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Affarsverket svenska kraftnat (Svenska kraftnat) ldamnar som remissinstans
féljande remissvar éver utredningen Tredjelandsleverantdrers tilltrade till
upphandlingsférfaranden (Ds 2025:29).

1 Svenska kraftnats utgangspunkter och sammanfattande stall-
ningstagande

Svenska kraftnats verksamhet rér kritisk infrastruktur och férsérjningsbered-
skap som &r av betydelse for Sveriges sakerhet, vilket innebar att verket re-
gelméassigt beaktar de risker som exponering av skyddsvarden i upphand-
lingar kan medféra. Fragorna i utredningen &r darmed av stor betydelse for
Svenska kraftnat, som valkomnar stérre méjligheter att beakta sakerhetsfra-
gor inom ramen fér upphandlingslagstiftningen. Utredningen har som del i
uppdraget haft att analysera behov av justeringar i lagstiftningen for att battre
ta hansyn till risker kopplade till Sveriges sékerhet. Svenska kraftnat hade i
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dessa delar 6nskat en djupare analys kring verktygen for att hantera leveran-
torer och underleverantérer fran antagonistiska stater ur ett sdkerhetsper-
spektiv och om befintlig lagstiftning ar andamalsenlig eller kraver fler lagand-
ringar &n de som foreslas.

Svenska kraftnat tillstyrker de féreslagna andringarna i LOU, LUF, LUK och
LUFS inklusive att lagdndringarna &ven ska omfatta icke-direktivstyrd upp-
handling. Svenska kraftnat anser emellertid att utredningen inte tagit tillréack-
lig hansyn till risker kopplade till Sveriges sdkerhet géllande hanteringen av
underleverantérer fran antagonistiska stater utan att specifika lagandringar
genomfors. | dessa delar redovisas darfor en del fran utredningen avvikande
synpunkter.

Svenska kraftnat ser behov av att Upphandlingsmyndigheten tar fram vag-
ledning for hur ursprungsbestamningen av leverantérer ska ske fér att uppna
en enhetlig och rattssaker tillampning.

Svenska kraftnat ser vidare ett behov av klargéranden fran lagstiftaren hur
bestammelsen i sédkerhetsskyddsférordningen kring ett internationellt séker-
hetsskyddsatagande (s.k. General Security Agreement; GSA) ska tillampas i
forhallande till upphandlingslagstiftningen pa ett generellt plan, och inte en-
bart i de situationer dar leverantéren kommer fran ett tredjeland utan frihan-
delsavtal med EU.

Svenska kraftnat har inget att invanda mot den féreslagna tidpunkten fér be-
stdmmelsernas ikrafttrédande.

2 Svenska kraftndts synpunkter

2.1 Andringar i upphandlingslagarna (punkt 8.1-8.4, 9.1-9.4 och 10.2 i
utredningen)

Svenska kraftnat delar utredningens slutsatser av EU-domstolens avgéran-
den i Kolin” och Quingdao? och att de féreslagna lagéndringarna, sett till al-
ternativen, utgor det lampligaste sattet att anpassa de svenska upphand-
lingslagarna vad géller leverantérer fran tredjeland utan frihandelsavtal med
EU.

Svenska kraftnat delar utifran en rent upphandlingsrattslig utgangspunkt den
bedémning som utredningen goér att anpassningen enbart ska galla leveran-
torer, och alltsa inte underleverantérer eller av anbudsgivare aberopad ex-

tern kapacitet (nedan stédféretag). Aven om begreppet leverantér fatt en vid

1C-652/22, Kolin, EU:C:2024:910
2 C-266/22, Qiungdao, EU:C:2025:178
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tillampning anses underleverantérer eller stodféretag inte ha nagon sjalv-
standig rattslig stalining och kan darmed inte fér egen del aberopa nagra rat-
tigheter enligt direktivet eller ha taleratt i en dverprévning. Foér taleratt kravs
enligt praxis (jfr bl.a. HFD 2017 ref. 62) att klaganden har eller har haft in-
tresse av att tilldelas kontrakt i samma upphandling. Med detta avses det ak-
tuella upphandlingskontraktet. Enbart ett intresse av att inga samverkansav-
tal eller underleverantérsavtal med det anbudslamnande bolaget ger alltsa
ingen taleratt i en Gverprévning och inte heller i ett skadestandsmal pa upp-
handlingsrattslig grund (jfr RH 1999:122). Denna kategori av féretag saknar
helt generellt — och alltsa oavsett ursprung — méjlighet att aberopa rattigheter
enligt direktivet eller begara éverprévning.

Med det sagt anser Svenska kraftnat att perspektivet behdver breddas for att
sakerstalla att upphandlingslagarna pa ett andamalsenligt satt méjliggér att
Sveriges sékerhet kan beaktas. Upphandlingslagarna behdver vara utfor-
made sa att de mojliggor for upphandlande organisationer att agera for att
motverka kopplingar till antagonistiska stater via underleverantérer. | denna
del saknar Svenska kraftnat en grundlig analys av vilket handlingsutrymme
lagarna ger idag och om befintliga verktyg i dessa ar tillrackliga eller om det
kravs lagandringar for att uppna énskat lage.

Att stédféretag och underleverantérer inte omfattas av den féreslagna lagtex-
ten innebar, enligt Svensk kraftnats bedémning, inte nagon begrénsning att
stalla specifika krav som tar sikte pa ursprung aven fér denna kategori av fo-
retag nér upphandlingens art motiverar det. Ursprungs- och &garprévningar
kan ske genom specifika krav, som har till avsikt att hindra att antagonistiska
stater far tillgang till kansliga uppgifter. Att da &ven omfatta underleverantérer
och stédféretag ar en konsekvensenlig tolkning (jfr Kammarratten i Stock-
holms dom den 8 oktober 2025 i mal nr 4677-25 "Lenovo-domen”).

Aven i andra sammanhang anser Svenska kraftnat att det, utifran ett séker-
hetsperspektiv, finns behov av tydligare méjligheter att kunna vélja bort stdd-
foretag och underleverantérer fran antagonistiska stater. Ratten att kunna
aberopa ett annat fértags kapacitet ar langtgaende i upphandlingssamman-
hang. EU-domstolen har i andra sammanhang uttalat att frihneten att valja af-
farspartner ses som en del av avtalsfrineten.® Rattigheten att aberopa andra
foretags kapacitet och vélja sin affarspartner far dock rimligen anses vara av-
gransad till den inre marknadens funktion. Om detta ska fungera funktionellt
— och férhindra kringgaende — kan det inte vara avsikten att tredjelandsleve-
rantérer kan fa marknadstilltrade som stodféretag eller underleverantérer till

3.C-283/11, Sky Osterreich, EU:C:2013:28, punkt 43 och C-798/18 och C-799/18, Anie,
EU:C:2021:280, punkt 57
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féretag etablerade inom EU. Enligt Svenska kraftnat kan det inte vara en an-
damalsenlig tolkning att ratten att aberopa andra féretags kapacitet omfattar
ett val av stodféretag fran ett tredjeland utan frihandelsavtal med EU. Till
stdd for en sadan tolkning skulle det svar som Kommissionen meddelat i sin
Q&A (se punkt 2.2 i Kommissionens Q&A) kunna ses. Dar framhaller Kom-
missionen att det ankommer pa varje upphandlande myndighet eller enhet
att fran fall till fall avgéra huruvida anbud som foreslar att underleverantérer
fran tredje land utan avtal ska tillatas eller om anbud med kapacitet fran sa-
dana lander ska godtas. Av Kommissionens riktlinjer till IPI-férordningen*
finns det ocksa uttalanden som har till avsikt att férhindra ett kringgaende.®

Om en leverantér fran ett land som omfattas av direktivets rattigheter abero-
par kapacitet fran ett stodféretag fran ett tredjeland utan frihandelsavtal med
EU borde den upphandlande organisationen — med stéd av systematiken i
upphandlingslagarna — ha ett handlingsutrymme att kunna begéra att st6dfo-
retaget/underleverantéren byts ut om det finns sakerhetsrisker. Nagot tydligt
stdd fér detta finns dock inte idag i LOU, LUF eller LUK. Den féreslagna lag-
texten bor darfér kompletteras med ett tilldgg som tydliggér att upphandlande
myndigheter/enheter far avgéra hur anbud med kapacitet fran féretag, eller
foreslagna underleverantérer, fran tredje land utan avtal ska hanteras. Ett
annat alternativ vore att inféra en nationell (frivillig) uteslutningsgrund som tar
inspiration fran uteslutningsgrunden i 11 kap. 2 § 5 LUFS (kontroll av uteslut-
ningsgrunder géller dven stodféretag och konsekvensen &r att féretaget far
bytas ut®). Det viktiga ar att upphandlande organisationer behéver ett tydligt
lagstod for att kunna hantera anbud som bygger pa kapacitet eller underleve-
rantérer med koppling till antagonistiska stater som inte anses vara tillrackligt
tillférlitliga for att inte riskera Sveriges sakerhet.

Skyddsmekanismer mot leverantérer fran antagonistiska stater féljer i och for
sig snarare av sakerhetsskyddslagstiftning 4n av upphandlingslagarna. Lag-
stiftningarna féljs parallellt vid sékerhetsskyddade upphandlingar. Aven om
sakerhetsskyddslagen’ ocksa omfattar underleverantérer och det darmed
kan havdas att det finns tillrdckliga skyddsmekanismer mot underleverant6-
rer med koppling till antagonistiska stater, som inte skulle passera en aktérs-
bedémning i lAmplighetsprévningen, sa finns det kvarstaende risker. Fér det
forsta gors ldmplighetsprévningar bara avseende upphandlingar dar det

4 Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2022/1031 av den 23 juni 2022

5 Se Kommissionens meddelande om riktlinjer for att underlatta upphandlande myndighe-
ters och upphandlande enheters samt ekonomiska aktorers tillampning av IPI-férordningen
(2023/C 64/04), punkten 1 sista stycket

6 Jfr 4 kap. 11 § och 14 kap. 7 § LOU samt prop. 2015/16:195 s. 1264-1265 att motsvarande
kring byte av stodforetag som belastas av frivillig uteslutningsgrund galler enligt LUF

7 Se 4 kap. 1 § andra stycket sdkerhetsskyddslagen (2018:585)



—~
e —
-~
e
o
e
e ———
e —

SVENSKA >©
KRAFTNAT

kravs sakerhetsskyddsavtal. Risken fér att fa in underleverantérer med kopp-
ling till antagonistiska stater kan vara lika allvarlig oavsett om sjalva upp-
handlingsféremalet utgér sakerhetskanslig verksamhet eller inte. Risken for
infiltration och méjligheten till paverkan fran olampligt &gande fran fram-
mande makt inom bolag och i férsérjningskedjan ar pataglig. Darutover skil-
jer sig aktérsbedémningen at vid sadkerhetsskyddad upphandling mellan hu-
vudleverantér och underleverantér da det inte alltid &r klart vilken underleve-
rantdr huvudleverantéren avser att anlita nar aktérsbedémningen goérs. S&-
kerhetsskyddsavtal med underleverantérer kraver heller inte samrad med till-
synsmyndigheten, vilket annars utgor ytterligare en garanti fér att olampliga
leverantérer utesluts.

Svenska kraftnat anser sammanfattningsvis att lagstiftaren bér inféra en be-
stdmmelse som komplement till den féreslagna lagandringen fér att kunna
hantera situationer med stédféretag eller underleverantérer med kopplingar
till antagonistiska stater.

2.2 Ursprungsbestamningen (punkt 10.1 i utredningen)

Utredningen goér bedémningen att det inte ska inféras nagon sarskild regle-
ring for att bestdmma en leverantdrs ursprung. Samtidigt &r ursprungsbe-
stamningen det centrala i lagandringen och det kan ténkas uppsta relativt
komplicerade bedémningar av olika situationer som inte fullt ut kan avgéras
mot bakgrund av IPI-férordningen. Det finns inte heller nagon rattspraxis som
stdd for ursprungsbestdmningen. Faststéllandet av en leverantdrs ursprung
ar en komplex juridisk prévning som stracker sig bortom enkel kontroll av re-
gistreringsland. Det kraver en genomlysning av féretagets organisation, in-
kluderande en utredning av vilka fysiska personer i ledande stallning, t.ex.
styrelseledaméter, som utévar ett bestdmmande inflytande for ett tredjelands
rakning. Komplexiteten av sadana bedémningar visar inte minst EU-domsto-
lens avgérande om ett féretag traffas av sanktionsférordningen mot Ryss-
land, dar liknande fragor om faktisk kontroll av ett féretag aktualiseras (jfr C-
313/24 Opera). Svenska kraftnat kan ocksa se risker kring hur ursprungsbe-
démningen ska genomféras i situationer med oklara &gar- eller bulvanférhal-
landen.

Svenska kraftnat anser mot bakgrund av ovanstaende att det &r olampligt, av
saval rattssakerhets- som administrativa skal, att en enskild myndighet ska
ta ansvar for utférandet av en sadan kontroll. Det finns darfér ett behov av
att, férslagsvis Upphandlingsmyndigheten, i god tid innan lagéndringen tra-
der i kraft, tar fram ett praktiskt utformat stéd som beaktar en enhetlig och
rattssaker tillampning. En sadan vagledning bér daven behandla de praktiska
forutsattningarna for att anvanda sjalvdeklarationer som ett verktyg for att
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faststélla leverant6rers ursprung och i vilken utstrackning sadana sjalvdekla-
rationer ar andamalsenliga for att uppfylla lagens krav. Vidare behévs stéd
avseende vilka bevis som kan inhadmtas och kontroller som kan géras fér att
avgéra om en verksamhet styrs av personer med ursprung i tredjeland samt
vagledning fér hur komplexa globala féretagskonstruktioner och leveransked-
jor ska genomlysas och bedémas.

Det kan aven évervagas om Inspektionen for strategiska produkter (ISP) bér
ha en roll som stédjande myndighet fér ursprungsbedémningen och sam-
manhangande fragor.

2.3 Tillgang till rattsmedel (punkt 11.1-11.4 i utredningen)

Svenska kraftnat noterar att det endast féreslas &ndringar i upphandlingsla-
garna. Vad gaéller rattsmedel fér tredjelandsleverantérer férs endast ett reso-
nemang om vilka svenska bestdmmelser i andra lagar som eventuellt skulle
kunna ge tredjelandsleverantdrer vissa rattigheter och rattsmedel. Konse-
kvensen blir att rattslaget for ndrvarande ar oklart och det blir upp till ratts-
tillampningen att reda ut om tredjelandsleverantdrer kan anses grunda rattig-
heter och far tillgang till rattsmedel med stéd av dessa lagar.

2.4 GSA-fragan i en bredare kontext

Utredningen lyfter, i samband med behov av &ndringar i LUFS, bestammel-
sen i 3 kap. 9 § andra stycket sédkerhetsskyddsférordningen (2021:955) om
att det fran 1 januari 2028 (men i praktiken redan nu fér avtal som I6per Gver
detta datum) krévs ett GSA om sékerhetsskyddsklassificerade uppgifter ska
[&mnas till en utldndsk leverantdr. Utredningen anger i sammanhanget att det
ar en fordel om det kan majliggéra att tredjelandsleverantérer stangs ute fran
att delta i upphandlingar baserat pa leverantérernas ursprung, utan att det
riskerar att sta i strid med upphandlingslagarnas bestdmmelser om likabe-
handling och icke-diskriminering.

Vad géller inkop pa forsvars- och sakerhetsomradet kan noteras att Kommis-
sionen i sin vagledning om tredjelandsleverantérer specifikt tar upp vissa at-
garder som den upphandlande organisationen kan vidta fér att skydda sina
specifika sékerhetsintressen. Kommissionen lyfter att den upphandlande or-
ganisationen bl.a. kan: "Krdva att anbudsgivarna tillhandahaller nationella s&-
kerhetsgodkédnnanden och endast godtar utlédndska sékerhetsgodkédnnanden
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om de erkédnns som likvérdiga, baserat pa graden av underréttelsesamarbete
mellan de berérda lénderna.”™

Foér évriga upphandlingslagar ar det emellertid osakert hur bestdmmelsen i
sakerhetsskyddsférordningen ska hanteras, nar det inte rér sig om tredje-
landsleverantérer fran lander utan handelsavtal med EU. Svenska kraftnat
har i tidigare sammanhang?® lyft fragor om regelkrocken mellan sakerhets-
skyddsférordningen och upphandlingslagstiftningen. Regeringen har ocksa
flera ganger flyttat fram tidpunkten i vergangsbestammelserna.

| ett enskilt fall dar en utldndsk leverantdr kan komma att motta sakerhets-
klassificerade uppgifter och da ett undantag'® fran upphandling inte &r
tillampligt aterstar, savitt Svenska kraftnat kan bedéma, endast moéjligheten
att stalla krav baserat pa 3 kap. 9 § andra stycket sakerhetsskyddsférord-
ningen. | praktiken innebéar det att leverantérer, &ven inom EU, som kommer
fran ldnder som saknar GSA (eller endast har militart GSA) inte kan tilldelas
kontrakt i en viss upphandling pa grund av sin nationalitet. Det far anses
oklart — sarskilt som bestammelsen saknar férarbeten som forklarar andamal
och bakgrund — hur leverantdrer kan véljas bort utan att det bryter mot de
upphandlingsrattsliga principerna.

Samtidigt rader ett begransat utbud av leverantérer inom vissa omraden for
elférsérjningen och flera leverantérer som kan vara kritiska fér leveranssa-
kerheten kommer fran lander dar Sverige saknar avtal om internationella ata-
ganden om sékerhetsskydd (eller enbart har militéar del). Svenska kraftnat
Onskar darfor att arbetet med att teckna GSA med nyckellédnder intensifieras
samt att det i vrigt meddelas klargéranden hur upphandlande organisationer
ska forhalla sig vid tillampningen av bestammelsen i 3 kap. 9 § andra stycket
sakerhetsskyddsférordningen vid upphandlingar for att kunna félja bada re-
gelverken parallellt.

8 Se Kommissionens Vagledning om tilltrade for anbudsgivare och varor fran tredjelander till
EU:s upphandlingsmarknad, C(2019) 5494 final, s. 12

9 Se bl.a. Svenska kraftnats tillsyn 6ver sdkerhetsskyddet i elférsorjningen och dammanlagg-
ningar, 2024-09-27 (dnr Svk 2024/759), Regeringsuppdrag Ju2024/00356, s. 31

10 Se 3 kap. 4 § LOU och 3 kap. 2-3 §§ LUF
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Detta remissyttrande har beslutats av generaldirektér Thomas Palsson efter
féredragning av verksjuristen Fredrik Rogé. | den slutliga handlaggningen
har aven chefsjuristen Jessica Karlberg Lagrelius, Gl Inkép genom strategisk
inképare Bjoérn Larsson samt GS Sakerhet och beredskap genom enhetsche-
ferna Ylva Séderlund och Tareq Shtaye deltagit.

Sundbyberg, dag som ovan

Thomas Palsson

Fredrik Rog6é
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