning och omprovning av dessa ar viktigt for att se till att
bedomningen av vem som ska utfora uppgiften inte dldggs en myndighet, utan de
som utformar politiken. Den Okande civila verksamheten, tillsammans med
samverkanskrav gor att det blir allt viktigare att granska verksamheten, menar vi,
eftersom savil dubbelarbete som att uppgifter faller mellan stolarna maste
undvikas.

Pé frdgan om hur den demokratiska kontrollen av Must ser ut idag svarar den
fore detta generaldirektéren for Must’, Stefan Kristiansson, vildigt vagt, men
svaret ger en fingervisning om hur icke existerande kontrollen var innan 2000-
talet:

Fore 2000 hade vi ingen lag som reglerade underrittelsetjanstens verksamhet. Nu har vi det. Fore
2000 hade vi inget beslut fran regeringen som inriktade oss. Nu har vi det och det blir mer precist
for varje ar. Fore 2010 hade vi en ndmnd som vi i praktiken endast informerade om vér
verksamhet. Efter 2010 har vi Inspektionen for forsvarsunderrittelseverksamheten, STUN, som
granskar oss flera gdnger per ar. De gor en grannlaga koll att vi foljer lagen och de beslut som
regeringen inriktar oss med. Och i tillagg till detta gor Forsvarsdepartementet en genomlysning av
var rapportering for att kontrollera dess kvalité och mervérde.[...] Jag péstir nog att vi pd Must
aldrig tidigare haft sa mycket extern insyn och kontroll som nu.

Framfor allt dr det tydligt utifrdn Kristianssons uttalande att man har blivit
foremal for styrning (genom lagreglering och regeringsdirektiv) redan 2000,
medan kontrollen av verksamheten inte foljde 1 samma takt, utan i hans mening

> Kristiansson var generaldirektor mellan dren 2004-2012 (FM 2013).
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frimst tog ett steg framat 2010 med inrédttandet av SIUN. Vi menar att detta gar 1
linje med andra observationer vi har kunnat gora om att den anpassade
underrittelseverksamheten frimst har anpassats med héansyn till att verksamheten
ska vara till nytta for regeringen och civila myndigheter, men att dessa inte varit
lika ména om att sétta sig in i arbetsformerna. Innan inrittandet av SIUN byggde
den davarande granskningsndmnden framst sina stdllningstaganden pa den
information som gavs till ndmnden fran cheferna pd underrittelseorganisationerna
sjdlva (Gustavsson 2002:128-129). Vi ser med glddje att syftet nu dr att géra mer
“lopande” kontroller, snarare dn att bara kontrollera en gdng om aret.

Hur skapas en framgéingsrik kontrollverksamhet? Det tycks inte finnas nagot
entydigt svar. Olika organisationer som haft liknande forutséittningar och mandat
har haft olika framgang, vissa har hyllats, andra har avfirdats som totala fiaskon.
Amerikansk forskning pd omridet visar pd att det handlar om att skapa en
identitet inom organisationen, dér alla drar & samma hall och dér det finns
ett ”sense of mission” (Gustavsson 2002:131). Gustavsson menar att dven att det
ar lattare att skapa ett “sense of mission” i nya organisationer och av den
anledningen menar vi att det bor anses positivt att SIUN och UNDOM har inrittas
istillet for att de é&ldre kontrollsystemen reformerats. Det verkar viktigt att
kontrastera de véldigt gamla och trogrorliga underrittelse och sékerhetstjdnsterna
med dynamiska kontrollorgan vars uppgifter lopande omprovas och
omformuleras. Samtidigt méste detta vigas mot nyttan av att skapa kontinuitet i
arbetet, vilket ar ett av Lundquist starkaste argument for &mbetsménnens stillning
som demokratins véktare.

Det “sense of mission” som Gustavsson behandlar kan jdmforas med
Lundquists krav pa ett offentligt etos hos @mbetsménnen (1998:62). Vi menar att
detta etos bor finnas hos kontrollmyndigheterna. Hos SIUN, som é&r en
nidmndmyndighet menar vi att nimndens ledamoéters sammanséttning utgér goda
forutsittningar for ett sddant etos. Dér dr bade ordforanden och vice ordféranden
jurister med lang erfarenhet av tjénstgéring som domare. Nér det kommer till JO
och JK har stor skepsis riktats mot dem 1 tidigare utredningar (se t ex SOU
1989:18:30), eftersom de inte lyckats finna fel i verksamheten. Carl Lidbom, som
ledde utredningen till en borjan, och sedan 6vertog den pé egen hand, (Gustavsson
2002:128) skriver att en utav justiticombudsménnen till och med sagt att “det nog
[ar] lika bra att vi inte vet sd@ mycket” (Lidbom 1990 citerad 1 Gustavsson
2002:128). Samtliga kritiker vénder sig framfor allt mot det vi tidigare ndmnt, att
kontrollverksamheten tidigare framst bestod av att lyssna pa foredragningar fran
tjinstemin pd SAPO och MUST (Gustavsson 2002:129). Uppfoljningen av
signalspaningslagen (SOU 2011:13) inger oss inte ndgot storre fortroende da
utredarna skriver att de varit pa besok” pd FRA och haft “moéten med en rad olika
personer pa myndigheten” (SOU 2011:13:14). Det later jimforbart med de
muntliga dragningar som lénge varit gillande och sagats av kritikerna.

I uppféljningen av signalspaningslagen (SOU 2011:13:14) skriver utredarna
att det ar viktigt att det tilldelas ordentliga resurser till kontrollorganen vilket vi
anser dr en absolut forutséttning for att en ordentlig granskning ska kunna ske.
Dock kunde vi se bade publikationer fran SIUN (2012) och SIN (2012a) dér de
angav att deras verksamhet har hallit sig inom budgetramarna samt att SIUN
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ansags sig inte behdva mer pengar att utfora sitt uppdrag och bad om mindre
anslag. Da kan de ju rimligtvis inte ha for lite resurser dtminstone nir det kommer
till pengar. Om vi ser pa JO och JK sa har de i teorin begransade mojligheter att
granska verksamheten sett till de knappa personalresurserna och myndigheterna
som granskas kan dessutom sjdlva vélja hur mycket vikt som skall fastas vid en
eventuell erinran frdn JO eller JK. Dock skall det sdgas att i Sverige tenderar
myndigheterna att fésta stor vikt vid en sadan erinran, eftersom den offentliggors
(Gustavsson 2002:125). Nagot tvingande medel finns dock inte forutom i de fall
dar atal vicks. Gustavsson menar ocksa att bade JO och JK har goda mojligheter
att granska underrittelse och sdkerhetstjansterna, genom ritt att fa ta del av allt
skriftligt material och ritt att friga ut alla tjinstemadn inom organisationerna men
att den personell som finns tillginglig alltsd dr vildigt knapp med tanke pé
uppdragets omfattning (Ibid).

Om vi ser till kontrollorganens inriktning har de tilldelats ett brett ramverk
(SIN 2012b; Forordning 2009:969) vilket kan minska problematiken som finns
med vildigt sndva uppdragsinstruktioner diar potentiella hot kan falla mellan
stolarna dd regleringen inte innefattar dem. Den Oppna inriktning som
kontrollorganen idag har kan dock leda till en godtycklighet som skapar samma
effekt, men dd med skillnaden att alla organ har tillrdckligt mandat for att kunna
granska men ingen ser det som sin skyldighet; vilket budgetfrdgan ovan kan vara
en indikator pa.

Slutligen bor vi ocksa sdga ett par ord om att utfora granskning av dessa
organisationer baserat pd tillgdngligt material. Det spelar ju mindre roll om
granskarna far tillgang till alla dokument, om de viktigaste dokumenten redan
tagits bort ur arkivet alternativt att den viktigaste informationen inte ens har
nedtecknats frdn forsta borjan utan skett genom informella kontakter utan
dokumentering. Eller att som 1 fallet med Saudi-affiren, att en
departementstjinsteman kommer och hidmtar de dokument som behandlar
ministerns inblandning, innan dessa dokument diarieforts (Nilsson 2013) Da kan
man granska bdst man vill, men kommer inte hitta nagot fel, vilket vi sett sa
manga ganger tidigare i1 historien. Hur ska inspektionsmyndigheten verkligen veta
att  underrittelseorganisationen  visar  sanningen?  Atskillnaden mellan
beslutsfattarna och organisationerna har historiskt alltid varit stor och med tanke
pa underrittelseorganisationernas trogrorliga kultur finner vi det osannolikt att de
verkligen visar upp hela sin verklighet.

5.3 Offentligt etos hos tjanstemannen pa
underrittelse- och sdkerhetsorganisationerna

Nir vi talar om ett offentligt etos ar det dock @nnu viktigare, menar vi, att det kan
aterfinnas hos tjdnsteménnen pa underréttelse- och sidkerhetsorganisationerna i sig,
eftersom det dr de som bereder och implementerar politiken. Agrell menar att det i
underrittelse- och sdkerhetsorganisationer ofta finns en alternativ etik som &ar
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mycket stark. Ett empiriskt exempel som lyfts fram kommer fran det sena 1980-
talet, dd danska Jens Ellekar greps i Polen misstdnkt for spioneri. Det var dock
inte detta brott som Ellekeer angrade nar han satt i fangelset, istédllet var det
misslyckandet gentemot den egna organisationen och uppdragsgivaren som for
honom var smartsamt (Agrell 1998:158).

Ett annat exempel dr de franska agenterna som utférde ett attentat mot
Greenpeacefartyget Rainbow Warrior pa Nya Zeeland. Det intressanta 1 fallet var
den tysta dverenskommelsen mellan Frankrike och Nya Zeeland att agenterna som
gripits inte skulle utkrdvas pa ansvar, eftersom de handlat pa order. Agenterna i
det hir fallet valde att inte erkdnna och inte heller skylla brottet pd sina
Overordnade. Vi kan hir tydligt se var lojaliteten varit placerad. Ingenstans nimns
ett medborgerligt ansvar eller nigra moraliska tveksamheter kring arbetets
metoder (Agrell 1998:155-158). Till skillnad frdn andra organisationer kan de
hemliga tjansterna erbjuda en alternativ lojalitet (Agrell 1998:159) men denna
innebér ocksd att avstdndet mellan tjdnstemannens tjdnarroll och viktarroll okar,
eftersom den medborgerliga identiteten dr mer svarforenlig med
underrittelseetiken. P4 sd vis menar vi att det 1 wunderrittelse- och
sdkerhetsorganisationerna helt sidkert finns ett starkt “sense of mission”, men att
detta innebdr en storre identifikation med att vara sdkerhetens viktare, dn de
demokratiska virdenas dito.

Var reservation mot viktarrollen utifrdn det normativa perspektiv som
Lundquist med flera star for ar att det utgar ifrdn att medborgarrollen hos
tjdnstemannen &r stark. Vi menar att det 1 fallet av underréttelse- och
sakerhetstjanster finns goda skél att tro att de befinner sig ldngre fran samhaillet i
ovrigt, pa grund av de sdrskilda omsténdigheter de arbetar under, med ett utpréglat
sekretesstinkande, en kénsla av sdrskild utvaldhet och ett historiskt sétt stort
utrymme att frdngd lagen. Lundquist skriver om risk for elitvdlde ndr det blir
forvaltningen 1 sig istéllet for den enskilde tjdnstemannen som har rollen som
demokratins viktare (1998:74). Vi menar att det foreligger risk for att
tjdnsteméannen inom underrittelse- och sdkerhetstjdnsterna tror att de vet béttre dn
politikerna, men att detta inte géller att sdtta demokrativdrden framst, utan att sitta
rikets sdkerhet frdmst. Rollen som demokratins substans och processvirdens
viaktare blir alltsa asidosatt, istdllet ar de sdkerhetens viktare.

5.4 Om Politisering

I intervjun med Stefan Kristiansson vill vi lyfta fram tva tankeangar som vi menar
kan diskuteras utifrdn ett perspektiv av politisering. Dels handlar det om
rekryteringen av en ambassador till posten som stéllforetrddande chef, vilket
Kristiansson menar dr naturligt, eftersom UD é&r den storsta uppdragsgivaren till
MUST. Han menar att nagon med den kompetensen och det kontaktnitet som en
ambassador har édr vil ldmpad att leda arbetet (Kristiansson 2012). En reflektion
kring Kristianssons uttalande &r att ett ndrmre samarbete med UD pa en personlig
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niva dven kan ha negativa inverkningar pa den demokratiska insynen. En 6kad
kommunikation kan sjdlvklart gora att verksamheten blir mer transparent
gentemot regeringskansliet, men ockséd att informella kontakter okar risken for
politisering och att kommunikationen inte protokollfors i samma utstrickning.
Redan 1 borjan av uppsatsen visar vi att sddana kontakter som den mellan Palm
och Erlander knappast kommit att gynna demokratin. Kristiansson (2012) menar
ocksa att nidr det kommer till organisationsbilden och arbetsformer sa har inte
mycket fordndrats under hans tid.

En annan sak som Kristiansson lyfter fram &r det som han kallar for
uppdragssystemets forbannelse. Regeringen och andra uppdragsgivare ger Must
uppdrag baserat pa dels politikens innehdll, men ocksa det som for stunden ar pa
allmidnheten och medias ldppar. Must maéste, menar Kristiansson, vara
professionella och trogna sin profession genom att bidra till diskussionen och
uppmérksamma mottagarna av rapporterna om att de kanske inte stiller rétt
frdgor. Det ar ocksa viktigt att inte forskona verkligheten for att anpassas till en
specifik politisk agenda, menar Kristiansson, utan att ge en korrekt och saklig bild
av verkligheten. Detta &r nyckeln till att bygga fortroende, d&ven om det kan gora
att man pa kort sikt gor sig impopular.

Vilken roll spelar dé politisering, om vi for en kort stund bortser frdn rent
statsvetenskapligt teoretiska invdndningar mot politisk inblandning i
forvaltningen? Bar-Joseph hdvdar att rent faktiskt, sd har CIA utfort bittre och
mer korrekta bedomningar &n de politiskt influerade kollegorna béde under
demokratiska och republikanska administrationer, om vi tittar tillbaka sa langt
som till Kubakrisen och fram till dags dato. Politisering har alltsa, enligt Bar-
Joseph, en faktiskt negativ inverkan pa slutprodukten (2013:352). Vidare menar
han att forekomsten av politisering dr mer frekvent under republikanska eller neo-
konservativa styren (2013:360-361) vilket det dven har forekommit spir av i
Sverige da socialdemokratiska regeringar har haft en storre tendens att styra
verksamheten dn de borgerliga (SOU 2002:87:573-575, 577f). Detta stirker tesen
att politisering dr ndgot som sker i olika grad beroende pa vilken politisk
inriktning administrationen har. Dock kan vi inte utesluta att detta skett till foljd
av andra faktorer, som hur det sdkerhetspolitiska ldget har sett ut vid tidpunkten.

Under 2002 presenterades resultatet av Sdkerhetstjinstkommissionens arbete i
ett betinkande 1 form av sammanlagt nio rapporter som omfattade 6 000 sidor. Det
mest omstortande som kommissionen kom fram till i sitt arbete var att regeringens
ansvar for de asiktsregistreringar som skett under 1900-talets andra halft var langt
mer omfattande dn tidigare kdnt. Kommissionen visade att Sdpo for att komma
runt lagstiftningen hade dgnat sig at ett kreativt system med arbetsanteckningar,
som skiljdes fran det centrala registret. Skillnaden var att arbetsanteckningarna
kunde innehélla notiser pd 16sa grunder om misstankar baserat pd exempelvis
politisk asikt (Bratt 2003). Bade JO och JK genomforde granskningar av
verksamheten, utan att ha ndgra synpunkter pa systemet med arbetsanteckningar.
Detta trots att Sdpochefen sjdlv varit kritisk till det egna systemet. Det stod i
kommissionens rapport klart att det varit regeringen som varit drivande i att
arbetet skulle fortgd, snarare dn att systemet var initierat av sdkerhetspolisen.
Sapos egen jurist hade dessutom konstaterat att systemet med arbetsanteckningar
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troligtvis stred mot grundlagen och mot de sdrskilda bestimmelser som reglerade
sdkerhetspolisens register (Bratt 2003).

Sdpo fortsatte sedan att arbeta pa samma sétt, trots den egna tveksamheten, av
vilket kommissionen drar slutsatsen att ansvaret bor aliggas JO och JK, som
godként att registreringen fortgitt, samt regeringen eftersom dess “foreskrifter
préglades av dubbla budskap. P4 sé sétt kunde man tillmotesga en politisk opinion
och samtidigt ge Sédpo de befogenheter som man ansdg nddvindiga med hansyn
till rikets sékerhet.” Registreringarna pdgick fram till 1998, da registerndmnden
sag till att anteckningar inte ldngre kunde foras over till data. Det fanns enligt
kommissionen dven en fortsatt risk att forbudet skulle kunna komma att
Overtradas efter det att betdnkandet presenterades 2002.

For Sveriges del har vi dven sett exempel pé en politisering pa en annan niva
an den som har diskuterats tidigare. Genom det utdkade internationella samarbetet
och de nu mer gemensamma hotbilderna har Sveriges officiella hallning som en
neutral nation kommit att ifrdgasittas. En héndelse dir Sverige har fattat beslut
baserat pa det internationella terroristhotet dr utlimningen av de tvd egyptierna
2002 (Billger 2007). Thomas Hammarberg, Europarddets kommissiondr for
minskliga rittighetsfragor mellan 2006 och 2012 skriver att det i fallet finns
mdnga obesvarade frigor. Han menar att trots att JO har utrett vad som hénde sa
verkar fortfarande bdde KU och ménnens advokater ha vilseletts. Mangder av
information har hemligstamplats utan skdl menar han (Hammarberg 2011). Detta
knyter vél an till den slentrianméssiga anvandning av sekretess som Agrell varnar
for forekommer 1 fragor om underrittelse- och sdkerhetstjanster (1998:147-148,
152-153). I ett Oppet brev till Jens Orback, dé bitrddande justitieminister, skriver
Hammarberg ocksa att samarbetet med de amerikanska myndigheterna ledde till
att tortyrkonventionen under amerikansk ledning Gvertriddes redan pa svenskt
territorium (Hammarberg 2004).

Vi vill pasta att det i fallet med de utvisade egyptierna ar tydligt att Sverige har
prioriterat utlindskt samarbete framfor solidaritet med de tvé egyptiska ménnen.
Samtidigt har man i andra fragor varit langt mer beredda att tillsdtta utredningar
och se over regelverk for att skapa storre rattssidkerhet, men det géller da svenska
medborgares ritt att inte bli 6vervakade. Detta stimmer vél 6verens med den tes
som Lundquist ldgger fram om att det frimst &r ett individualistiskt
forhallningssétt till rattigheter som tillimpas 1 dagens sambhille, och att det &r
integritet och autonomi som &r de stora ledorden (1998:68—69). Vi vill ocksd
framhalla att det kan finnas anledning att misstdnka att det utlindska samarbetet
inte bara har ddla motiv. Det &dr vil ként att andra ldnder (14s USA) anvénder
metoder som 1 Sverige skulle skapa ramaskri. Kanske blir utlimningen genom
CIA ett sitt att slippa anvinda sddana metoder sjdlva, men 4ndd kunna ta del av
den information som egyptierna besitter eller annan 1 utbyte.

Vi har i vart arbete varit i kontakt med SIUN, Statens inspektion f{or
forsvarunderrittelseverksamheten. En utav fragorna som vi stéllde var huruvida
de granskar det politiska inflytande Over verksamheten som kan klassas som
politisering. Frdn SIUN:s hall svarade man att mojligheten finns att utféra den
typen av granskning, eftersom deras mandat dr brett och mgjligt att sjdlv utforma,
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men att de i dagsldget inte har nagon sddan granskning. Nagon ndrmare forklaring
till varfor sddan granskning saknas har inte givits oss.
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6 Slutsatser

De forandringar den svenska underrittelseverksamheten har genomgétt de senaste
aren visar pa att ett skifte har skett i forhdllandet mellan organisationerna och
beslutsfattarna. Sékerhetstjinstkommissionens arbetade visade pa en for ménga
helt okéind del av den svenska forvaltningen som troddes ej ldngre vara
existerande. Idag verkar det finnas en 0kad medvetenhet om organisationernas
verksamhet. Inledningsvis i var uppsats konstaterade vi att det &dr viktigt att i
fragestdllningen skilja pd demokratisk styrning och demokratisk insyn eller
kontroll om man s vill. Har ar det dock viktigt att gora en sérskillnad mellan
paverkansmojligheter och vilken insyn som finns; att styrningen far effekt betyder
inte att den som forsoker paverka organisationen har insyn i vad som sker utan
bara att den har inflytande. S& ldnge insynen saknas kommer antagligen dven
mojligheterna att utkridva ansvar vara laga. Det dr ocksa, menar vi, viktigt att inte
bara rikta in sig pa det faktiska utforandet, utan att ocksd studera och stélla sig
kritisk till de lagar och forordningar som gjorts géllande och den inriktning som
granskningen skall ha. Det &r viktigt att fraga sig om det finns ett alltfor stort
tolkningsutrymme angdende vilka metoder som kan tillimpas och vem eller vad
som far och ska Overvakas.

Konsekvenser av att organisationerna kan paverkas i olika riktningar blir
saledes ambivalenta. Dels visar det pa att politiken har styrmedel att tillimpa pa
verksamheten vilket kan ses som positivt ur en demokratisk synvinkel. Samtidigt
visar det pa att organisationerna kan avvika fran géillande regler och styrdokument
for att gynna nigons intresse vilket kan ses som negativt om vi ser till bland annat
Lundquists krav pé forvaltningens dér folkets och politikernas vilja ska foljas.

Slutsatsen indikerar @nda att underrittelsetjansterna paverkas av politiken pa
ett sitt som inte gor dem sjdlvstandiga. Det kan tyckas motsdgelsefullt, eftersom
ett annat problem &r att underrittelsetjinsterna pd manga sitt varit skilda frén
politikens arenor, vilket Hammond och Born — Johnson pétalat. Det har visats sig
att desto mer styrda organisationerna har varit desto sdmre har deras
forutsittningar for att bedriva en effektiv verksamhet blivit. Politiken tycks
stundtals ha haft stor paverkan pa& underrittelse- och sidkerhetstjansternas
forutséttningar for arbetet, men ddremot saknat insyn och mojlighet till att utkriva
ansvar, vilket kan ha flera forklaringsfaktorer som inbegriper bland annat en
politisk ovilja, ignorans, eller helt enkelt organisatoriska hinder. Med okad
Oppenhet och demokratisering av underréttelseorganisationerna har kritiken dven
Okat och organisationerna har fatt fler faktorer som till exempel medieexponering
att ta i beaktande nér de bedriver sin verksamhet vilket vi har sett i uttalanden fran
SIN (Born - Johnson 2005:227f; SIN 2013c¢). Den faktiska modell som anvénds,

25



Lunds universitet STVA22
Statsvetenskapliga institutionen VTI13
Handledare: Helena Ekelund
med kontrollinstanser pa flera nivéer dr bra, men fragan dr om de saknar mandat
eller tvangsmedel att {3 igenom fordndringar. Det tycks som att detta dr ndgot som
bade forvaltningen och politikerna bist tycker 16ses genom dialog och intern
reglering hos Sépo, Must och FRA.
Ett skdl som tidigare nimnts till att det dr s& svart att forena medborgerliga
och politiska krav péd insyn och kontroll dr rent objektiv, det &r nodvindigt att
behalla sekretessen for att skydda de utsatta kédllorna och den kunskap som
organisationen besitter. Men det ar det starka revirtinkandet och den
slentrianméssiga sekretessbeldggning som utgor det storsta hindret. Till stor del
maste det erkdnnas att underrittelse- och sakerhetsorganisationerna har goda skil
att behdlla denna slutna kultur, som organisationer ar de véldigt utsatta {for kritik.
F& andra delar av fOrvaltningen &ar ju foremal for samma skepsis eller
ifrdgasdttande av dess existensberittigande. Vi menar att det frdmst hor ithop med
att organisationerna bara syns ndr misstag begés, nér verksamheten lyckas innebér
ju detta att de i det dolda forhindrar att frimmande makter eller till exempel
terrororganisationer lyckas utsétta Sverige for angrepp. Vi tror ocksa att det
kanske blir l4ttare nir organisationerna har konsoliderat sin roll i det nya moderna
systemet, dagens klimat &r valdigt ifragasdttande kring vad fOrsvaret
overhuvudtaget gor. Till mangt och mycket handlar det formodligen till sist om att
kunna bevisa att man dr kapabla att mota de hot som ett modernt samhélle star
infor, sdvil militdira som asymmetriska.
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