Forord

Chefen foér Forsvarsdepartementet, statsrddet Peter Hultqvist,
beslutade den 15 december 2017 att en sakkunnig person
(utredaren) ska bitrida Regeringskansliet med en férdjupad dversyn
av ansvarsfordelningen mellan Forsvarsmakten och Forsvarets
materielverk avseende vidmakthillande och dirull knuten
upphandling samt upphandling av de varor och tjinster som behévs
1 forrid, service och verkstider for Forsvarsmaktens
férbandsverksamhet. Uppdraget tilldelades f.d. lagmannen vid
Kammarritten 1 Sundsvall Christer Sjodin. Utredarens arbete har
bedrivits med st6d av Victor Hagstedt, rittssakkunnig vid
Forsvarsdepartementet.
Med denna promemoria ir uppdraget slutfort.

Sundsvall i mars 2018

Christer Sjédin

/Victor Hagstedt
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1 Sammanfattning

I denna promemoria gors en fordjupad éversyn av Foérsvarsmaktens
logistikférsérjning i friga om vidmakthillande och upphandling. I
enlighet med uppdragsbeskrivningen ska utredaren limna ett
stillningstagande till hur ansvarsférdelningen f6r vidmakthéllande,
upphandling {ér vidmakthdllande samt upphandling av de varor och
yjanster som behovs 1 foérrdd, service och verkstider for
Forsvarsmaktens forbandsverksamhet bér se ut.

Promemorian tar sin  utgdngspunkt 1 Materiel- och
logistikutredningens forslag och utgor alltsd en férdjupad dversyn
avseende vissa delar av betinkandet Logistik fér hogre
forsvarsberedskap (SOU 2016:88).

I syfte att mojliggora bedémningen aterfinns 1 promemorian ett
antal deskriptiva delar. Anledningen till detta ir att promemorian vid
sidan av ett stillningstagande dven syftar till att bidra med ett
faktaunderlag infér det stillningstagande som regeringen avser att
gora 1 friga om aktuell ansvarsfordelning.

I promemorian gor utredaren bedémningen att det inte bor ske
ndgra forindringar i ansvarsférdelningen avseende vidmakth&llande,
upphandling fér vidmakthdllande samt upphandling av de varor och
tjinster som behovs 1 forrdd, service och verkstider for
Forsvarsmaktens forbandsverksamhet. Forsvarets materielverk bor
dirmed bibehilla ansvaret f6r det ovanstiende i enlighet med den
ansvarsfordelning som giller idag. Med andra ord férordas att
Materiel- och logistikutredningens forslag 1 dessa delar inte ska
genomforas.

Det ror sig om en sammantagen bedémning dir utredaren anser
att 6vervigande skil talar f6r att inte genomféra den férindring som



Materiel- och logistikutredningen féreslagit. Vid bedémningen har
utredaren sirskilt beaktat konsekvenserna for Férsvarsmaktens
operativa férmiga.

Utredaren har bl.a. tagit hinsyn till vikten av ett lingsiktigt och
strategiskt perspektiv inom materiel- och logistikférsérjningen,
nigot som forsviras av ett uppdelat ansvar. Det foreligger enligt
utredaren en risk for att en 6verging frin en till tvd upphandlande
myndigheter kan komma att leda till ligre operativ férmiga till en
hogre kostnad. En strategisk, effektiv och rittsligt kompetent
upphandlande myndighet ir en grundférutsittning fér en
fungerande materiel- och logistikférsorjning. En statlig kravstillare
som agerar konsekvent gentemot leverantdrsmarknaden ir
dessutom en visentlig del 1 uppritthillandet av en fungerande
relation mellan stat och marknad p8 forsvarsomrddet. Genom att de
aktuella delarna stannar hos Férsvarets materielverk blir inte heller
det svirtillimpade rekvisitet vidmakth&llande av lika stor betydelse
eftersom detta inte blir avgorande for vilken myndighet som
ansvarar for upphandlingen.

Utredaren har idven beaktat komplexiteten inom det
forsvarsupphandlingsrittsliga omridet. Ritt tillimpat innebir
regelverket mojligheter f6r den upphandlande myndigheten att
uppnd en uppsatt kravbild. Motsatsvis kan en felaktig eller ifrdgasatt
tillimpning leda till ptagligt negativa konsekvenser som 1 virsta fall
kan paverka Forsvarsmaktens operativa formiga.
Foérsvarsupphandlingarnas komplexitet utgér alltsd ytterligare ett
skil till att en myndighet, med upparbetad kompetens pd omridet,
ska ansvara dven {6r de upphandlingar som ir féremal f6r dversynen.

Nigot forslag avseende férindringar i anslagsansvaret limnas inte
1 denna promemoria. Diremot lyfter utredaren fram att det finns
anledning f6r regeringen att dverviga att budgetmissigt hantera
vidmakthillande och fér promemorian relevant upphandling pd
samma sitt som anskaffningsanslaget, dir Forsvarets materielverk
fitt 1 uppdrag av regeringen att forbereda 6vergingen till en ny
finansieringsmodell, vilket inkluderar évertagandet av anslaget och
inférandet av ett férvaltningsanslag f6r myndigheten.

Om regeringen beslutar att f6lja forslagen 1 promemorian innebir
detta endast att nigra av de forslag som limnats av Materiel- och
logistikutredningen ~ inte  genomfoérs.  Nédgra  ytterligare



konsekvenser, i den mening som avses 1 kommittéférordningen
(1998:1474), kan inte férutses.

I promemorians forfattningstorslag  justeras endast de
indringsforslag som Materiel- och logistikutredningen limnade
avseende  Forsvarsmaktens och  Forsvarets  materielverks
myndighetsinstruktion. Eftersom det inte finns nigot férslag pd
ikrafttridande 1 Materiel- och logistikutredningen limnas ett sidant
forslag 1 denna promemoria. Det féreslds att indringarna i
myndighetsinstruktionerna ska trida i kraft den 1 januari 2019.






2 Promemorians forfattningsforslag

2.1. Forslag till forordning om andring i
forordningen (2007:1266) med instruktion fér
Forsvarsmakten

Hirigenom féreskrivs 1 friga om férordningen (2007:1266) med
instruktion f6r Férsvarsmakten

dels att tvd nya paragrafer, 3 d och 3 e §§, ska inféras,

dels att 11 a § ska ha foljande lydelse,

dels att 32 a § ska upphora att gilla.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
3d§

Forsvarsmakten ska bedriva
service-, forrdds- och
verkstadstjinster for
forbandsverksambeten.

3e§

Forsvarsmakten ska ansvara
for driftstyrning av
myndighetens materiel.

11a§

Forsvarsmakten ska  anlita Férsvarsmakten ska anlita
Forsvarets materielverk vid Férsvarets materielverk vid

11



upphandling av
byggentreprenader, varor och
tjanster.

Forsvarsmakten fir tilldela
kontrakt som grundar sig pa
ramavtal som ingdtts med en
enda eller flera leverantorer,
om tilldelningen av kontraktet
grundar sig p& ramavtalet
genom tillimpning av villkoren
i ramavtalet utan férnyad
inbjudan att limna anbud.
Forsvarsmakten far ocksd
upphandla varor och tjinster
som uppgdr till hogst virdet
for direktupphandling enligt
19 kap. 7 § tredje stycket forsta
meningen lagen (2016:1145)
om offentlig upphandling.

Forsvarsmakten fir vidare
upphandla varor och tjinster
som dr av sirskild betydelse for
rikets sikerhet och som ska
anvindas av enheter 1
Forsvarsmakten som bedriver
verksamhet som kriver ett
kvalificerat sikerhetsskydd.

32a§
Forsvarsmakten  far meddela
foreskrifter i frdga  om
skyldigheten ~ for — Forsvarets

materielverk att tillbandabdlla

12

upphandling av
byggentreprenader, varor och
tjinster.

Forsvarsmakten far dock
tilldela kontrakt som grundar
sig pd ramavtal som ingdtts
med en enda eller flera
leverantérer, om tilldelningen
av kontraktet grundar sig pd
ramavtalet genom tillimpning
av villkoren i ramavtalet utan
férnyad inbjudan att limna
anbud. Férsvarsmakten far
ocks8 upphandla varor och
tjinster som uppgdr till hogst
virdet for direktupphandling
enligt 19 kap. 7 § tredje stycket
foérsta meningen lagen
(2016:1145) om offentlig
upphandling.

Forsvarsmakten fir vidare
upphandla varor och tjinster
som ir av sirskild betydelse fér
rikets sikerhet och som ska
anvindas av enheter 1
Forsvarsmakten som bedriver
verksamhet som kriver ett
kvalificerat sikerhetsskydd.



logistitk i form av service-,
forrdds- och verkstadstjdnster for
att Forsvarsmakten ska kunna
fullgéra verksambet under hojd
beredskap.

Denna forordning trider i kraft den 1 januari 2019.

2.2

Forslag till forordning om andring i

forordningen (2007:854) med instruktion for
Forsvarets materielverk

Hirigenom féreskrivs att 1 § foérordningen (2007:854) med
instruktion fér Forsvarets materielverk ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

1§

Forsvarets materielverk ska
pd uppdrag av Forsvarsmakten

- vidmakthilla, destruera och
kassera varor,

- upphandla
byggentreprenader, varor och
tjinster och

- tillhandahdilla
logistiktjinster.

Materielverket ska ta hinsyn
all  de  sdrskilt  brddskande
forbdllanden som kan uppkomma
vid  hojd  beredskap  och
mobilisering samt i fredstid nér
Sveriges territoriella integritet ska
hivdas.

Forsvarets materielverk ska
pd uppdrag av Forsvarsmakten
vidmakthilla, destruera och
kassera varor samt upphandla
byggentreprenader, varor och
tjanster.
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Forsvarets materielverk ska

bitrida  Forsvarsmakten
materielférsorjnings-

1

och

logistikférsérjningsplanering

samt
materielsystemkunskap.

med

Forsvarets materielverk ska
bitrida  Forsvarsmakten 1

materielférsorjnings- och
logistikférsérjningsplanering
samt med

materielsystemkunskap.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2019.
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3 Uppdrag och arbete

3.1 Uppdraget

Av uppdragsbeskrivningen framgdr bl.a. féljande.

Arbetet ska ta sin utgingspunkt i de forslag som limnades av
oversynen av  materiel- och  logistikforsorjningen  till
Forsvarsmakten (Materiel- och logistikutredningen) 1 betinkandet
Logistik ~ for hogre  forsvarsberedskap (SOU  2016:88), som
overlimnades till Forsvarsdepartementet 1 december 2016.
Uppdraget gir ut pd att gora en férdjupad analys av vissa av de frigor
som behandlades 1 ovanstdende betinkande. En redogorelse for de
relevanta forslagen 1 betinkandet &terfinns 1 avsnitt 4.2.

En viktig utgdngspunkt f6r arbetet ska vara att Forsvarsmaktens
operativa férméga, och ytterst férmdgan till vipnad strid, ir ett
dverordnat mél.

Utredaren ska idven beakta vad regeringen anfort i
budgetpropositionen foér 2018 om édndringar av den finansiella
styrningen av materiel- och logistikférsérjningen och de
férindringar av styrmodellen som avses genomféras frdn och med
2019. De beslutade och planerade forindringarna som ir av
betydelse for uppdraget behandlas nirmare i avsnitt 4.2.3.

Med beaktande av det ovannimnda ska utredaren analysera vilka
rittsliga konsekvenser en uppdelning mellan Forsvarsmakten och
Forsvarets materielverk 1 enlighet med Materiel- och
logistikutredningens forslag skulle f8. Utredaren ska ocksg analysera
forslagens pdverkan pa tydligheten i férdelningen av ansvaret fér den
relevanta materielens skick och anvindning. Med beaktande av
Forsvarsmaktens forutsittningar att sikerstilla materiel- och
fornédenhetstorsorjningen av krigstorbanden, ska dven férslagens
effekter p& kostnaderna foér anskaffning, anvindning och
vidmakthillande av materielen i ett livscykelperspektiv virderas. En
analys ska goras av forslagets inverkan pd effektiviteten i
anskaffningsprocessen.

Utredaren ska dven utvirdera vilka affirsmissiga foljder det
skulle 8 att dela upp ansvaret mellan Férsvarsmakten och Forsvarets
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materielverk pd det sitt som foreslds av Materiel- och
logistikutredningen. Utredaren ska bedéma hur den foreslagna
ansvarsuppdelningen paverkar férutsittningarna for
kompetensforsorjning inom omrddena upphandling, inkép och
affirsjuridik hos Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk.
Vidare ska utredaren bedéma hur forslaget férhéller sig till de krav
pd saklighet och opartiskhet som giller 1 forvaltningen.

I 6versynen ska utredaren vidare beakta de sirskilda krav pd
sikerhetsskydd m.m. som enligt sikerhetsskyddslagen (1996:627)
giller for upphandlingar som rér rikets sikerhet. Vidare ska
utredaren bla. uppmirksamma frigestillningar av civil- och
immaterialrittslig  karaktir samt frigor om offentlighet och
sekretess.

Med hinsyn till vad utredaren kommer fram till i sin analys av det
ovanstiende ska utredaren ta stillning till hur ansvarsférdelningen
fér vidmakthillande, upphandling f6r vidmakthédllande samt
upphandling av de varor och tjinster som behovs 1 forrdd, service
och verkstider f6r Forsvarsmaktens forbandsverksamhet bor se ut.

Avslutningsvis framgdr att utredaren ska analysera och redovisa
konsekvenser av férslagen. Om férslagen kan forvintas leda till
kostnadsokningar for det allminna ska utredaren foresld hur de ska
finansieras.

Uppdragsbeskrivningen i sin helhet finns som en bilaga till denna

promemoria.

3.2 Uppdragets genomfdérande

I friga om  uppdragets genomfoérande  framgdr av
uppdragsbeskrivningen att utredaren ska inhimta synpunkter och
upplysningar frin berérda myndigheter och organisationer,
diribland Forsvarsmakten, Forsvarets materielverk,
Konkurrensverket, Upphandlingsmyndigheten, Statskontoret samt
Ekonomistyrningsverket.

Under arbetets gdng har utredaren haft moten med foretridare
fér de ovannimnda myndigheterna. Dirutéver har utredaren vid ett
mote inhdmtat synpunkter och upplysningar frin féretridare for
branschorganisationen Sikerhets- och férsvarsféretagen (SOFF).

Arbetet har bedrivits utan sirskild expert- eller referensgrupp.
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3.3 Promemorians disposition

Promemorian ir indelad i ett antal tematiska kapitel. I kapitel 4 gors
en genomging av hur férsvarslogistiken har organiserats under
2000-talet, med fokus pd de frigor som ir relevanta for
promemorian. Direfter skiftas i kapitel 5 fokus till vissa begrepp
som ir av betydelse fér dversynen. Syftet med detta ir dels att visa
pad att vissa begrepp definieras olika av olika aktorer dels att
tydliggéra hur vissa nyckelbegrepp definieras i promemorian. Med
ett tydligt fokus p4 rittsliga frigor gors i kapitel 6 en genomgang av
upphandlingsomrddet 1 allminhet och férsvarsupphandlingar 1
synnerhet. Som férhoppningsvis kommer att framgd ir detta ett
rittsomride som medfér sdvil problem som méjligheter f6r den
upphandlande myndigheten. T kapitel 7 terfinns ett antal centrala
aktorers syn pd de frigor som ir foremal f6r denna 6versyn. Skilet
tll att utredaren vill limna en redogorelse for detta innan
bedémningen ir att de relevanta aktdrerna med sin sakkunskap pd
ett tydligt sitt ringar in den huvudsakliga problematiken.
Avslutningsvis redogér utredaren fér bedémningen 1 kapitel 8. Vi
har valt att samla bedomningen 1 ett kapitel, d3 det till stor del dr en
sammantagen beddémning som gors. Vi hoppas att pd detta sitt
tydligt kunna redogora for slutsatserna, oavsett om man delar dessa
eller inte. Konsekvenser av forslagen samt ikrafttridande av de
aktuella foérordningsindringarna beskrivs 1 kapitel 9 respektive
kapitel 10.

Vivill i detta sammanhang dven understryka att promemorian
inte ir ndgon dverprévning av Materiel- och logistikutredningens
betinkande, utan endast en férdjupad 6versyn avseende vissa delar.
I promemorian kompletteras Materiel- och logistikutredningens
betinkande med en ansats som ir inriktad mot upphandling, rittsliga
frdgor och statens relation till leverantérsmarknaden m.m.
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4 Forsvarslogistik pa 2000-talet

Denna 6versyn avseende vissa delar av foérsvarslogistiken ir ur ett
nutidshistoriskt perspektiv pd intet sitt unik. Under de senaste tvd
decennierna har ett antal utredningar analyserat materiel- och
logistikforsérjningen till Forsvarsmakten och kommit med férslag
pd omrddet som i varierande utstrickning har genomforts. Flera av
utredningarna  har dock det gemensamt att uppgifts- och
ansvarsférdelningen mellan  Forsvarsmakten och  Forsvarets
materielverk str i fokus. I det féljande kommer de tvd utredningar
som haft storst betydelse for forsvarslogistikens nuvarande
utformning, och som iven ir av stor vikt fér denna férdjupade
Oversyn, att presenteras nirmare. Det ror sig  om
Forsvarsstrukturutredningen (SOU 2011:36) samt Materiel- och
logistikutredningen (SOU 2016:88).

Innan vi gir nirmare in pd de nimnda utredningarna finns
anledning att 1 korthet redogéra for hur ansvarsférdelningen mellan
myndigheterna sig ut nirmast innan de foérindringar som
foranleddes av Forsvarsstrukturutredningen.

Materielanskaffningen och vidmakthillandet av anskaffad
materiel var vid denna tid uppdelad mellan Férsvarets materielverk
och Forsvarsmakten. Forsvarsmakten bestillde materiel av
Forsvarets materielverk som direfter upphandlade materiel frin
industrin och levererade till Forsvarsmakten. Forsvarsmakten
planerade drift och underhill av materielen internt inom ramen fér
sitt  logistikférband  (FMLOG) och  teknikkontor. Bide
Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk upphandlade olika
delar av det  underhdll ~ som  industrin  utférde
(Ekonomistyrningsverkets rapport En dndamdlsenlig anslagsstyrning
av Forsvarsmaktens investeringar, ESV2015:47, s. 21).
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4.1 Forsvarsstrukturutredningen

I syfte att forstd sdvil den nuvarande forsvarslogistiska ordningen
som slutsatserna i betinkandet Logistik for hogre forsvarsberedskap
ir det relevant att redogora for betinkandet Forskning och utveckling
samt forsvarslogistik — i det reformerade forsvaret (SOU 2011:36) som
Forsvarsstrukturutredningen overlimnade till
Forsvarsdepartementet 1 april 2011.

4.1.1 Utredningens forslag

Ett centralt begrepp i Forsvarsstrukturutredningens betinkande ir
sammanbdllen  forsvarslogistik. 1 betinkandet gor utredningen
bedémningen att materiel- och logistikférsorjningen il
Forsvarsmakten 1 viss min ir fragmenterad och inte svarar mot de
krav som stills p&8 férsérjningen av varor och tjinster till
Forsvarsmaktens forband 1 insatsorganisationen. Mot denna
bakgrund  foresldr  utredningen  att  materiel-  och
logistikférsérjningen slds samman till en verksamhet, benimnd
forsvarslogistik, dir krav pd beredskap och tillginglighet ir styrande
ingdngsvirden for verksamhetens bedrivande.

I betinkandet gor utredningen vidare beddmningen att
forsvarslogistiken, for att kunna bedrivas rationellt och vara effektiv,
ska grundas pd i vart fall tre drivkrafter. Den férsta ir integrationen
av materiel och materielrelaterade tjinsteleveranser som tillsammans
levererar operativt anvindbara materielsystem 6ver tid. Den andra ir
en renodling av uppgifterna som Forsvarsmakten och Forsvarets
materielverk ska utféra och dirmed tillskapande av en entydig
fordelning mellan Dbestillare  (Forsvarsmakten) och utforare
(Forsvarets materielverk). Enligt Forsvarsstrukturutredningen
skulle detta leda till tydliga uppgifter, tillvaratagande av varje aktors
kirnkompetenser samt genomférande och leverans utifrdn
respektive roll och ansvar. Den tredje drivkraften ir ekonomiskt
betingad och innefattar realiseringen av méjliga effektivitets- och
rationalitetsvinster.

Forsvarsstrukturutredningen ansig sammanfattningsvis att den
vid tidpunkten befintliga uppgifts- och ansvarsférdelningen mellan
Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk inte var indamaélsenlig
och att den sammanhillna férsvarslogistiken dirfér borde
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organiseras inom ramen for en bestillar- och utférarmodell med en
renodlad uppgifts- och ansvarsférdelning myndigheterna emellan.

Utredningen bedémde dven att bestillningar borde ske pd hogre
systemnivier jimfort med tidigare, med 6kad uppmirksamhet pd
rationalitet och effektivitet 1 ett livscykelperspektiv. Mot denna
bakgrund foreslog utredningen en ny struktur for de verksamheter
som omfattas av begreppet foérsvarslogistik. Som en konsekvens av
detta foreslog utredningen dven att ett flertal av tjinsteomridena
inom Forsvarsmaktens logistik (FMLOG) och huvuddelen av
verksamheten 1 Férsvarsmaktens teknik- och materielsystemkontor
skulle foras 6ver till Forsvarets materielverk.

Eftersom den nu aktuella 6versynen har ett tydligt fokus pd
upphandlingsfrigor finns dven skidl att lyfta fram vad
Forsvarsstrukturutredningen framhéll om férsvarsupphandlingar
kopplat till den sammanhallna férsvarslogistiken.

I betinkandet anférs att det dr av central upphandlingsrittslig
betydelse att en och samma myndighet ges ett lingtgdende ansvar
fér materialanskaffningen och logistikférsorjningskedjan for att
mojliggéra  en  korrekt och  rittssiker  tillimpning  av
upphandlingsreglerna och dirmed sikerstilla en affirsmissig,
transparent ~ och  objektiv  upphandlingsprocess  inom
forsvarssektorn. Detta ansvar, 1 kombination med att
Forsvarsmakten uttrycker sina férmigebehov mer 6vergripande och
pd hogre systemnivder, bedéms i betinkandet vara en viktig
forutsittning for att upphandlande myndighet i framtiden ska kunna
agera effektivt och uppfattas som en kvalificerad kopare inom
forsvarsupphandlingssektorn pa det sitt som regeringen efterfrigar.

4.1.2 Forandringar med anledning av utredningen

Som konstateras i betinkandet Logistik for hogre forsvarsberedskap
(SOU 2016:88) genomfordes lingt ifrén alla  forslag i
Forsvarsstrukturutredningen.  Utredningens forslag  omfattade
exempelvis overforing av all verksamhet inom Foérsvarsmaktens
logistik som inte var insatsorganiserad di utredningen genomférdes.
Mer in hilften av antalet anstillda pd Férsvarsmaktens logistik blev
dock kvar 1 Frsvarsmakten.
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Aven om utredningens férslag inte genomfordes i sin helhet
gjordes indd betydande férindringar inom forsvarslogistiken som
en f6ljd av betinkandet. Regeringen fattade exempelvis beslut om att
vissa organisatoriska enheter inom Férsvarsmaktens logistik skulle
foras 6ver till Forsvarets materielverk den 1 januari 2013. Det avsdg
bl.a. central forridsverksamhet, service och administration samt
verkstadstjinst och inkép.

Aret efter genomférdes en andra verksamhetséverging frin
Forsvarsmaktens produktionsledning till Férsvarets materielverk av
de s8 kallade materielsystemansvariga och delar av teknikkontoren.
En tredje verksamhetsoverging genomfordes inom flygomridet
2015 genom att delar av Forsvarsmaktens materielsystemkontor flyg
overgick till Forsvarets materielverk. Samma &r pdbérjades dven
inférandet av en ny modell {6r ledning och bestillning.

Som en foljd av forslagen i Forsvarsstrukturutredningen
samlades upphandlingsansvaret hos Forsvarets materielverk, med
vissa undantag som vi dterkommer till.

4.2 Logistik for hégre forsvarsberedskap

Regeringen beslutade den 25 juni 2015 att ge en sirskild utredare 1
uppdrag att géra en 6versyn av materiel- och logistikférsérjningen
till  Forsvarsmakten. Utredningen 6verlimnade betinkandet
Logistik for hogre forsvarsberedskap (SOU  2016:88) il
Forsvarsdepartementet 1 december 2016. Det ir detta betinkande
som ligger till grund f6r den nu aktuella 6versynen.

4.2.1 Forsvarsmaktens operativa formaga

I enlighet med den forsvarspolitiska inriktningspropositionen ir det
enskilt viktigaste under forsvarsinriktningsperioden 2016-2020 att
oka den operativa formégan 1 krigsférbanden och sikerstilla den
samlade férmdgan 1 totalférsvaret (prop. 2014/15:109, s. 7).

I inriktningspropositionen anfér regeringen att materiel- och
logistikforsérjningen ir medel for att stodja krigstorbanden i
uppbyggnaden av deras operativa férmiga och ska mojliggéra for
krigsférbanden att utféra sina uppgifter i fred och vid héjd
beredskap samt att Forsvarsmaktens operativa behov bor vara
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styrande for materiel- och logistikf6rsdrjningen. Detta synsitt
kontrasteras mot foregiende forsvarsinriktningsperiod dir den
fredstida materiel- och logistikférsérjningen rationaliserades 1 syfte
att omférdela medel till annan verksamhet inom Forsvarsmakten
(prop. 2014/15:109, s. 95).

Regeringen gor 1 inriktningspropositionen dven bedémningen
att forhdllandet mellan Férsvarsmakten och Forsvarets materielverk
vid hojd beredskap bor tydliggoras. Det pdpekas att det med hinsyn
till den foérsimrade sikerhetspolitiska situationen ir av stor vikt att
alla delar av Forsvarsmakten som har uppgifter vid hojd beredskap
organiseras som  krigsférband och att  materiel- och
logistikférsérjningens organisation och planering bér utgd ifrin den
verksamhet som krivs for krigstérbandens mobilisering och
anvandnlng vid hojd beredskap. Som en konsekvens av detta gor
regeringen 1  inriktningspropositionen  bedémningen  att
Forsvarsmaktens logistik och relevanta delar av basorganisationen
boér  organiseras som  krigsférband och ingd 1 de
forsvarsmaktsgemensamma stridskrafterna. Det dr enligt regeringen
en forutsittning foér att dessa delar, tillsammans med
logistikfunktionerna 1 Forsvarets materielverk och det civila
forsvaret, ska kunna utgéra en funktionellt sammanhéllen helhet
som effektivt kan utféra den bakre logistiken 1 hindelse av hojd
beredskap.

I inriktningspropositionen gor regeringen vidare bedémningen
att det utifrdn det forsimrade omvirldsliget dr limpligt att justera
det omstillningsarbete som vid tillfillet bedrevs. Detta for att
dstadkomma en materiel- och logistikférsorjning som 1 hégre grad
ir anpassad for att stodja krigstorbanden vid hojd beredskap,
inklusive mobilisering.

Utredningsdirektiven till Materiel- och logistikutredningen gav
en sirskild utredare 1 uppdrag att se Over materiel- och
logistikférsérjningen for att mojliggéra for regeringen att, med
tillgingliga resurser, utforma och organisera denna med hinsyn till
Forsvarsmaktens justerade mal 1 inriktningspropositionen. Vidare
skulle utredningen bla. foresld hur den samlade materiel- och
logistikférsérjningen borde utformas utifrin kravet pd 6kad operativ
formiga 1 krigsférbanden, kravet pd att logistiktjinsterna
organiseras for detta och kravet pd att logistiktjinsterna ska kunna
styras och foljas upp av Foérsvarsmakten.
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4.2.2 Utredningens forslag

Det saknas mot bakgrund av uppdragets utformning anledning att i
denna promemoria redogéra foér samtliga forslag i betinkandet.
Fokus kommer istillet att ligga pd utredningens forslag avseende
vidmakth&llande och dirtill knuten upphandling samt upphandling
inom férrdd, service och verkstider. For att skapa en nédvindig
helhetsbild finns dock skil att dven beskriva ndgra centrala tankar i
betinkandet.

Utredningen gor en uppdelning mellan dels logistikférsérjning
av Forsvarsmaktens krigsforband dels materielférsérjning, som
enligt utredningen innebir investeringar 1 ny materiel. Som skil for
uppdelningen anférs 1 betinkandet att det ror sig om tvd olika
processer, med  olikka  syften och  tdsperspektiv.
Logistikférsorjningen beskrivs som forutsittningsskapande for att
krigstérbanden ska kunna genomféra utbildningar, &vningar,
operationer och uppritthilla incidentberedskap samt tillginglighet
och beredskap. Ledning av krigsforband 1 alla beredskapsnivier,
inklusive incidentberedskap, bér enligt utredningen héllas samman
med ledning av logistikférsérjningen. Logistiken miste, som
Forsvarsmaktens 6vriga delar, utgd frén principen lika ledning 1 fred,
kris och krig for att skapa forutsittningar f6r en organisation som
klarar férindrad beredskap med snabba évergingar 1 vildsamma
forlopp.

Nir det giller forrdd, service och verkstider for
forbandsverksamheten féreslir utredningen att detta omride ska
overféras frin Forsvarets materielverk till Forsvarsmakten.
Utredningen féreslar ocksd att Forsvarsmakten ska fa upphandla de
varor och tjinster som behévs f6r denna verksambhet.

I fr8ga om vidmakthdllande, ndgot utredningen definierar som
dtgirder som genomfors foér att materielen som anvinds av
Forsvarsmakten ska behdlla sin tekniska forméga eller prestanda
samt dtgirder for att uppritthdlla minsta bestdnd av beredskapsvaror
1 lager, foreslds att Forsvarsmakten ska ha ansvar och befogenheter
for att vidmakthdlla krigsférbanden med tillhérande materiel.
Utredningen betonar dock att ansvaret fér vidmakthéllande inte
nddvindigtvis innebir att Forsvarsmakten ska utféra all verksamhet
som hér samman med vidmakthillandet. I betinkandet féreslas
ocksd att Forsvarsmakten ska fi upphandla de varor och tjinster som
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behovs fér den verksamhet som myndigheten ska bedriva inom
ramen for vidmakthillandet. Ovrig upphandling som Férsvarets
materielverk utfor for att tillgodose Foérsvarsmaktens behov foreslds
dock alltjimt utféras av Forsvarets materielverk.

Ett genomférande av utredningens forslag 1 friga om
upphandling skulle allts3 medféra att sivil Forsvarsmakten som
Forsvarets materielverk upphandlar varor och tjinster 1 betydande
omfattning. Utredningen papekar ocks3 att forslaget medfor en risk
for ett mindre effektivt upphandlingsférfarande, men att det ir
myndigheternas ansvar att bla. arbeta med samordnade
upphandlingar for att pd s sitt effektivisera upphandlingarna 1 s3
stor utstrickning som méjligt. Ndgon mer ingdende analys av frigor
hinforliga till férsvarsupphandlingar finns inte 1 utredningen.

Utredningen féreslir dven att Forsvarsmakten ska overta
ansvaret for att driftstyra myndighetens materiel samt att
Forsvarsmaktens kapacitet att bestilla materiel ska férstirkas genom
att bestillarkompetens férs over frin Forsvarets materielverk.
Vidare foreslds 1 betinkandet att Forsvarets materielverk
fortsittningsvis ska disponera budgetanslag 1.3 Anskaffning av
materiel och anliggningar, men styrt av regeringens beslut om
Forsvarsmaktens  investeringsplan ~ och ~ Forsvarsmaktens
bestillningar. ~ Utredningen ~ rekommenderar ~ dven  att
Forsvarsmakten fir disponera en anslagspost for viss anskaffning.

4.2.3 Atgérder med anledning av utredningen

Regeringen har i budgetpropositionen fér 2018 (prop. 2017/18:1,
utgiftsomrdde 6, avsnitt 3.3.7) ”i allt visentligt stillt sig bakom
utredningens  bedomningar”.  Riksdagen  beslutade = om
budgetpropositionen den 12 december 2017 (prop. 2017/18:1, bet
2017/18:F6U1, rskr. 2017/18:101).

Regeringen bedémer bl.a. att Férsvarsmakten bor dverta ansvaret
f6r den verksamhet som bedrivs inom verksamhetsomridet forrid,
service och verkstider samt ansvaret f6r att driftstyra myndighetens
materiel. Regeringen har dirfér beslutat om uppdrag till Forsvarets
materielverk och Forsvarsmakten att genomféra 6verforing
respektive inordnande av de aktuella verksamheterna till den 1
januari 2019.
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I budgetpropositionen instimmer regeringen dven 1 utredningens
bedémning att Forsvarsmaktens besluts- och bestillarfunktioner
bor forstirkas. Regeringen stiller sig 1 budgetpropositionen dven
bakom utredningens forslag avseende den finansiella styrningen,
men beddmer samtidigt att myndigheterna behover foérbereda
inférandet av denna under ytterligare ett &r. Budgetforslag med
anledning av utredningens forslag i denna del kommer dirfor att
limnas forst 1 budgetpropositionen fér 2019.
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5 Centrala begrepp

I diskussionen om materiel- och logistikférsérjningen anvinds ett
antal begrepp som saknar en enhetlig och oomtvistad definition
(diribland materiel- och logistikforsérjning). Vissa centrala begrepp
tenderar att fyllas med olika innehall beroende av tid, sammanhang
och avsindare. Det finns dirfor skil att 1 den hir 6versynen redogora
for den differentierade synen p8 vissa begrepp samt 1 méjligaste mén
definiera begreppen. Syftet med detta dr att tydliggora
komplexiteten avseende vissa delar av forsvarslogistiken samt att
redogora for hur ndgra nyckelbegrepp fortsittningsvis kommer att
anvindas i promemorian.

5.1 Forsvarslogistik

Forsvarslogistik dr ett évergripande begrepp som saknar entydig
definition. Begreppet har ind3 de senaste ren anvints i stor
utstrickning. Detta beror dtminstone till viss del pd den logistiska
omstillning som genomforts tll fol;d av
Forsvarsstrukturutredningens forslag om att sl samman materiel-
och logistikférsorjningen  till  en  verksamhet, benimnd
forsvarslogistik. Begreppet anvindes dock dven tidigare och det ir
enligt vdr mening viktigt att skilja pd8 “forsvarslogistik® och
”sammanhdllen férsvarslogistik”.

Den sammanhillna férsvarslogistiken tar sikte pd att materiel-
och logistikférsérjningen ska vara en integrerad verksambhet.
Forslagen 1 betinkandet Logistik for hogre forsvarsberedskap (SOU
2016:88) utgdr diremot frin behovet av att separera materiel- och
logistikférsérjningen dir Forsvarsmakten ska skota storre delar av
det sistnimnda. Enligt Ekonomistyrningsverket omfattar det som
benimns férsvarslogistik bade logistik- och materielférsérjningen
och inkluderar utveckling, anskaffning, vidmakthillande och
avveckling av materiel (ESV2015:47, s. 21).
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Enligt vir mening avser forsvarslogistiken materiel- och
logistikférsérjningen i sin helhet, oavsett huruvida man anser att det
ska vara frdga om en integrerad verksamhet eller inte. Begreppet
forsvarslogistik ska, 1 de sammanhang som ir relevanta f6r denna
dversyn, férstds som summan av materiel- och logistikférsérjningen
vars syfte dr att forse Forsvarsmakten med de varor och tjinster som
myndigheten behéver for att kunna utfora sina uppgifter.

Om férsvarslogistik inom ramen for denna férdjupade éversyn
definieras som summan av materiel- och logistikférsérjningen finns
det dven anledning att utveckla dessa tva begrepp.

5.1.1  Materielforsorjning

Materielforsorjningen syftar till att forse insatsorganisationen med
den materiel som behdvs for att utrusta férbanden (prop.
2008/09:140, s. 88). Forsvarsstrukturutredningen definierade
materielforsorjning som de olika sammanhingande aktiviteter och
verksamheter som genomférs for att férsérja det militira forsvaret
med materiel 1 form av varor och tjinster s att dess uppgifter kan
l6sas (SOU 2011:36, s. 58).

Det ovanstdende ger viss ledning avseende syftet med
materielforsorjningen. Av dn storre betydelse f6r denna fordjupade
oversyn dr dock att avgrinsa innebdrden av begreppet.

I Materiel- och logistikutredningen definieras
materielforsorjning inledningsvis som “investeringar i ny materiel”
(SOU 2016:88, s. 11). Senare i samma utredning dterfinns en annan
definition av begreppet, dir materielférsérjning beskrivs som
“anskaffning av ny materiel samt investeringar, 6kad prestanda, 1
befintlig materiel” (s. 139). Materiel- och logistikutredningen
framhadller i sitt betinkande att férslagen inte innebir nigon dndring
avseende materielférsorjningen. Det dr dirmed tydligt att
utredningen beddémer att de limnade férslagen, i de delar som ir
relevanta for denna dversyn, endast avser logistikférsorjningen. I sitt
remissyttrande dver ovanstiende betinkande anfér dock Forsvarets
materielverk att Materiel- och logistikutredningens férslag innebir
att den nuvarande principen med en sammanhillen férsvarslogistik
limnas f6r att istillet ersittas med en uppdelning i tvd verksamheter,
materielférsorjning respektive logistikforsorjning. Vidare framhéller
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Foérsvarets materielverk att utredningen iven valt att begrinsa
materielfdrsorjningen till att endast omfatta investering i materiel
och att man dirmed splittrat materielférsérjningen 1 tvd delar,
investeringar och vidmakthillande (Forsvarets materielverks
yttrande 6ver betinkandet Logistik for hogre forsvarsberedskap,
17FMV435-3:1, 's. 5). Forsvarets materielverk har 1 sitt
remissyttrande dirmed gett uttryck for en vidare syn pad
materielférsorjningen dn den som férs fram av Materiel- och
logistikutredningen.

Enligt vir mening ir det sjilvklart att investeringar i ny materiel
och anskaffningar som medfér 6kad prestanda 1 befintlig materiel
bor  betraktas som en del av  materielforsorjningen.
Grinsdragningsproblematiken rér snarare om det som ir att
betrakta som vidmakthillande (se vidare i avsnitt 5.2) faller inom
ramen for materielforsorjningen. I denna del finner vi skil att 1 likhet
med Materiel- och logistikutredningen avgrinsa
materielfdrsorjningen pd sd sitt att vidmakthillande, inom ramen f6r
denna dversyn, inte ska anses utgdra en del av materielférsérjningen.

5.1.2  Logistikférsorjning

Inledningsvis  finns  skil att  fortydliga att  begreppet
logistikf6érsérjning inte dr detsamma som forsvarslogistik. Med
logistikf6érsérjning  avser Materiel- och logistikutredningen
driftstyrning, vidmakthéllande, transporter och lagerhdllning av
krigstorbandens materiel samt servicetjinster. Dirutdver anser
utredningen att anskaffning av varor och tjinster som anvinds i
Forsvarsmaktens verksamhet och som finansieras av budgetanslaget
1:1  Forbandsverksambet  och  beredskap ir en del av
logistikférsérjningen (SOU 2016:88, s. 127).

Vi har 1 foregdende avsnitt gjort bedomningen att
vidmakthillandet bor ses som en del av logistikférsorjningen och
delar dirfér den syn som Materiel- och logistikutredningen intog i
sitt betinkande. Detta ligger dven i linje med den uppdelning
avseende budgetanslagen som 4terfinns i budgetpropositionerna fér
2017 och 2018 (se vidare i avsnitt 5.2).

Driftstyrning, vidmakthéllande, transporter och lagerhllning av
krigstorbandens materiel samt servicetjinster och den anskaffning
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av varor och tjinster som kopplas till nimnda 3tgirder ir inom
ramen fér denna promemoria en del av logistikférsdrjningen.
Dirmed ir samtliga omridden som dr féremal f6r den hir 6versynen,
dvs. vidmakthillande samt f6rrid, service och verkstider, en del av
det som vi definierar som logistikférsorjning.

5.2 Vidmakthallande

I sin rapport frin 2015 noterar Ekonomistyrningsverket att
vidmakthéllande ir ett begrepp som anvinds med olika innebérd 1
olika sammanhang (ESV2015:47, s. 5).

I uppdragsbeskrivningen till denna férdjupade 6versyn beskrivs
vidmakthdllande som &tgirder som genomférs f6r att materielen
som anvinds av Forsvarsmakten ska behilla sin tekniska forméga
eller prestanda samt tgirder for att uppritthilla minsta bestind av
beredskapsvaror i lager. Det ir samma definition som anvinds av
Materiel- och logistikutredningen.

I ett f6rsok att definiera vidmakthillandet dr det relevant att
redogora for hur kostnaderna for vidmakthéllande hanteras i statens
budget, dir utgifter f6r férsvar och samhillets krisberedskap finns 1
utgiftsomrdde 6. I budgetpropositionen fér 2017 avvecklades
nimligen det tidigare anslaget 1:4 Vidmakthdllande, avveckling m.m.
av materiel och anliggningar. 1 samband med detta foérdes
kostnaderna foér de atgirder dir avsikten ir att forindra teknisk
férmaga eller prestanda inklusive forlingning av livstiden 6ver till
anslaget 1:3 Anskaffning av materiel och anliggningar. De delar av det
tidigare anslaget 1:4 som anvindes till att finansiera tgirder med
avsikt att bibehilla materielens eller anliggningens tekniska férméaga
eller prestanda férdes vid samma tidpunkt 6ver till anslaget 1:1
Forbandsverksambet och beredskap.

Ett bakomliggande skil till denna férindrade anslagsindelning ir
Ekonomistyrningsverkets rapport dir myndigheten férordar att
vidmakth&llandeanslaget avskaffas och att anslaget 1:1 ska omfatta
allt vidmakthallande av materiel och anliggningar (ESV2015:47, s.
43).

Vir bedémning ir att begreppet vidmakthillande méste avgrinsas
mot bakgrund av Ekonomistyrningsverkets rapport. Dirfor finner
vi skl att 1 denna férdjupade dversyn definiera vidmakthillande som
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dtgirder som genomfdrs for att materielen som anvinds av
Forsvarsmakten ska behdlla sin tekniska férmiga eller prestanda
samt &tgirder for att uppritthdlla minsta bestdnd av beredskapsvaror
1 lager. Enligt vdr mening innefattar ovanstdende definition ocksd
dtgirder som genomfors for att forlinga livslingden pa ett objekt.

Det finns dock skil att férdjupa sig nigot ytterligare 1 friga om
definitionen av vidmakth&llande.

Frigan om vad som utgér en vidmakthillande 3tgird innefattar
vad som med juridisk terminologi kan betecknas som ett subjektivt
rekvisit. Med detta menas att avsikten med den aktuella dtgirden har
betydelse. Som exempel pd3 detta kan nimnas att regeringen i
budgetpropositionen fér 2017 anfér att anslag 1:1 bl.a. f8r anvindas
for att finansiera dtgirder med avsike att bibehdlla materielens eller
anliggningens tekniska fé6rmaga eller prestanda samt dtgirder for att
uppritthilla minsta bestind av beredskapsvaror 1 lager (prop.
2016/17:1, Utgiftsomrdde 6, s. 50). Vidare anges att den del av
verksamheten som avser att férindra materielens tekniska férmiga
eller prestanda, avveckla, forlinga livstiden, forstagingsanskaffning
av beredskapsvaror samt anskaffning med syfte att 6ka minsta
bestdnd av beredskapsvaror 1 lager finansieras via anslaget 1:3, dvs
Anskaffning av materiel och anliggningar.

Det avgérande for om en 4tgird som sdvil bibehiller som
forbittrar ett objekt dr ett vidmakthéllande blir dirfér avsikten med
tgirden. Enligt vir mening innebir detta att en dtgird som syftar
till att bibehilla fé6rmigan hos ett visst objekt, men som dirutdver
medfor vissa forbittringar avseende prestandan ir att betrakta som
en vidmakthillande dtgird. Motsatsvis ir en dtgird som primirt har
for avsikt att forbittra en f6rmiga, men som samtidigt fungerar
avhjilpande inte att betrakta som vidmakthillande utan som en
sddan anskaffning som ska finansieras via anslaget 1:3. Redan hir ser
vi problem med tillimpningen av begreppet vidmakthillande.

Bilden kompliceras ytterligare av att en 4tgird givetvis kan ha
dubbla syften, dvs. avsikten kan bide vara att bibehilla och forbittra.
Det rimliga i en sidan situation ir att tillimpa en Sverviktsprincip
dir det avgorande blir vad som ir det primira syftet med &tgirden.
Vi dr dock medvetna om att detta framstdr som svirt att tillimpa 1
praktiken och att det finns en uppenbar risk fér att tillimpningen
blir illusorisk och avhingig vilket resultat man vill 8 fram. Som vi
kommer att redogéra f6r i beddmningsavsnittet dr vi mot bakgrund
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av bl.a. det ovanstiende kritiska till anvindandet av vidmakthillande
som ett rekvisit av storre betydelse inom férsvarslogistiken.

5.3 Fo6rrad, service och verkstader

Verksamheterna forr3d, service och verkstider fordes 6ver frin
Foérsvarsmakten till Férsvarets materielverk i januari 2013. Enligt
Forsvarets materielverks instruktion ska myndigheten p& uppdrag av
Forsvarsmakten bla. upphandla varor och tinster samt
tillhandahdlla logistik 1 form av service-, férrdds- och
verkstadstjinster.

Regeringen har dock 1 budgetpropositionen fér 2018 gjort
bedémningen att Forsvarsmakten bor overta ansvaret fér den
verksamhet som bedrivs inom verksamhetsomridet férrid, service
och verkstider (prop. 2017:18:1, Utgiftsomride 6, s. 44).
Regeringsbeslut har fattats med uppdrag till myndigheterna att
forbereda  overféringen fr&n  Forsvarets materielverk il
Forsvarsmakten.

I friga om ansvaret fo6r verksamheten f6rrdd, service och
verkstider har regeringen dirmed valt att gd pd den linje som
Materiel- och logistikutredningen féreslog 1 sitt betinkande. I
uppdraget ingdr dock att analysera och bedéma om iven
upphandling inom omridet ska féras over frin Forsvarets
materielverk till Férsvarsmakten.

Forrdd, service och verkstider (FSV) ir i dagsliget ett eget
verksamhetsomrdde inom Forsvarets materielverks organisation.
En redogérelse for verksamhetsomridet dterfinns 1 Materiel- och
logistikutredningen och kan sammanfattas enligt det f6ljande.

Verkstadsverksamheten bestar av markverkstider,
marinverkstider och flygverkstider. Inom verksamhetsomridet
finns en forsorjningsavdelning som ansvarar for att lagerhdlla och
transportera materiel. Dirutdver finns en reservmaterielsektion som
dteranskaffar reservmateriel, drivmedel samt férbrukningsmateriel.
Inom avdelningen service ryms tjinster inom administrativt stdd
och arbetsplatsservice. Den inkluderar ekonomiredovisning, stéd
vid resor, grafisk produktion, hotell och bostider, férplignad,
lokalvird, webbservice, postservice. En sektion ansvarar fér
ekonomiredovisning 3t Forsvarsmakten.  Slutligen finns en
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avdelning som ansvarar for besiktning av Forsvarsmaktens och
Forsvarets materielverks fordon (SOU 2016:88, s. 83 {.)

5.4 Livscykelperspektiv

I enlighet med regeringens inriktningsbeslut for Forsvarets
materielverks verksamhet dren 2018-2020 ska myndigheten stédja
Forsvarsmakten med vil underbyggda underlag och en effektiv
investeringsplaneringsprocess. I beslutet anges vidare att detta
innebir att sirskilt fokus ska liggas pd& bla. livscykelanalyser
(Regeringsbeslut nr 8, F62017/01725/MFU, 2017-12-18).

I Materiel- och logistikutredningen framhalls att anvindandet av
ett livscykelperspektiv innebir att man vid anskaffning planerar och
kostnadsberiknar totalkostnaden fér ett system under hela dess
bedémda livslingd. Tillimpningen av ett livscykelperspektiv ir ett
verktyg for en samlad kostnadsbedémning infér beslut om
investeringar i materiel (SOU 2016:88, s. 129). Att analysera
livscykelkostnaden ir en betydelsefull del av ett livscykelperspektiv.
Inom ramen for de frigor som promemorian tar sikte pd finns dock
skil att fortydliga att ett livscykelperspektiv dven inbegriper andra
frigor. Enligt vir mening utgér livscykelperspektivet en strategisk
ansats dir man tar hinsyn till en investerings nytta 6ver hela dess
livslingd.

Forsvarets materielverk har beskrivit att systemlivscykelledning
(Life Cycle Management, LCM) ir en vil etablerad disciplin inom
ett stort antal omrdden, bl.a. fér militira formdgor och system.
Verksamheten handlar om hur man kravstiller, hanterar och
optimerar en produkt och dess tillhérande information under hela
livscykeln inklusive under anvindning i férbanden. Inom Forsvarets
materielverk ir systemlivscykelledning en kirnverksamhet som
bedrivs sammanhillet inom tre stérre delomriden — designledning
(prestanda och kvalitet), produktionsledning (producerbarhet och
tid) och kommersiell ledning (affir och kostnad).

Aven om i viss min olika begrepp anvinds for att beskriva
faserna i ett livscykelperspektiv dr det 1 stort sett samma innehdll 1
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redogérelserna. Av skilstexten till Férsvarsupphandlingsdirektivet'
framgar att hinsyn bér tas till den upphandlande myndighetens eller
enhetens behov under produktens hela livslingd, det vill siga
forskning och utveckling, industriell utformning, tillverkning,
reparation, modernisering, indring, underhdll, logistik, utbildning,
testning, &terkallande och bortskaffande. Detta ger enligt vér
mening en god bild 6ver vilka faser som ryms i en livscykel.

5.5 Forsorjningstrygghet

Forsorjningstrygghet ir ett rittsligt begrepp sétillvida att det bl.a.
dterfinns 1 lagen (2011:1029) om upphandling pd foérsvars- och
sikerhetsomridet (LUFS) och Forsvarsupphandlingsdirektivet.
Nigon definition av férsérjningstrygghet 1 upphandlingsrittslig
mening finns vare sig i lagen eller direktivet. Ledning om hur en
upphandlande myndighet eller enhet kan trygga forsorjningen
avseende en vara eller tjinst kan dock himtas frin 7 kap. 17 § LUFS
som reglerar krav som 1 upphandlingsrittslig mening kan stillas 1
friga om forsorjningstrygghet.

Upprikningen av de krav 1 friga om férsérjningstrygghet som
den upphandlande myndigheten kan stilla ir inte uttémmande, men
innefattar bla. olika typer av certifieringar, dokumentation och
utfistelser avseende export, verféring och transitering. Regleringen
tar sikte pd att den upphandlande myndigheten eller enheten ska
kunna stilla nédvindiga krav fér att trygga tillrickliga och pélitliga
leveranser av forsvars- och sikerhetsmateriel och tjinster inom
omrddet. Det giller dven l6pande tillging till underhdll och
reparation samt reservdelar och annat stéd. Det kan konkret vara
friga om att stilla upp krav pd leveranstider och tillging till
reservdelar eller annan service (prop. 2010/11:150, s. 269). Kraven
ir dven kopplade till en hogre forsvarsberedskap och ska trygga
forsorjningen av viktiga produkter sivil 1 fred som under hojd
beredskap eller andra svira forhillande (prop. 2010/11:150, s. 129).

Forsorjningstryggheten  dr  dven  forknippad ~ med
livscykelperspektivet som beskrevs 1 avsnitt 5.4 pd s sitt att en

! Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/81/EG av den 13 juli 2009 om samordning av
forfarandena vid tilldelning av vissa kontrakt {6r byggentreprenader, varor och tjinster av
upphandlande myndigheter och enheter p4 férsvars- och sikerhetsomridet och om dndring av
direktiven 2004/17/EG och 2004/18/EG
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visentlig del av férsorjningstryggheten bestdr i att leveranser och
underhdll ska kunna tryggas under ett objekts hela livscykel.

5.6 Driftstyrning

Materiel- och logistikutredningen féreslog i sitt betinkande att
Foérsvarsmakten ska dverta ansvaret f6r att driftstyra myndighetens
materiel frin Forsvarets materielverk. I budgetpropositionen fér
2018 har regeringen instimt 1 bedémningen att Férsvarsmakten bor
overta detta ansvar. Regeringen har dirfér gett Forsvarets
materielverk och Forsvarsmakten i uppdrag att 6verféra respektive
inordna driftstyrningen.

Frigan om driftstyrning ir dirmed inte foremil fér denna
férdjupade 6versyn, men eftersom den ir nira forknippad med andra
frigor som ir av intresse for 6versynen finns det skil att redogora
for definitionen av detta begrepp.

Vi ser i denna del inte skil att fringd den definition som anvinds
1 Ekonomistyrningsverkets rapport dir driftstyrning beskrivs som
en del av logistikférsoérjningen och innefattar uppgiften att styra
vilken materiel som ska vara 1 drift, underhillas eller lagerh3llas. Det
primira syftet med driftstyrningen ir att sikerstilla materielens
tillginglighet (ESV2015:47, s. 22
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6 Forsvarsupphandling

Regelverket avseende offentlig upphandling ir komplext och
praktiker pd omradet arbetar ofta uteslutande med upphandlingsritt.
Foérsvars- och sikerhetsupphandlingar ir méjligtvis in  mer
komplicerade eftersom det rér sig om tekniskt avancerade
upphandlingsféremdl, men dven di upphandlingar pd omridet
hintor sig ull frigor av vikt for rikets sikerhet. Dirutdver ir
forsvars- och sikerhetsupphandlingar ofta ekonomiskt omfattande
och precis som anférs 1 uppdragsbeskrivningen till denna &versyn
stiller de stora krav pd kompetens och organisation.

I promemorian ska ett stillningstagande goéras avseende
ansvarsférdelningen mellan  Forsvarsmakten och  Forsvarets
materielverk 1 frdga om vissa upphandlingar och vidmakthillande.
Det idr dirfor av vikt fér uppdragets genomférande att ocksd en
redogorelse fo6r upphandlingsregelverket limnas 1 detta kapitel.
Redogorelsen gor inte ansprak pa att vara heltickande, utan endast
grundliggande regler och sidant av mer direkt betydelse for
promemorian i dvrigt kommer att beskrivas.

6.1 Upphandlingsrattsliga grunder

I den nationella svenska ritten finns en rad upphandlingslagar som
bygger pd EU-direktiv pa respektive omride. Ett huvudsakligt syfte
bakom upphandlingsregleringen pd EU-nivd ir genomférandet av
den inre marknaden, som syftar till att skapa fri rorlighet f6r bla.
varor och tjinster.

I lagen (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU) definieras
offentlig upphandling som de dtgirder som vidtas i syfte att anskaffa
varor, tjinster eller byggentreprenader genom tilldelning av
kontrakt (1 kap. 2 §).

Inom upphandlingsomridet finns ett antal grundliggande
principer som hirrér frin EU-ritten. Principerna ska gilla for all
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form av offentlig upphandling och kan sammanfattas enligt det
foljande.

Principen om icke-diskriminering innebir att det dr forbjudet att
direkt eller indirekt diskriminera leverantérer frimst pd grund av
nationalitet. Den upphandlande myndigheten eller enheten fir t.ex.
som huvudregel inte inféra krav som enbart det egna landets foretag
kinner till eller kan uppfylla. Kravet pd likabehandling innebir att
alla leverantérer ska ges sd lika férutsittningar som mojligt. Alla
méste t.ex. {8 den information som ir av relevans for upphandlingen
vid samma tillfille. Med kravet pd dppenhet, eller transparens,
menas frimst skyldigheten f6r den upphandlande myndigheten eller
enheten att skapa Oppenhet, att limna information om
upphandlingen och det praktiska tillvigagdngssittet vid denna. For
att anbudsgivarna ska ges samma forutsittningar madste
forfrigningsunderlaget vara klart och tydligt och innehélla samtliga
krav pd det som ska upphandlas. Med proportionalitetsprincipen
avses att kraven pd leverantdren och kraven 1 kravspecifikationen
midste ha ett naturligt samband med, och std 1 rimlig proportion till,
det som upphandlas. De krav som stills ska vara bdde limpliga och
nédvindiga fér att uppnd syftet. Om det finns flera alternativ bér
det alternativ viljas som ir minst ingripande eller belastande.
Principen om dmsesidigt erkinnande innebir att intyg och certifikat
som har utfirdats av en medlemsstats behériga myndigheter ska
gilla i 6vriga EU/EES-linder (prop. 2010/11:150, s. 141).

6.2 Forsvarsupphandlingens sarart

Foérsvarsupphandlingarnas  sirart har berorts ndgot i kapitlets
inledning. Férsvarsupphandlingar ir ofta tekniskt avancerade och ir
beroende av och har betydelse for ett lands sikerhets- och
forsvarspolitik.

Syftet med sirskilda upphandlingsregler pd omradet dr att skapa
forutsittningar f6r upphandling av sidan materiel och sidana
tjinster som dr av si kinslig natur att upphandling enligt det
klassiska direktivet, som implementerats genom LOU, inte limpar
sig (prop. 2010/11:150, 5.138). Forsvarsomradets sirart manifesteras
iven frdn ett europeiskt perspektiv genom den gemensamma
sikerhets- och férsvarspolitiken inom den Europeiska Unionen som
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vilar pd mellanstatlig grund. P4 senare tid har det skett ett fordjupat
forsvarssamarbete inom EU, bla. genom upprittandet av det
permanent strukturerade samarbetet (Pesco) dir Sverige ir en av de
deltagande medlemsstaterna. Att frigor med tydlig férsvarskoppling
dven letat sig in i den overstatliga delen av EU-samarbetet kan
exemplifieras genom det pigdende arbetet med en EU-f6rordning pd
forsvarsindustriomridet samt det pdboérjade arbetet med EU-
lagstiftning pd forsvarsforskningsomridet.

Aven om det skett ett dkat samarbete pi exempelvis EU-nivi
avseende frigor med koppling till férsvarsindustrin kvarstdr det
faktum att denna industri dr av strategisk natur och stir 1 ett specifikt
forhallande till staten. Industrin ir relativt bestindig och 1 egenskap
av dominerande kund styr staten produktefterfrigan utifrin militira
behov kopplade till de strategiska milen. Dirutéver behover staten
ha tllgdng tll limplig teknik och industriell kapacitet under ett
materielsystems hela livscykel, vilket forutsitter ett lingsiktigt och
ullforlitligt férhillande till leverantérerna (SOU 2011:36, s. 239).
Sammanfattningsvis kan sigas att forsvarsmaterielmarknaden
sticker ut genom att den tll stor del styrs av nationella
forsvarspolitiska hinsyn samt di det ir en férhillandevis reglerad
marknad.

Det ir mot ovanstdende bakgrund som de sirskilda hinsyn som
far beaktas vid forsvars- och sikerhetsupphandlingar méiste forstds.
I detta sammanhang finns skil att dterkomma till regleringar
avseende exempelvis informationssikerhet, underentreprenad,
visentliga sikerhetsintressen och upphandlingsférfaranden som
skiljer forsvarsupphandlingar frdn andra typer av upphandling.

Som udigare nimnts dr dven kravstillning avseende
forsorjningstrygghet ndgot som utmirker forsvarsupphandlingar. 1
denna del hinvisar vi till redogorelsen fér forsorjningstrygghet 1
avsnitt 5.5.

6.3 Nuvarande ansvarsfordelning

Denna férdjupade 6versyn avser till stor del grinssnittet mellan
Foérsvarsmakten och Forsvarets materielverk. Vad avser ansvaret for
upphandlingar framgdr féljande av férordningen (2007:1266) med
instruktion fér Férsvarsmakten.
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Forsvarsmakten ska anlita Forsvarets materielverk  vid
upphandling av  byggentreprenader, varor och tjinster.
Forsvarsmakten fir dock tilldela kontrakt som grundar sig pd
ramavtal som ingdtts av Forsvarets materielverk med en enda eller
flera leverantorer, om tilldelningen av kontraktet grundar sig pd
ramavtalet genom tillimpning av villkoren 1 ramavtalet utan férnyad
inbjudan att limna anbud. Férsvarsmakten f&r ocksi upphandla
varor och tinster som uppgdr till hogst virdet for
direktupphandling enligt 19 kap. 7 § tredje stycket férsta meningen
LOU. Férsvarsmakten far vidare upphandla varor och tjinster som
ir av sirskild betydelse for rikets sikerhet och som ska anvindas av
enheter 1 Forsvarsmakten som bedriver verksamhet som kriver ett
kvalificerat sikerhetsskydd.

Av férordningen (2007:854) med instruktion for Forsvarets
materielverk  framgir att myndigheten pd8 uppdrag av
Forsvarsmakten bl.a. ska
upphandla byggentreprenader, varor och tjinster.

Sedan 2013 i4r upphandlingsverksamheten for Férsvarets
materielverk och Forsvarsmakten organiserad och samlad vid
Forsvarets materielverk och den nuvarande ansvarsférdelningen
innebir sdledes att Forsvarets materielverk ansvarar for
genomférandet av en dvervildigande majoritet av upphandlingarna
inom forsvarslogistiken pd uppdrag av Forsvarsmakten. Forsvarets
materielverk, som genomfdér upphandlingarna, ir ansvarig for de
civilrittsliga avtalen. I de fall Forsvarsmakten avropar frin
Forsvarets materielverks ramavtal si dr dock Forsvarsmakten
ansvarig for det enskilda avropet.

6.4 Lagstiftningen

Fram till dess att férsvarsupphandlingsdirektivet implementerades i
svensk  ritt  genom  LUFS  reglerades férsvars-  och
sikerhetsupphandlingar frimst 1 LOU. En separat lagstiftning for
forsvars- och sikerhetsupphandling har dirmed endast funnits sedan
drygt sex &r tillbaka i tiden.

Forsvarets materielverk genomfér givetvis upphandlingar enligt
sdvil LUFS som LOU. Detta avsnitt kommer dock primirt att vara
inriktat mot LUFS och relevanta undantag frin lagen.
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6.4.1 Tillampningsomrade

Huvudregeln avseende LUFS tillimpningsomride framgir av 1 kap.
2 §. Diri anges bl.a. att militir utrustning och utrustning av kinslig
natur i 6vrigt inklusive alla tillhérande delar, komponenter och delar
av komponenter omfattas av lagens tillimpningsomride. Dirutéver
ska lagen tillimpas vid upphandlingar som direkt hinfor sig till nyss
nimnda utrustning, under hela dess livslingd. Lagen ska iven
tillimpas vid upphandling av byggentreprenader och tjinster sirskilt
avsedda for militira syften eller byggentreprenader och tjinster av
kinslig karaktir.

Med militir utrustning avses utrustning som ir sirskilt utformad
eller anpassad f6r militira syften och som ir avsedd att anvindas som
vapen, ammunition eller krigsmateriel (2 kap. 18 § LUFS). I skal 10
till Férsvarsupphandlingsdirektivet anges att med militir utrustning
bor sirskilt avses de produkttyper som tas upp 1 forteckningen éver
vapen, ammunition och krigsmateriel som antogs av ridet 1 dess
beslut 255/58 av den 15 april 1958. Denna férteckning omfattar
enligt samma skil endast utrustning som ir utformad, framtagen och
framstilld speciellt f6r militir anvindning. Vidare anges att
forteckningen ir generisk och ska tolkas 1 vid mening mot bakgrund
av att tekniken, upphandlingsférfarandena och de militira kraven
utvecklas, vilket innebir att nya typer av utrustning utvecklas, t.ex.
pd grundval av unionens gemensamma militira forteckning.
Begreppet militir utrustning bor enligt skilet ocksd omfatta
produkter som, iven om de ursprungligen utformades for civilt
bruk, senare anpassats efter militira syften for att anvindas som
vapen, ammunition eller krigsmateriel. I propositionen till LUFS
anger regeringen att definitionen av militir utrustning och dirmed
tillimpningsomrddet for lagen inte definieras uteslutande genom
listan fr8n 1958. Listan kan dock tjina som utgdngspunkt for
tillimpningen av lagen (prop. 2010/11:150, s 150 £.).

Med utrustning av kinslig karaktir, byggentreprenad av kinslig
karaktir och tjinster av kinslig karaktir avses utrustning,
byggentreprenad och tjinster som har ett sikerhetssyfte och som
inbegriper, kriver eller innehiller sikerhetsskyddsklassificerade
uppgifter (2 kap. 29 § LUFS). Enligt skil 11 till direktivet tar detta
sikte pd nir upphandlingar piminner om och ir lika kinsliga som
forsvarsupphandlingar. I skilet anges att s kan vara fallet nir
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militira och icke-militira styrkor samarbetar f6r att uppnd samma
mal eller dir syftet med upphandlingen ir att se till att sikerheten i
unionen eller medlemsstaterna p eller utanfér deras egna territorier
skyddas mot allvarliga hot fr&n icke-militira eller icke-statliga
aktorer.

Med varor som direkt hinfér sig till militir utrustning avses
t.ex. speciella verktyg och maskiner som ir nodvindiga for
produktion eller underhdll av sddan utrustning samt speciella drikter
eller hjilmar. Tjinster som direkt hinfor sig till militir utrustning
kan t.ex. vara reparationer av militirflyg eller fartyg fér militira
indamail.

Med byggentreprenader som direkt hinfoér sig tll militir
utrustnlng avses t.ex. byggandet av testanlaggmngar for militir
utrustning. Sambandet mdiste 1 princip vara si starkt att
byggentreprenaden, varorna eller tjinsterna inte ir meningsfulla
utan den militira utrustningen.

Vad som avses med en produkts hela livslingd framgir av skil 12
ull direktivet dir detta definieras som den tid som 4tgdr for
forskning och utveckling, industriell utformning, tillverkning,
reparation, modernisering, indring, underhill, logistik, utbildning,
testning, dterkallande och bortskaffande. Vidare sigs att i1 dessa
skeden inbegrips t.ex. studier, utvirdering, lagring, transport,
integrering, underhdll, demontering, forstérelse och alla 6vriga
tgirder som vidtas efter det ursprungliga utformandet.

I skil 14 ull direktivet utvecklas vad som avses med kontrakt som
tilldelas pa forsvars- och sikerhetsomrddet f6r byggentreprenader
och tjinster specifikt for militirindamal eller byggentreprenader
och tjinster av kinslig karaktir. I detta ssmmanhang bér hinsyn tas
till om den upphandlande myndighetens eller enhetens behov av
dessa ir nodvindiga for att uppfylla vissa militira krav eller
sikerhetskrav. Sidana byggentreprenader eller tjinster som direkt
hinfor sig till militir utrustning eller utrustning av kinslig karaktir
avses inte, utan det visentliga ir att de har ett specifikt militirt
indamdl eller att de dr av kinslig karaktir (prop. 2010/11:150, s.
152).
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6.4.2 Undantag

I enlighet med 1 kap. 7 § LUFS giller inte lagen nir vissa artiklar 1
fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-férdraget)
tillimpas.

Tv4 visentliga undantag frdn lagens tillimpningsomride har sin
grund 1 artikel 346 i EUF-fordraget. Artikeln ger EU:s
medlemsstater mojlighet att, givet att vissa forutsittningar ir
uppfyllda, géra undantag for att skydda visentliga nationella
sikerhetsintressen. Ingen medlemsstat ir skyldig att limna sidan
information som den anser strida mot sina visentliga
sikerhetsintressen. I enlighet hirmed giller inte LUFS f6r kontrakt
for vilka tillimpningen av lagen skulle kriva att en upphandlande
myndighet eller enhet tillhandahiller information vars avsléjande
strider mot rikets visentliga sikerhetsintressen (1 kap. 10 §). Artikel
346 mojliggéor dven undantag med hinsyn wll visentliga
sikerhetsintressen vid tillverkning av eller handel med vapen,
ammunition och krigsmateriel. I enlighet hirmed fir regeringen i
enskilda fall besluta om undantag frdn bestimmelserna 1 LUFS om
relevanta forutsittningar ir uppfyllda. Aven Férsvarets materielverk
och Forsvarsmakten far under vissa forutsittningar besluta om nyss
nimnda undantag. I detta sammanhang ir det relevant att nimna att
Forsvarets materielverk har ritt att besluta om detta undantag om
upphandlingen har ett virde som understiger 25 000 000 kronor.
Motsvarande beloppsgrins for Férsvarsmakten dr 5 000 000 kronor.

Bestimmelserna 1 EUF-férdraget som medger undantag ska
tillimpas restriktivt och en upphandlande myndighet eller enhet som
avser att stodja sig pd ett undantag ska kunna visa att férutsittningar
foreligger som motiverar undantaget (prop. 2010/11:150, s. 156).

Vid sidan av undantagen som grundar sig pd EUF-férdraget finns
ett antal andra situationer som faller utanfér LUFS
tillimpningsomrdde. Bland dessa iterfinns undantag for kontrake
som avser underrittelseverksamhet, olika typer av upphandling
enligt internationella regler samt kontrakt som en regering tilldelas
av en annan regering 1 vissa fall.

Det finns i denna redogorelse dven skil att nimna nigot om
troskelvirden. Ett troskelvirde dr det belopp som avgér vilka regler
som blir tillimpliga vid en upphandling. Om upphandlingens virde
overstiger troskelvirdet ska en upphandling félja de direktivstyrda
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forfarandena (férutsatta att 6vriga forutsittningar ir uppfyllda).
Understiger upphandlingens virde troskelvirdet ska dock endast de
nationella férfaranden som beskrivs 1 15 kap. LUFS tillimpas.

6.4.3  Upphandlingsférfaranden och tilldelning av kontrakt

Med upphandlingsforfarande menas det tillvigagingssitt som
upphandlande myndighet eller enhet anvinder vid upphandlingen.
Valet av upphandlingsférfarande ir avhingigt ett antal faktorer, bl.a.
upphandlingens virde. Reglerna om de olika forfarandena skiljer sig
dven 3t mellan de olika upphandlingslagarna.

P3 forsvars- och sikerhetsomridet dr de tvd huvudsakliga
forfarandena selektivt férfarande och férhandlat forfarande med
foregiende annonsering. Det oppna férfarandet, som anvinds
regelbundet vid upphandlingar enligt exempelvis LOU, finns inte i
Forsvarsupphandlingsdirektivet eller LUFS.

Med selektivt férfarande avses ett forfarande dir alla leverantorer
kan anséka om att fi delta, men dir endast anbudssékande som
bjuds in av den upphandlande myndigheten eller enheten fir limna
anbud.

Med ett foérhandlat forfarande avses att den upphandlande
myndigheten eller enheten bjuder in utvalda leverantdrer och
férhandlar om kontraktsvillkoren med en eller flera av dem. Liksom
vid selektivt forfarande sker forst en kvalificering och eventuellt en
begrinsning av  antalet anbudssékande. Direfter bjuder
myndigheten eller enheten in de kvalificerade och utvalda
anbudssékande som ska vara minst tre vid férhandlat forfarande med
foregiende annonsering. Det foérhandlade foérfarandet med
foregdende annonsering far  inom forsvars- och
sikerhetsupphandlingar enligt LUFS anvindas utan sirskilda
begrinsningar. Forhandlat férfarande utan féregdende annonsering
fir dock endast anvindas under sirskilt angivna férutsittningar
(SOU 2010:13, 5. 157).

Under vissa forutsittningar far dven konkurrenspriglad dialog
anvindas. Konkurrenspriglad dialog ir ett foérfarande som varje
leverantor kan begira att 8 delta 1 och dir den upphandlande
myndigheten eller enheten f6r en dialog med de anbudssékande som
har bjudits in att delta.
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Upphandlingar ~ som  inte  omfattas av  direktivets
tillimpningsomrdde regleras 1 15 kap. LUFS (se bla. om
upphandlingar under tréskelvirdet 1 avsnitt 6.4.2). Vid dessa
upphandlingar kan det férenklade foérfarandet, urvalsférfarandet
och, under vissa forutsittningar, direktupphandling aktualiseras.

Med direktupphandling avses en upphandling utan krav pd anbud
1 viss form. Vid ett forenklat férfarande har alla leverantérer ritt att
delta och limna anbud och den upphandlande myndigheten eller
enheten fir forhandla med en eller flera anbudsgivare. Med
urvalsforfarande avses ett forfarande dir alla leverantérer har ritt att
ans6ka om att £ limna anbud, den upphandlande myndigheten eller
enheten inbjuder vissa leverantérer att limna anbud och den
upphandlande myndigheten eller enheten fir férhandla med en eller
flera anbudsgivare.

Avslutningsvis finns 1 detta avsnitt dven skil att nimna ngot om
tilldelningen av kontrakt. Vid kontrakestilldelningen ska antingen
det anbud som ir det ekonomiskt mest fordelaktiga eller det anbud
som har ligst pris antas. Vid bedémningen av vilket anbud som ir
det ekonomiskt mest fordelaktiga, ska den upphandlande
myndigheten eller enheten dven ta hinsyn till kriterier sisom
ekonomisk livslingd, lénsamhet, férsérjningstrygghet,
samverkansformdga och operativa egenskaper. Vidare ska
myndigheten eller enheten 1 annonsen om upphandling eller 1
forfrigningsunderlaget ange hur de olika kriterierna kommer att
viktas inbordes vid bedémningen av vilket anbud som ir mest
fordelaktigt. Om det enligt den upphandlande myndigheten eller
enheten inte ir mojligt att ange hur kriterierna kommer att viktas,
ska dessa anges i fallande prioritetsordning (prop. 2010/11:150, s.
247).

6.4.4 Rattsmedel

Efter ansékan av en leverantdr som anser sig ha lidit eller kunna
komma att lida skada fir allmin férvaltningsdomstol dverprova en
upphandling och giltigheten av ett avtal som har slutits mellan en
upphandlande myndighet eller enhet och en leverantor (16 kap. 4 §).
Precis som ir fallet i bl.a. LOU omfattas dven upphandlingar utanfér
det direktivstyrda omridet av lagens bestimmelser om rittsmedel.
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Om den upphandlande myndigheten eller enheten har brutit mot
de grundliggande principerna eller ndgon annan bestimmelse 1
LUFS och detta har medfért att leverantéren har lidit eller kan
komma att lida skada, ska ritten besluta att upphandlingen ska goras
om eller att den fir avslutas forst sedan rittelse har gjorts (16 kap. 6
§ LUFS). Overprovning av en upphandling fir dock inte ske efter
det att avtal har slutits mellan den upphandlande myndigheten eller
enheten och en leverantér. Om avtal har slutits finns dock alltjimt
mojlighet att 3 giltigheten av detta avtal &verprévat under vissa
forutsittningar (16 kap. 13 §).

Vid sidan av de ovan nimnda rittsmedlen kan allmin
forvaltningsdomstol, efter ansékan frin en tillsynsmyndighet
besluta om att en upphandlande myndighet eller enhet ska betala en
upphandlingsskadeavgift. Dirutéver kan en upphandlande
myndighet eller enhet bli skadestdndsskyldig om denna inte har {6ljt
bestimmelserna 1 LUFS. Ritten till skadestdnd inbegriper ersittning
till en anbudssékande eller anbudsgivare som har deltagit i en
upphandling och som har haft kostnader fér att férbereda anbud och
16vrigt delta 1 upphandlingen, om 3sidosittandet av bestimmelserna
1 denna lag menligt har pdverkat hans eller hennes méjligheter att
tilldelas kontraktet (16 kap. 20 § LUFS). Talan om skadestind ska
vickas vid allmin domstol.

I direktivet ges en mojlighet f6r medlemsstaterna att besluta att
ett specifikt organ ska ha exklusiv behorighet att préva kontrake pd
omridet for férsvar och sikerhet. Mot bakgrund av férsvars- och
sikerhetsmarknadens sirart  foreslog  Forsvars- och
sikerhetsupphandlingsutredningen att mél enligt lagen endast ska
provas av Forvaltningsritten 1 Stockholm respektive Stockholms
tingsritt (SOU 2010:13, s. 208). I propositionen till LUFS gjorde
dock regeringen bedémningen att det inte fanns tillrickliga skl for
att koncentrera handliggningen av mal enligt LUFS till vissa
domstolar (prop. 2010/11:150, s. 322). En ansékan om &verprévning
och en ansékan om att en upphandlande myndighet eller enhet ska
betala upphandlingsskadeavgift ska dirfér goras hos den
forvaltningsritt 1 vars domkrets den upphandlande myndigheten
eller enheten har sin hemvist. Inte heller i friga om skadestdnd finns
ndgot undantag fran ordinarie forumregler.
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6.4.5 Informationssakerhet

Férsvarsupphandlingsdirektivet innehéller bestimmelser om krav pd
hantering av kinslig information, som inte har ndgon motsvarighet 1
de 6vriga upphandlingsdirektiven.

En upphandlande myndighet eller enhet far stilla sirskilda villkor
for hur ett kontrakt ska fullgdras med avseende pd bla.
informationssikerhet. Detta kan avse ett tillrickligt skydd for
sikerhetsskyddsklassificerade uppgifter som myndigheten eller
enheten  overlimnar under upphandlingsférfarandet.  Den
upphandlande myndigheten eller enheten fir ocksd kriva att en
leverantor ska sikerstilla att dess underleverantérer uppfyller sédana
krav. Det kan vidare stillas krav pd att anbuden innehiller en
utfistelse frdn anbudsgivaren och underleverantérer om att de pd
limpligt sitt kommer att skydda sikerhetsskyddsklassificerade
uppgifter som de har tillging tll eller som de kommer att 3
kinnedom om under genomfdrandet av kontraktet och efter det att
kontraktet har genomférts eller upphért att gilla. Samma krav kan
dven stillas mot anbudsgivaren 1 forhdllande wll andra
underleverantérer som denne kommer att anlita under
genomforandet av kontraktet. Dirutéver kan upphandlande
myndighet eller enhet kriva tillricklig information om de
underleverantdérer som redan valts ut f6r att kunna faststilla att var
och en av dem har den kapacitet som krivs for att kunna skydda
sikerhetsskyddsklassificerade uppgifter, eller en utfistelse frin
anbudsgivaren om att denne ska tillhandahilla information om nya
underleverantérer innan dessa tilldelas kontrake.

Den ovanstdende upprikningen ir inte uttdmmande di
upphandlande myndighet eller enhet kan stilla krav pd att anbuden
dven innehdller annat for att trygga informationssikerheten.

Nir en myndighet avser att begira in ett anbud eller triffa avtal
om upphandling dir det férekommer hemliga uppgifter som med
hinsyn till rikets sikerhet omfattas av sekretess, ska myndigheten
enligt 8 § sikerhetsskyddslagen  triffa ett  skriftligt
sikerhetsskyddsavtal med anbudsgivaren eller leverantéren om det
sikerhetsskydd som behévs i det sirskilda fallet. I avtalen kan bl.a.
frigor om informationssikerhet regleras. I 6vrigt kan avtalen
innehdlla  6verenskommelse om  sikerhetsskyddsorganisation,
sikerhetsskyddsinstruktion, — behérighet, tilltridesbegrinsning,
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sikerhetsprévning, utbildning och kontroll, tillsyn, férdelning av
kostnader, tystnadsplikt, dganderittsférhllanden och avtalsperiod.
For det fall forfrigningsunderlaget innehdller hemliga uppgifter
innebir det att ett sikerhetsskyddsavtal miste tecknas redan innan
anbudsgivaren  kan f8 del av  forfrigningsunderlaget
(Sikerhetspolisen, Sikerbetsskyddad upphandling — en vigledning,
5.9).

6.4.6  Underentreprenad

LUFS ger en upphandlande myndighet eller enhet mojlighet att
stilla krav pd huvudleverantéren i frigor om underentreprenad.
Denna  mdjlighet  saknar  motsvarighet 1 de  andra
upphandlingslagarna. Reglerna kan kombineras pd ett sitt som ger
varierande inflytande fé6r den upphandlande myndigheten eller
enheten over leverantdrens val av underentreprendrer (prop.
2010/11:150, s. 291).

Den upphandlande myndigheten eller enheten fir begira att
anbudsgivaren 1 sitt anbud ska ange hur stor del av kontraktet som
kan komma att liggas ut pd underentreprenad, forslag pd
underleverantér och féremdlet fér underleverantérskontraktet.
Anbudsgivaren ska iven ange alla indringar som uppstdr pd
underleverantdrsnivd under genomférandet av kontraktet (14 kap. 2
§ LUES).

Vidare har den upphandlande myndigheten eller enheten ritt att
begira att den utvalda anbudsgivaren ligger ut en del av kontraktet
pd underentreprenad samt att anbudsgivarna 1 sina anbud anger
vilken eller vilka delar av anbudet som de avser att ligga ut pd
underentreprenad. Om den upphandlande myndigheten eller
enheten stiller krav pd underentreprenad ska bla. de allminna
upphandlingsprinciperna  anvindas  vid  tlldelning  av
underleverantdrskontrakt.

En upphandlande myndighet eller enhet fir avvisa en
underleverantér som anbudsgivaren valt 1 samband med
tilldelningsférfarandet fér huvudkontraktet eller som den utvalda
anbudsgivaren valt ut under genomférandet av kontraktet. Ett
sidant avvisande fir endast grunda sig pd de kriterier som tillimpats
vid urvalet av anbudsgivare for huvudkontraktet (14 kap. 7 §).
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/  Centrala aktdrers synpunkter

I syfte att f6rstd de beddmningar som vi gor krivs en beskrivning av
hur férsvarslogistiken fungerat fram till idag, de centrala begreppen
pd omrddet samt den upphandlingsrittsliga bakgrunden. Vir
forhoppning ir att tidigare kapitel bidragit med detta.

Med uppdragsbeskrivningen som grund finns dven skil att
redogora for vad de centrala aktdrerna har f6rt fram 1 samband med
remissfoérfarandet till Materiel- och logistikutredningen samt under
arbetet med denna promemoria. I detta kapitel lyfter vi dirfér fram
utvalda delar av de centrala aktérernas synpunkter.

7.1 Férsvarsmaktens operativa formaga

Som pipekats vid flera ullfillen ir Forsvarsmaktens operativa
formaga ett dverordnat mél i enlighet med inriktningspropositionen.
Forslagen 1 Materiel- och logistikutredningen ger enligt
Forsvarsmakten myndigheten méjlighet att ha en helhetsbild, storre
handlingsfrihet och kontroll p& materiel som ska anvindas i fred, kris
och krig. Detta underlittar uppbyggnaden och anvindandet av
krigsférbandens operativa férmédga. Enligt Férsvarsmakten fungerar
inte den nuvarande modellen, som ir uppbyggd kring
fredsrationalitet och har for mycket av ett
kostnadseffektivitetsperspektiv. ~ Forsvarsmakten — ska  vara
expertmyndighet f6r militir operativ férmdga och kunna hantera
valdsamma och snabba foérlopp. Upphandling och vidmakthillande
ir kopplat till mobilisering och med den nuvarande modellen ir det
enligt Férsvarsmakten problematiskt att exempelvis snabbt 6ka pa
lager vid behov.

Forsvarsmakten har vidare anfért att det finns en medvetenhet
om att en forindring 1 enlighet med Materiel- och
logistikutredningens  forslag  skulle kunna leda wll vissa
kostnadsékningar, men det krivs samtidigt en robusthet 1 systemet.
Hanteringen av tidskritiska férlopp dr en nyckelfriga med en
mobiliseringstid pd sju dagar. Forsvarsmakten framhéller dven att
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overbefilhavaren ir ansvarig, men saknar ridighet over alla delar
inom de aktuella omrddena. Det ir centralt att Férsvarsmakten har
insyn i upphandlingarna eftersom myndigheten ir beroende av hur
detaljer i avtalen ser ut. Den nuvarande utformningen forsvérar
ansvarsutkrivande. Vid en misslyckad mobilisering ir det
Forsvarsmakten som bir ansvaret, trots att myndigheten inte
kontrollerar alla nédvindiga moment vid en mobilisering.
Hanteringen av vissa forlopp kriver i dagsliget att tv8 myndigheter
gor samma beddmning. Omprévningar, anpassade efter snabba
hindelseforlopp, méste kunna ske pd kort tid, vilket férsviras med
den nuvarande utformningen.

Statskontoret har 1 sitt remissvar till Materiel- och
logistikutredningens betinkande anfoért att forslagen medfor att
Forsvarsmakten fir ett tydligare ansvar foér att logistik- och
materielforsorjning bedrivs kostnadseffektivt och 1 enlighet med det
forsvarspolitiska inriktningsbeslutet frdn 2015.

Forsvarets materielverk anser inte att det finns stéd for att de
relevanta forslagen 1 Materiel- och logistikutredningen leder tll en
okad operativ formdga for Forsvarsmakten, snarare tvirtom.
Kostnadseffektiviteten ir en del av den operativa férmdgan och det
overordnade milet om att stirka den operativa fé6rmigan blir inte
svirare att uppnd med en upphandlande myndighet istillet for tva.
Det finns enligt Forsvarets materielverk ingenting som tyder p3 att
det blir bittre genom att Forsvarsmakten fungerar bide som

kravstillare och utforare. Det ridder inte heller nigot
motsatsforhillande mellan en sammanhillen krigsorganisation och
en  sammanhdllen  materiel-  och  logistikférsorjning.

Krigsorganisationens krav och behov styr och om det kan
sikerstillas att Forsvarsmaktens behov uppfylls ir det underordnat
vem som ir utfrare.

7.2 Sammanhallen logistik och tva upphandlande
myndigheter

Att vidmakthillandet hills samman med anskaffningen ir enligt
Forsvarets materielverk centralt f6r kostnadseffektiviteten dver tid
samt foér en optimal och siker hantering av materiel 6ver dess hela
livscykel och i alla beredskapsnivder. Vidare anser Forsvarets

50



materielverk att modellen med en (1) upphandlande myndighet bor
behillas eftersom tvi upphandlande myndigheter kan medféra olika
tolkningar av upphandlingsregelverket, ger oklara roller och ansvar,
forsvagar statens position gentemot marknaden och kan medféra
okade kostnader samt leveransférseningar.

7.2.1  Livscykelperspektiv

Livscykelperspektivet dr enligt Forsvarets materielverk av central
betydelse, inte minst med hinsyn till Férsvarsmaktens operativa
krav. Grunden fér ett fungerande vidmakthillande liggs tidigt 1
processen och det ir enligt Forsvarets materielverk inte onskvirt
med en onaturlig 6vergdng till Férsvarsmakten 1 friga om
vidmakthéllandet. Denna frdga ir dven kopplad ull ett
systemsikerhetstinkande som innebir att man bide ska ta hinsyn
till att materielen fungerar som den ska och att den ir siker att
anvinda. Vidmakthdllande utgér dirutover ofta en stor del av
totalkostnaden fér ett objekt. Grinsdragningen foér vad som ir ett
vidmakthéllande ir otydlig. Idag kan prestandahéjande atgirder
finansieras genom det anslag som ska avse vidmakthillande
samtidigt som dtgirder som frimst ir vidmakthéllande finansieras
genom det anslag som avser anskaffningar. Genom mer
sammanhdllen anskaffning och vidmakthillande slipper man en
kvasidiskussion om vad som ir en primirt vidmakthillande dtgird.
Saab AB anfér 1 sitt remissvar att erfarenheten frin marknader
med en liknande upphandlingsstruktur som den féreslagna ir att
livscykelkostnaden riskerar att 6ka, d3 inte nigon av myndigheterna
kommer att ha ansvaret eller incitamentet att minimera kostnaden
over systemets hela livslingd. Forsvarsforbundet ser det som
oerhort viktigt att vidmakthilla de synergietfekter som uppnétts vad
avser  driftkompetens  och  anskaffningskompetens.  Om
kompetenserna bryts upp och delas pd tv8 myndigheter riskerar den
effekten att utgd. GKN Aerospace Sweden AB anser 1 sitt
remissyttrande att livscykelperspektivet kan forbises med tva
upphandlande myndigheter. En  6verblick och l&ngsiktig
affirsmissighet 6ver materielsystemets hela livslingd bor
efterstrivas och en modell fér detta saknas i Materiel- och
logistikutredningens betinkande. Upphandlingsmyndigheten anser
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att det kan finnas potentiella risker med att Forsvarets materielverk
ansvarar f6r den initiala anskaffningen och inledande
service/underhill av varor och tjinster f6r att direfter éverlimna till
Forsvarsmakten — att  ansvara  fér  fortsatt  anskaffning.
Upphandlingsmyndigheten menar att dessa mojliga risker kan
motverkas genom att man sikerstiller att det finns ritt
kravstillningskompetens och kvalificerade resurser pd bida
myndigheterna och att det sikerstills att verlimning sker pd ett sitt
som inte riskerar en god affir eller rikets sikerhet. Totalforsvarets
forskningsinstitut ~ (FOI)  bedémer att den  féreslagna
konstruktionen kan innebira att det blir svirare att uppnd den mest
indamdlsenliga och kostnadseffektiva 1osningen frin ett
livscykelperspektiv. Enligt FOI:s bedémning stiller den foreslagna
modellen o6kade krav pd effektiv samverkan mellan berorda
myndigheter for att uppnd kostnadseffektivitet, ocksd vad giller
nyttjandet av forskning och utveckling 6ver livscykeln.

Forsvarsmakten framhéller att livscykelperspektivet idr viktigt,
men det finns ingenting som tyder pi att det forsimras av ett vixlat
ansvar. Det finns allts3 ingen motsittning i denna del.

7.2.2 Kompetens och rattstillampning

Forsvarets materielverk anfor att den féreslagna 16sningen begrinsar
myndigheten 1 sina upphandlingar, vilket piverkar effektiviteten.
Dirutover innebir den féreslagna 16sningen en onaturlig uppdelning
mellan myndigheterna eftersom Forsvarets materielverk alltjimt ska
ansvara foér avveckling och eventuell export av materiel.
Tillimpningen av upphandlingsregelverket inom aktuellt omride
blir alltmer komplex. Detta giller frigor om direktupphandling,
tillimpning av artikel 346 i EUF-f6rdraget m.m. Med den foreslagna
16sningen riskerar det att finnas tvd olika perspektiv pd tolkningen
av relevanta regler. Aven i friga om overprévningar ir det viktigt
med den specialistkompetens som Férsvarets materielverk innehar.
Tv3 upphandlande myndigheter forsvirar mojligheten att effektivt
driva 6verprévningsmdl. Det pigdr stindigt en dialog mellan
Forsvarets materielverk och leverantérer avseende hur risker och fel
m.m. ska regleras. Nir Forsvarets materielverk tecknar
sikerhetsskyddsavtal tar man endast ansvar fér relationen mellan
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myndigheten och leverantéren. Riskbedémningar dr en del av
upphandlingen och med den féreslagna lésningen blir det tvd
myndigheter som ska géra sina egna bedémningar.

Forsvarsmakten papekar att det inte dr nigot unikt med tvd
upphandlande myndigheter som agerar pd samma marknad. Detta
kan exemplifieras med kommuner och landsting som var for sig
upphandlar liknande upphandlingsféremal. Tanken ir inte att
Foérsvarsmakten ska skéta samtliga upphandlingar inom de aktuella
omrddena, utan viss upphandling kan bestillas av Forsvarets
materielverk, men Forsvarsmakten kommer di att ha nédvindig
insyn. Att ”iga vidmakthillandet” handlar om att Férsvarsmakten
ska kunna vilja hur man hanterar situationer med den operativa
fé6rmagan som ett 6verordnat mal.

Forsvarsmakten menar att den befintliga affirsmodellen med
Forsvarets materielverk som mellanaktor inte skapar nigot mervirde
utan medfor svirkontrollerade ekonomiska fléden och otydliga
ansvarsforhillanden gentemot externa aktérer. Ett direkt
affirsforhillande med externa aktdrer minskar dirmed en
omfattande  administration  och  resulterar 1  tydligare
ansvarsforhillanden for Forsvarsmakten gentemot dessa aktorer.
Forsvarsmakten fir dirmed bittre mojlighet att effektivt hantera
tidskritiska forlopp och ovintade hindelseutvecklingar med ckade
behov inom sirskilt kritiska omriden.

Forsvarsmakten noterar att det kan uppstd koordineringsbehov
vid upphandlingsforfarandet nir tv8 myndigheter moter en
leverantér. Detta kriver att Forsvarsmakten och Forsvarets
materielverk har en ldngt driven samverkan och koordinering
avseende kommersiella, tekniska och operativa frigor wvid
genomférandet av sidana upphandlingar. Forsvarsmakten har vana
av att hantera exempelvis olika typer av risker 1 avtal och
kompetensforsorjningen bor inte vara nigot problem, med hinsyn
tagen till befintlig kompetens och méjlighet till nyanstillningar.
Beslut om férstirkning av bestillarkompetensen har som bekant
redan fattats. Med den foreslagna modellen blir det littare att hélla
thop den militira kompetensen inom Férsvarsmakten. Det kommer
dven att bidra till en robustare organisation.

Ekonomistyrningsverket anfér att Férsvarsmaktens befogenhet
att vidmakthdlla myndighetens materiel férbattrar férutsittningarna
for att bade underhillsberedning och genomférande av
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vidmakthdllande och underhdll utgdr frin den verksamhet som
materielen anvinds 1. Dirutdver fir regeringen stérre mojligheter att
utkriva ansvar av Forsvarsmakten for vidmakthdllande av befintlig
materiel.

7.2.3 Relation till leverantorer och internationella
sammanhang

Forsvarets materielverk framhiller att ett tydligt grinssnitt mot
marknaden ir visentligt frin ett operativt perspektiv. Det dr dven
viktigt med ett helhetsansvar gentemot den speciella
férsvarsmarknaden. Det ir staten som sitter spelreglerna och som ir
den enda kunden. Vid internationella samarbeten ir investeringar
och vidmakthillande integrerade. Det medfér betydande problem
om bdde Forsvarets materielverk och Forsvarsmakten ska foretrida
Sverige 1 ett och samma sammanhang. En sddan uppdelning skulle
enligt Forsvarets materielverk piverka Sveriges position gentemot
internationella aktdrer. For en stor mingd befintliga avtal skulle det
dven krivas omforhandling vid ett overforande av ansvaret till
Forsvarsmakten.

Upphandlingsmyndigheten lyfter fram att dubbla
férsorjningsorganisationer dt Férsvarsmakten kan vara besvirligt for
leverantorer att hantera.

Forsvarsmakten framhaller att ett direkt affirsforhillande med en
extern aktdr minskar en omfattande administration och resulterar 1
tydligare ansvarsférhdllanden.
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8 Overvaganden och forslag

Forslag: Det bor inte ske nigra forindringar i
ansvarsfoérdelningen avseende vidmakthillande, upphandling fér
vidmakthéllande samt upphandling av de varor och tjinster som
behovs 1 forrdd, service och verkstider for Forsvarsmaktens
forbandsverksamhet. Forsvarets materielverk bér dirmed
bibehdlla ansvaret for det ovanstdende 1 enlighet med den
ansvarsfoérdelning som giller idag.

8.1 Utgangspunkter for provningen

Vi har tolkat uppdraget som att den férdjupade 6versynen ska bidra
till ett mer omfattande beredningsunderlag i enlighet med 7 kap. 2 §
regeringsformen. De foregdende, relativt omfattande, deskriptiva
delarna av utredningen bor f6rstds mot denna bakgrund. Uppdraget
innebir att vi dirutdver ska limna ett forslag, vilket dven det fir ses
som en del av beredningsunderlaget infor det stillningstagande som
regeringen har aviserat. Sammanfattningsvis har vi tolkat virt
uppdrag som att ta fram fakta, analysera dem och ligga fram férslag
baserat pd nimnda analys.

Den huvudsakliga friga som vi har att besvara dr den foljande.
Finns det ullrickliga skdl for att gora en fordindring i enlighet med
Materiel- och logistikutredningens forslags

Vid besvarandet av denna friga utgdr vi frin att tillrickliga skal ar
detsamma som overvigande skil. Vid bedémningen tillimpar vi
dirmed en 6verviktsprincip. Att Materiel- och logistikutredningen
foreslagit en 6verforing till Forsvarsmakten innebir siledes inte 1 sig
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att det foreligger ndgon presumtion fér endera 16sningen. Diremot
har vi att forhdlla oss tll de forslag 1 Materiel- och
logistikutredningen  dir beslut redan har fattats om ett
genomfdrande. Vid prévningen utgdr vi dirfor inte frén vad som
giller 1 nuliget, utan snarare hur det kommer att se ut efter
genomforandet av de relevanta forslagen 1 Materiel- och
logistikutredningen som regeringen beslutat om.

En annan och avgérande utgdngspunkt for bedémningen ir att
forsvarslogistiken utgor ett verktyg fér den militira eller operativa
formigan. Forsvarsmaktens operativa férmdga ska vara avgorande
for stillningstagandet 1 sin helhet, men enligt vir mening bér dven
de enskilda delarna av bedémningen 1 sd stor utstrickning som
mojligt ta hinsyn ull effekterna for Forsvarsmaktens operativa
formdga. Enligt vdr mening ska, vid sidan av skil hinforliga ll
Forsvarsmaktens mojlighet att styra och folja upp verksamheten,
dven exempelvis kostnadsfrigor, effektivitet och kvalitet 1
anskaffningsférfarandet, livscykelperspektiv och
forsorjningstrygghet beaktas 1 denna del. Det dr en central
utgingspunkt f6r vir beddmning att vi inte ir av uppfattningen att
Forsvarsmaktens operativa férmédga stdr pd ena sidan och argument
kopplade till ovanstdende faktorer pd den andra.

8.2 Forsvarsmaktens befogenhet och kapacitet

Materiel- och logistikutredningens  forslag  innebdr  att
Forsvarsmakten far ansvaret f6r vidmakthéllande och dirtill knuten
upphandling samt upphandling av de varor och tjinster som behévs
1 forrdd, service och verkstider for Forsvarsmaktens
forbandsverksamhet. Att Forsvarsmakten tilldelas detta ansvar
behéver dock inte medféra att myndigheten faktiskt kommer att
utfora samtliga 4tgirder. Exempelvis anférs i1 Materiel- och
logistikutredningen ~ att  Forsvarets  materielverk  dven
fortsittningsvis ska stédja Forsvarsmakten 1 att upphandla avtal pd
de aktuella omridena. Detta skulle enligt Materiel- och
logistikutredningen kunna ske genom en avgiftsfinansierad tjinst till
Forsvarsmakten som ir avtalspart i forh8llande till icke-statliga
aktorer (SOU 2016:88, s. 136). I linje med detta betonar Materiel-
och logistikutredningen att en &6vergdng av ansvaret for

56



vidmakthillande inte behéver innebira att Forsvarsmakten utfor all
verksamhet som hér samman med vidmakthillandet, utan att
ansvaret innebdr att se till att vidmakthillandeverksamheten blir
utford utifrin verksamhetens behov. I betinkandet framhalls dock
att Forsvarsmakten vid sidan av befogenheten, iven ska ha egen
kapacitet att upphandla vidmakthillande.

Foérsvarsmakten har gett uttryck for att myndigheten nir s ir
limpligt kommer att anlita Forsvarets materielverk for att
genomfora visst upphandlingsarbete men att Forsvarsmakten,
eftersom myndigheten har ansvaret fér upphandlingen, indd
kommer att ha den insyn som man bedémer vara nédvindig. Vikten
av att “iga vidmakthillandet” har pitalats av Forsvarsmakten och
handlar enligt myndigheten om mojligheten att kunna vilja hur man
hanterar situationer med den operativa férmdgan som ett 6verordnat
mal. Forsvarets materielverk har framhallit att det rdder osikerhet
om, hur och i vilken omfattning Férsvarsmakten kommer att
bestilla vidmakthillande &tgirder frin myndigheten. Detta kan
enligt Forsvarets materielverk innebdra att man fir svirare att
beddma sitt kompetensbehov och behilla nédvindig kompetens.

De foreslagna instruktionsindringarna i Materiel- och
logistikutredningen innebir att Férsvarsmakten avgor 1 vilken
utstrickning myndigheten vill anvinda sig av Forsvarets
materielverk vid andra upphandlingar in de som avser anskaffning.
Enligt vir mening bidrar det till en otydlighet om det forutsitts att
Forsvarsmakten ska anvinda sig av Foérsvarets materielverk for
upphandlingar utan att det finns ndgon sidan rittslig skyldighet.
Med andra ord gir det inte att férutsitta att Férsvarets materielverk
alltjimt kommer att genomféra en stor del av upphandlingarna inom
de aktuella omridena nir det inte finns nigot regelverk som
forutsitter detta.

Sammanfattningsvis gor vi beddémningen att den foreslagna
losningen inte endast ror forflyttningen av vilken myndighet som ir
ansvarig, utan att det dven innebir en foérindring avseende det
faktiska utforandet av de relevanta dtgirderna. Vid den fortsatta
bedémningen utgdr vi dirfor frin att Forsvarsmakten, vid ett
genomforande av Materiel- och logistikutredningens forslag i
aktuella delar, kommer att ha ansvaret for samt utféra upphandlingar
och andra dtgirder inom ramen {6r de verksamheter som ir féremil
for denna 6versyn.
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8.3 Forsvarsmaktens helhetsbild och formaga att
hantera snabba forlopp

Sdvil Materiel- och logistikutredningen som Férsvarsmakten har
pitalat att forslagen 1 betinkandet ger myndigheten en bittre
helhetsbild och dirigenom 6kade méjligheter att ta ett stérre ansvar.
Foérsvarsmakten har fort fram den stérre handlingsfriheten och
kontrollen éver materiel som ska anvindas i fred, kris och krig som
en nyckelfriga. Enligt Forsvarsmakten dr upphandling och
vidmakthdllande kopplat till mobilisering och hanteringen av
tdskritiska férlopp central f6r den operativa férméigan.

Att Forsvarsmaktens operativa férmédga kriver att myndigheten
kan hantera tidskritiska forlopp ir ostridigt och en given
utgdngspunkt for denna analys. Dirutdver instimmer vi 1 att
Forsvarsmaktens mojlighet att sjilvstindigt genomfora s8 mycket
som mdojligt innebir att myndigheten fir en bittre helhetsbild och
kontroll éver hanteringen av tidskritiska férlopp. Det ir svérare for
Forsvarsmakten att ta ett operativt ansvar om man inte férfogar dver
alla pusselbitar. Aven om det inte ir féremal for den hir férdjupade
oversynen finns anledning att poingtera att vi, blandat annat med
hinsyn till det ovanstiende, tll fullo stiller oss bakom de delar av
Materiel- och logistikutredningens forslag vars genomférande det
redan beslutats om.

Den hir fordjupade oversynen avser dock endast viss
upphandling och vidmakthillande. Att Forsvarets materielverk dven
fortsittningsvis ska ha ansvaret f6r anskaffningsupphandlingar ir en
given utgdngspunkt fér 6versynen. Forsvarets materielverk kommer
ocksd att fr&n och med 2019 lldelas anslaget for
materielanskaffningen. Materiel- och logistikutredningens férslag
innebir alltsd inte att Forsvarsmakten tilldelas ett helhetsansvar for
samtliga delar av férsvarslogistiken.

Enligt vir mening har férmdgan att hantera snabba férlopp, nir
det kommer till de delar som ir relevanta f6r denna 6versyn, frimst
med tillimpning av regelverket att gora. Vi har full forstdelse for att
vissa forbandsnira dtgirder underlittas om Forsvarsmakten kan ta
snabba beslut anpassade efter en forindrad ligesbild.
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Nir det kommer till upphandling ir dock férmégan att hantera
snabba férlopp inte primirt en friga om att ansvaret ska ligga hos
Foérsvarsmakten ~ som  expertmyndighet.  Det  relevanta
upphandlingsregelverket ir detsamma, oavsett vilken myndighet
som tillimpar det. Givet dessa foérutsittningar ir det svdrt att se hur
ett dverflyttat ansvar till Férsvarsmakten i ndgon storre utstrickning
skulle kunna skynda pi forfarandena. Snarare ir det si att
mojligheterna att inom de aktuella omridena snabbt kunna hantera
ett forsimrat sikerhetslige styrs av andra faktorer. Att i s stor
utstrickning som mojligt ha driftklar materiel handlar enligt vir
mening frimst om en rittsligt korrekt och strategisk kravstillning i
samband med upphandlingsférfarandet. Som exempel pd detta kan
nimnas att det ska finnas vil utformade ramavtal pd plats i god tid
med mojlighet till avrop. Det ir dessutom av yttersta vikt att
upphandlande myndighet stiller upp relevanta krav avseende
forsérjningssikerheten 1 syfte att 1 mojligaste mén sikerstilla
tillgdngen till noédvindig materiel, dven vid hogre forsvarsberedskap.
En god framférhillning dr ocksé av stor strategisk betydelse.

Mojligheten att gora de nddvindiga strategiska avvigningarna
forbittras enligt vr mening om det ir en kompetent upphandlande
myndighet som har ansvaret f6r merparten av upphandlingarna och
dirmed dven ett helhetsansvar éver hela livscykeln. Vid hanterandet
av snabba férlopp och dven 1 ovrigt ir detta enligt vir mening
viktigare dn att det dr just Forsvarsmakten som ir ansvarig
myndighet 1 alla delar.

Av det ovanstiende framgir varfér det enligt vdr mening inte
finns tllrickligt stéd for att Forsvarsmaktens operativa férméga
gynnas av att myndigheten fir ansvaret for aktuell upphandling och
vidmakthéllande. T det féljande kommer vi att utveckla denna
bedémning med utgdngspunkt 1 ett antal faktorer som enligt var
mening talar for att ansvaret ska stanna kvar hos Forsvarets
materielverk.

8.4 Anskaffning och vidmakthallande

Nir en livscykel beskrivs inom férsvarslogistiken ir det litt att tro
att materielen anskaffas, vidmakthalls och avvecklas enligt en modell
med en tydlig kronologi, dir de olika faserna kan skiljas frin
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varandra utan stdrre problem. Ekonomistyrningsverket framhéller i
sin rapport att allt materiel inom Foérsvarsmakten befinner sig i
nigon av faserna utveckling, vidmakthdllande och avveckling
(ESV2015:47, s. 23). Vidmakthéllandefasen bérjar enligt rapporten
nir materielen levereras till férband och upphér nir materielen utgar
ur krigsorganisationen (ibid.).

Aven om det gir att tala om en “anskaffningsfas” och en
*vidmakth&llandefas” finns enligt vdr mening betydande problem
med att kategoriskt hilla dessa isir och att utgd frin att materielens
livscykel kan beskrivas med en rit linje. Ett sddant synsitt ir
problematiskt ur tva perspektiv. For det forsta kan det vara férenat
med betydande svirigheter i sig att avgora vad som ir anskaffning
respektive vidmakthéllande och dirigenom vilken myndighet som
ska vara ansvarig enligt forslagen 1 Materiel- och
logistikutredningen. Fér det andra kan ansvaret komma att g3 fram
och ullbaka d& det ofta kan bli tal om anskaffningar dven under
*vidmakthdllandefasen”. Det hir avsnittet tar upp problem
relaterade till det foreslagna grinssnittet mellan myndigheterna
utifrin dessa tvd 6vergripande utgdngspunkter.

Inledningsvis finns skil att dterupprepa vad som tidigare papekats
avseende den otydliga grinsen mellan anskaffning och
vidmakthallande. Vidmakthéllande definieras alltsd som “3tgirder
som genomfors foér att materielen som anvinds av Forsvarsmakten
ska behilla sin tekniska férmdaga eller prestanda samt dtgirder for att
uppritthdlla minsta bestind av beredskapsvaror 1 lager”.

Det avgérande fér om en &tgird som sdvil bibehdller som
forbittrar ett objekt ska vara att betrakta som ett vidmakthillande ir
vad som ir avsikten med &tgirden. Som vi tidigare redogjort for
innebir detta att en dtgird som syftar till att bibehdlla f6rmigan hos
ett visst objekt, men som dirutdver medfér vissa forbittringar
avseende prestandan ir att betrakta som en vidmakthdllande 3tgird
samt att en &tgird som har for avsikt att forbittra en teknisk
formdga, men som samtidigt fungerar avhjilpande inte ir att betrakta
som ett vidmakthéllande. Eftersom en 4tgird ofta har dubbla syften
framstdr det dd som rimligt att f6rséka tillimpa en 6verviktsprincip
dir det avgorande blir vad som ir det primira syftet med &tgirden.
Enligt vir mening kommer detta leda till svirigheter 1 praktiken och
tillimpningen riskerar att bli illusorisk och avhingig vilket resultat
man vill {8 fram i en given situation.
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Grinsdragningsproblematiken ~ mellan  anskaffning  och
vidmakthéllande utgor inte den enda svirigheten kopplad till synen
p4 vidmakthillandet. Aven den kronologiska uppdelningen mellan
anskaffning och vidmakthéllande i olika faser dr enligt vir mening
problematisk.

Upphandlade system pd forsvarsomrddet har ofta en ling
livslingd. Det krivs regelmissigt nigon form av anskaffning en bit
in 1 ett systems livscykel, dvs. under den si kallade
vidmakthdllandefasen. Avseende de mer avancerade systemen kan
pendeln vid flera tillfillen komma att réra sig fram och tillbaka 6ver
det tinkta streck som ska markera grinsen mellan anskatfning och
vidmakthéllande.

Forsvarets materielverk, som 1 dagsliget har det huvudsakliga
ansvaret 6ver hela livscykeln, har dven framhillit att det tekniska
ansvaret kommer vixla mellan myndigheterna under materielens
livscykel. Foér varje modifiering (6kad férmdga) tillkommer
ytterligare tvd vixlingar. Ett tekniskt system (en materieltyp) ir inte
sillan samtidigt 1 olika skeden 1 sin livscykel vilket skapar otydlighet
1 vem som har ansvar f6r vad.

Under vidmakthillandefasen sker alltsd sivil vidmakthillande
som anskaffning i betydande omfattning, ndgot som vi erfar ir helt
ostridigt. Detta framstdr dven som helt rimligt ur ett
forsvarslogistiskt perspektiv. Enligt vir mening dr det dock
otillfredsstillande att olika myndigheter ska ansvara for
upphandlingarna beroende pd om syftet med &tgirden ir ett
vidmakthillande eller en anskaffning under vidmakth&llandefasen.

Det kan dven vara frdga om att samma upphandlingsféremail i ett
system upphandlas som en anskaffning och i ett annat som
vidmakthillande. Forsvarets materielverk har exemplifierat denna
situation med att vidmakthillandet av ett mindre system kan
innebira att ersitta gamla morkersikten till ett handeldvapen med
nyanskaffade. Anskaffning av mérkersikte kan i ett annat system
vara en investering, dvs. skapa morkerférmaga genom anskaffning av
morkersikte till ett befintligt handeldvapen alternativt anskaffa ett
morkersikte med 6kad formdga som ersittning for ett dldre system.
D3 kan upphandlingen 1 stillet vara en investering och inte
vidmakthéllande.

Som framgir av det ovanstiende finns enligt vdr mening

betydande problem kopplade till vidmakthillandebegreppet. Med
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den foreslagna lsningen blir detta begrepp mer betydelsefullt in
idag eftersom det ska tjina som grins mellan myndigheternas ansvar
1 enlighet med respektive myndighetsinstruktion. Betydelsen av
grinsdragningen kommer dessutom att bli dn stérre med hinsyn till
att Forsvarets materielverk fir ansvaret fér anskaffningsanslaget.
Enligt vir mening ir detta inte bara konstruerade och teoretiska
problem, utan otydligheten riskerar att {4 stora effekter i realiteten.
En tydlig ansvarsférdelning mellan myndigheterna ir fundamental
for respektive myndighets méjligheter att bedriva sin verksamhet pd
ett effektive sitt och 1 forlingningen dirfor idven for
Forsvarsmaktens operativa férmiga. Den otydliga grinsdragningen
kan dven ha betydelse for grinssnittet mellan staten och
forsvarsindustrin eftersom bida parter gynnas av férutsebarhet 1
partsrelationerna.

Vi tror inte att man kan hitta en schabloniserad 16sning dir
myndigheterna enas om vad som ska anses vara vidmakthillande
respektive anskaffning. Aven om frigan delvis skulle kunna 16sas
genom myndigheternas instruktioner och 1 samordningsavtal
kommer dnd3 viss risk for oklarheter i friga om vem som ska ha
ansvaret att kvarstd 1 den “grdzon” som oundvikligen kommer att
finnas. Med ett uppdelat ansvar blir det dven svirare att endast utgd
frén en forutbestimd uppdelning. Vi dr dven vil medvetna om att
anskaffningar till stor del avser enklare materiel som inte blir féremal
for lika minga dtgirder innan det avvecklas och dir det, oavsett
modell, inte kommer att uppstd ndgra stérre problem.
Utgdngspunkten for denna férdjupade 6versyn miste dock vara att
finna en I8sning som ir gingbar for samtliga relevanta
upphandlingsféremal.

Som nimnts inledningsvis ska den militira och operativa
féormigan vara en utgdngspunkt for analysen. Det ir dirvid vir
mening att varje oklarhet rérande vilken myndighet som i ett enskilt
fall har upphandlingsansvaret kommer att vara negativ f6r den
formdgan. Mot den bakgrunden bor regelverket utformas pd ett
sidant sitt att risken for oklarheter minimeras s3 ldngt som mojligt.
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8.5 Vikten av livscykelperspektivet

S&vil skrivningarna i uppdragsbeskrivningen som i Materiel- och
logistikutredningen indikerar att livscykelperspektivet dr ett verktyg
for att skapa ett ekonomiskt fordelaktigt resultat. Vi delar denna
bedémning, men det ir viktigt att inte reducera livscykelperspektivet
till enbart en ekonomisk friga.

Vi anser att livscykelperspektivet ska ses som en strategi for hur
man hanterar materiel under hela dess livscykel for att uppnd bista
resultat 1 forhdllande till en 6vergripande mélsittning.

I det foljande kommer vi att redogora f6r vir syn pd varfor ett
fungerande  livscykelperspektiv.  inom  upphandling  och
vidmakthéllande ir av betydelse for Forsvarsmaktens operativa
féormiga samt hur mojligheterna att anvinda en strategi med
utgdngspunkt i materielens livscykel kan pdverkas av forslagen i
Materiel- och logistikutredningen.

Upphandlingsutredningen framhsll i sitt slutbetinkande frin
2013 att det finns mycket som tyder p8 att ett flertal av de allvarliga
problemen inom offentlig upphandling ir direkt kopplade till
frinvaron av ett tllrickligt strategiskt perspektiv  inom
verksamheten (SOU 2013:12, s. 79). I betinkandet pipekade
utredningen att det foreldg en allvarlig brist pd helhetsperspektiv
inom offentlig sektor avseende anskaffningen av varor och tjinster,
ndgot som bl.a. yttrar sig i form av s.k. stuprérstinkande och att
myndigheter 1 avsaknad av en upphandlingsstrategi skéter sin
anskaffning av varor och tjinster pd ad hoc basis, dvs. nir behovet
uppstdr. En konsekvens av detta kan bli ett fragmentiserat
inképsmonster som blir mer kostsamt 4n vad som skulle vara fallet
med bittre framférhillning etc. Den offentliga sektorn skulle med
storsta sannolikhet kunna dstadkomma sammantaget lingt bittre
inkop till en ligre totalkostnad genom att se anskaffningen ur ett
bredare, mer genomtinkt och langsiktigt perspektiv (SOU 2013:12,
s. 82). Vikten av ett fungerande livscykelperspektiv har dven lyfts
fram i den Nationella Upphandlingsstrategin som regeringen tog
fram 2016.

Betydelsen av att arbeta strategiskt utifrin ett livscykelperspektiv
ir inte ngonting som ir avgrinsat till upphandlingar enligt LOU
utan giller 1 minst lika hog utstrickning inom foérsvars- och
sikerhetsomrddet. Mojligheterna f6r upphandlande myndighet att
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beakta sina behov under produktens hela livslingd omnimns ocksd
1 skilstexten till Forsvarsupphandlingsdirektivet.

Tankarna 1 Forsvarsstrukturutredningen om vikten av ett tydligt
samband mellan investeringar i materielsystem och dtgirder for att
uppritthilla systemens anvindbarhet och tillginglighet 6ver tid ir
fortfarande lika relevanta och i allra hogsta grad kopplade till
Foérsvarsmaktens operativa férméaga. Vi gor, 1 likhet med Forsvarets
materielverk, bedémningen att en ansvarsuppdelning dir ansvaret
for investeringar skiljs frin ansvaret f6r vidmakthéllandet riskerar att
leda till en avsaknad av det helhetsperspektiv som vi bedémer vara
visentligt inte bara ur kostnadssynpunkt, utan dven for kvaliteten 1
upphandlingsforfarandet vilket i sin tur paverkar Férsvarsmaktens
operativa férmdga. Regelverket erbjuder enligt vdr mening en
mojlighet for upphandlande myndighet att tinka efter i forvig,
planera langsiktigt och upphandla strategiskt med Férsvarsmaktens
operativa f6rmiga som Svergripande mal.

Materiel- och logistikutredningen har, i samband med forslag om
personaloverforingen  frin  Forsvarets  materielverk il
Forsvarsmakten, beaktat vikten av att kompetensen fér att anskaffa
och vidmakthélla materiel hills ssmman. Utredningen féresldr att de
direkta kostnaderna fér den personal som féreslds stanna inom
Forsvarets materielverk ska avgiftsfinansieras. Aven om kompetens
blir kvar hos Forsvarets materielverk s bedémer vi att det finns en
risk for att det strategiska livscykelperspektivet blir lidande om
ansvaret foér att upphandla vidmakthillande férs over ill
Forsvarsmakten.

Vidare kan det pdverka affirsmissigheten om upphandlande
myndighet 1 mindre utstrickning har mojlighet att beakta
vidmakthdllandet 1 samband med anskaffningen, 1 synnerhet
eftersom vidmakthdllandet ofta utgor en stor del av totalkostnaden
for ett objekt. Ofta innebir en anskaffning dven att upphandlande
myndighet binder sig vid en leverantér och dennes patent m.m. pd
ett sidant sitt att det ur ett konkurrensperspektiv i ménga fall kan
vara svirt att upphandla vidmakthillande separat vid ett senare
tillfille. D4 ir senare upphandlingar ”I3sta” till en leverantér som kan
utnyttja denna situation.

Det ir utifrdn bl.a. det ovanstiende viktigt att den som anskaffar
har incitament fér lingsiktighet. Det finns enligt vdr mening en
uppenbar risk att Forsvarets materielverk inte 1 tillricklig
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utstrickning kan upphandla med beaktande av livscykelperspektivet
om myndigheten inte har ndgot ansvar f6r vidmakthallandet. Det gér
inte att bortse frin de farhigor som exempelvis Saab AB lyfter fram
1 sitt remissvar till Materiel- och logistikutredningens betinkande
dir bolaget framhiller att erfarenheterna frdn marknader med
liknande upphandlingsstruktur som den féreslagna ir att
livscykelkostnaden riskerar att 6ka di ingen part har ansvar eller
incitament fér att minimera kostnaden &ver systemets hela livslingd.
I stillet visar erfarenheten, enligt bolaget, att respektive organisation
agerar for att minimera kostnaden inom sitt ansvarsomrade, vilket
kan leda till ett totalt sett dyrare och/eller simre system. Farhigan
ir enligt vdr mening sirskilt relevant i och med att Forsvarets
materielverk ska tilldelas anslaget f6r anskaffning och dirmed fér ett
utokat ansvar 1 denna del samtidigt som ansvaret for
vidmakthillandet féreslds flyttas over till Férsvarsmakten. Enligt
Forsvarets materielverk foreldg den nimnda problematiken 1
samband med den tidigare uppdelningen med tvi upphandlande
myndigheter dir en avsaknad av ramavtal och underhéllskontrake
berodde pd att det inte ingick 1 uppdraget till Forsvarets materielverk
att upphandla vidmakthillandet.

En annan frdga med koppling tll ett fungerande
livscykelperspektiv rér kompetensforsdrjningen hos
myndigheterna. Det krivs en kombination av teknisk, juridisk,
affirsmissig och militir kompetens f6r att kunna omsitta
livscykelperspektivet 1 praktiken. I stora delar dr det samma
kompetens som krivs for sdvil anskaffning som fér
vidmakthéllande. Det ror sig alltsd om en specialiserad kompetens
som dessutom agerar mot samma leverantérsmarknad 1 de olika
faserna. Vierfar att det redan idag ir svért att kompetensférsérja pa
detta omrdde. Det framstdr dirfér som ineffektive att flytta
vidmakthillandet samtidigt som anskaffningen ska vara kvar hos
Forsvarets materielverk. Systemkompetens riskerar att bli
underkritisk och det dr svart att se hur den relevanta kompetensen
skulle kunna delas upp. Det kan tilliggas att delar av den kompetens
som det dr friga om ocksd efterfrigas av leverantorer, varfor
tillgdngen till ritt kompetens kan vara begrinsad.

I avsnittet om det upphandlingsrittsliga ramverket tog vi upp de
frimsta skillnaderna mellan férsvarsupphandlingar och andra typer

av upphandlingar. Syftet med sirskilda upphandlingsregler pa

65



omrddet ir att skapa forutsittningar f6r upphandling av sddan
materiel och sddana tjinster som idr av si kinslig natur att
upphandling enligt det klassiska direktivet, som implementerats
genom LOU, inte limpar sig (prop. 2010/11:150, s.138).

I detta sammanhang ir det viktigt att kunna stilla krav pd
forsorjningstrygghet for att leveranser och underhdll ska kunna
tryggas under ett materiels hela livscykel, frdn materielens
utformning till dess wutrangering (SOU 2010:13, s. 14).
Komplicerade materielutvecklingsprogram och materielens linga
livscykel medfor ett langsiktigt behov av tillgdng till industriell
kapacitet och limplig teknik. Det medfér dven krav pd ett bestindigt
och tllforlitligt férhillande till leverantérerna (s. 179). Frigan om
forsorjningstrygghet  dr  allts8  nidra  forknippad med  ett
livscykelperspektiv. Ytterligare stod fér denna slutsats finns 1
Forsvarsupphandlingsdirektivet. Atgirder som ir att betrakta som
vidmakthéllande utgor en del av exemplifieringen 1 direktivet
avseende vilka anbudskrav som upphandlande myndighet kan stilla
upp for att sikerstilla forsorjningstryggheten (artikel 23).

Vi erfar dven att det férindrade sikerhetsliget har foranlett ett
okat fokus pd arbetet med forsorjningstrygghet i samband med
upphandlingar. Forsvarets materielverk har redogjort for att det i
nuliget, 1 den forberedande analysfasen infér upphandlingar,
genomf{ors en mingd uttémmande analyser dir férsorjningstrygghet
och hojd beredskap ir inkluderat. Arbetet bedrivs tvirfunktionellt
med férankring 1 bdde Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk.
Det ir enligt vr mening viktigt med en kompetent kravstillning och
att arbetet i s3 stor utstrickning som mojligt bedrivs med beaktande
av livscykelperspektivet. Dirutdver dr det av stor betydelse att ett
strategiskt livscykelperspektiv bedrivs konsekvent éver materielens
hela livslingd och inte bara begrinsas till en analys i samband med
anskaffning.

De krav som upphandlande myndighet enligt LUFS kan stilla p&
huvudleverantéren i frdgor om underentreprenad avser bl.a. kriterier
for urvalet vad giller underleverantérskontrakt och att
anbudsgivaren ska ange alla indringar som uppstir pad
underleverantorsnivd under genomforandet. I doktrin  har
framhaillits att den sistnimnda méjligheten bla. bér forstds mot
bakgrund av medlemsstaternas mojligheter att  sikerstilla

forsorjningstryggheten under hela upphandlingens livscykel
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(Upphandlingsrittslig tidskrift 4/2017, s. 244 f.). De sirskilda
bestimmelserna om underentreprenad bidrar enligt vdr mening
ytterligare till komplexiteten inom férsvarsupphandlingsomridet.
Regleringen om underentreprenad kan, ritt tillimpad, utgora en
mdjlighet for upphandlande myndighet att uppnd en hégre grad av
leveranssikerhet och dessutom undvika andra typer av oférutsedda
avvikelser med potentiell negativ piverkan pa
upphandlingsféremalet.

8.6 Tva upphandlande myndigheter

Minga av de frigor som vi berért i avsnittet om livscykelperspektiv
ir dven relevanta for en analys av overgdngen frin en ull tvd
upphandlande myndigheter. I detta avsnitt avser vi att ndgot nirmare
identifiera potentiella konsekvenser av att det enligt forslaget i
Materiel- och logistikutredningen &ter ska bli tvi upphandlande
myndigheter.

I Forsvarsstrukturutredningen pdtalas att det finns en risk for
sammanblandning av roller och dubblering av resurser och
kompetenser. Det dr enligt vir mening viktigt att separera frigan om
dubbla  kompetenser frin frigan om mdojligheten att
kompetensforsérja  tvd  upphandlande myndigheter. Dubbla
kompetenser kostar pengar och kostnadseffektiviteten ir givetvis
ndgonting som 1 férlingningen paverkar den operativa férmigan.

Av storre vikt foér denna fordjupade oversyn idr dock
mojligheterna till kompetensforsorjning, som vi 1 korthet berérde 1
foregdende avsnitt. Regeringen har fattat beslut om éverféring av
bestillarkompetens frin Forsvarets materielverk till Férsvarsmakten
och en overging kommer att ske avseende verksamhetsomridet
forrad, service och verkstider. For det fall Forsvarsmakten ter ska
bli en upphandlande myndighet i storre utstrickning kommer det
dock att krivas en omfattande upphandlingskompetens. Aven om
Forsvarsmakten i vissa fall skulle anvinda Forsvarets materielverk pd
“konsultbasis” kommer den nimnda kompetensen ocks3 att behovas
inom den egna organisationen. Med tv8 upphandlande myndigheter
kommer det dirfor att stillas stora krav pd samordning mellan
myndigheterna. Det ir enligt vir mening svirt att se hur en
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samverkan mellan myndigheterna som sikerstiller en nodvindig
helhetssyn skulle se ut om forslagen genomférs.

Under arbetet har vi fitt in synpunkter om att flera upphandlande
myndigheter pd samma marknad inte ir nigot unikt, vilket har
exemplifierats med landsting och kommuner som ofta var fér sig
upphandlar liknande upphandlingsféremdl. Synpunkterna ir
relevanta men vi anser dock att den analogin haltar eftersom det pd
forsvarsomridet ofta ror sig om sirpriglade varor och tjinster.
Dirutdver kan de olika upphandlingarna i ménga fall réra ett och
samma system.

Forsvarets materielverk har under ett antal &r ansvarat for 1 stort
sett all upphandling &t Forsvarsmakten. Dirigenom  har
myndigheten haft méjlighet att bygga upp en organisation inriktad
pd effektivitet och strategiska inkép. I samband med
utredningsarbetet har ett antal aktdrer framhillit att Forsvarets
materielverk innehar en betydande kompetens inom dessa omriden
och vikten av att inte bryta upp kompetensen samt att utnyttja den
maximalt har pipekats. Det ir givetvis svirt att kvantifiera denna
kompetens och i rapporter har vissa brister ppekats. Trots detta gir
det enligt vir mening inte att bortse frin riskerna med att dela upp
upphandlingsansvaret. Det finns dessutom en risk {or att Forsvarets
materielverk skulle tvingas att definiera upphandlingsféremalet pa
ett sitt som inte dr onskat d8 myndigheten ansvarar for
anskaffningsupphandlingen men inte for vidmakthallandet.

De argument som har forts fram 1 detta kapitel avseende bl.a.
livscykelperspektiv och vikten av en upphandlande myndighet
omfattar givetvis upphandlingar av de varor och tjinster som behovs
1 forrdd, service och verkstider foér Férsvarsmaktens
férbandsverksamhet. Diremot ir det, som angetts 1 tidigare kapitel,
redan beslutat att verksamheten FSV ska foras éver frin Forsvarets
materielverk till Férsvarsmakten. Det finns dirfér anledning att
tydliggéra att detta enligt vdr mening inte 1 ndgon stdrre
utstrickning paverkar bedémningen avseende
upphandlingsansvaret. Nigot annat har inte framkommit dn att
upphandlingar inom detta omrade i stort kan bedrivas pd samma sitt
som tidigare, dven om ansvaret fér verksamheten flyttar dver till
Forsvarsmakten. Det faktum att verksamheten foérrdd, service och
verkstider flyttas over till Férsvarsmakten utgor inte skil for att
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gora nigon annan bedémning avseende upphandlingar inom detta
omride dn den vi gjort avseende det 6vriga vidmakthillandet.

8.6.1 Samordnade upphandlingar

I Materiel- och logistikutredningen framhills méjligheterna till
samordnade upphandlingar som ett sitt att hantera det uppdelade
upphandlingsansvaret som foresl3s. I betinkandet anfors att det ir
myndigheternas ansvar att bla. arbeta med samordnade
upphandlingar for att pd s sitt effektivisera upphandlingarna 1 s
stor utstrickning som méjligt (SOU 2016:88, s. 137). Forsvarets
materielverk har i denna del pdpekat att samordnad upphandling kan
ha en vid betydelse och att det i upphandlingsrittslig mening kan
definieras som nir flera upphandlande myndigheter gdr samman och
upphandlar varor, tjinster eller byggentreprenader, eller nir en
upphandlande myndighet upphandlar 4t flera myndigheter.

Var for sig sjilvstindiga myndigheter kan givetvis samordna
upphandlingar i stor utstrickning. Vi instimmer i att dialog och
samordning mellan myndigheterna ir grundliggande och att detta
ska ske 153 stor utstrickning som mojligt, 1 den mén det ir effektivt.
Samordningen mellan myndigheterna ir som bekant redan idag
omfattande. Trots detta framstir det inte som realistiskt att utgd frin
att olika typer av ytterligare samordning 1 samband med
upphandlingar skulle kunna 8tgirda de problem som vi ser med det
uppdelade ansvar som Materiel- och logistikutredningen foreslagit.
Enligt vir mening underskattar ett sddant férslag vikten av en
ansvarig myndighet éver hela livscykeln, eller med andra ord nigon
pd bestillarsidan med ett tydligt utpekat ansvar i varje skede. Ett
antal exempel pd problem med synen p& samordnade upphandlingar
som en universallésning har f6rts fram av Forsvarets materielverk.
Videlariallt visentligt myndighetens analys 1 denna del och hinvisar
dirfor tll f6ljande synpunkter.

Det visentliga ir alltjimt vilken myndighet som bir ansvaret for
de olika delarna av upphandlingen. Nir Férsvarets materielverk
initialt upphandlar ett materielsystem 1 eget namn samt ingr
kontrakt avseende initialanskaffningen av materielsystemet ir
myndigheten statens part i det kontraktet. Om Forsvarets
materielverk direfter sdsom inkopscentral och = sjilvstindig
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mellanhand eller ombud genomfér en upphandling och tilldelar ett
kontrakt avseende vidmakthdllandet av samma materielsystem s blir
myndigheten inte part i det kontraktet gentemot leverantéren enligt
gillande ritt. Vid tillimpning och fullgérande av avtalet som
upphandlats av Forsvarets materielverk sdsom inképscentral agerar
Forsvarsmakten helt sjilvstindigt i férhdllande till leverantdren och
utan insyn frén Forsvarets materielverk. Forsvarsmaktens ageranden
inom ramen for vidmakthdllandeavtalet kan di paverka
leverantérens 4taganden och ansvar enligt det ursprungliga
kontraktet (initialanskaffningen) samt medféra bide juridiska och
affirsmissiga forluster for staten. Leverantoren kan 1 dessa fall dven
dra nytta av denna uppdelning till nackdel f6r myndigheterna och
staten. Samordnad upphandling med Férsvarets materielverk som
inkopscentral kan iven skapa otydligheter fér marknadens
leverantérer om vem som ir ansvarig enligt ett kontrakt eller
ramavtal samt part 1 en domstolsprévning, t.ex. d& leverantéren
anséker om dverprovning av upphandlingen eller riktar ansprik om
skadestind.

8.7 Granssnittet mot marknaden och internationellt
materielsamarbete

I enlighet med uppdragsbeskrivningen ska den fordjupade
oversynen bla. omfatta en analys av “férhillandena mot
leverantdrsmarknaden”. I denna del har vi dven inkluderat ett kort
avsnitt om det internationella materielsamarbetet. Detta eftersom
till stor del samma hinsyn ir relevanta fér bedémningen 1 dessa
delar, nimligen vikten av att staten foretrids av en part och kunskap
om férsvarsmaterielmarknaden.

Under arbetet med promemorian har betydelsen av forutsebarhet
for bida parter patalats vid ett flertal tillfillen. Ett tydligt grinssnitt
mot marknaden dr dirfér visentligt frdn ett operativt perspektiv.

I analysen av betydelsen av ett tydligt grinssnitt mot marknaden
har vi tagit vir wutgingspunkt 1 sdvil strategiska som
effektivitetsmissiga skil. Med strategiska skil menar vi sddana som
tar sikte pd ett samlat och planerat arbete gentemot marknaden 1
syfte att dstadkomma [8sningar som 1 slutindan gynnar
Forsvarsmaktens operativa forméga. Med effektivitetsskil menar vi
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vikten av en fungerande relation till leverantdrsmarknaden i syfte att
pd ett s3 enkelt sitt som mojligt fullgora uppgifter utan att
férdrojningar eller andra problem, som dven de kan pdverka den
operativa férmigan, uppkommer. Genom denna ansats kan vi
forhoppningsvis pd ett tydligt sitt tydliggdra varfér vi anser det vara
av stor betydelse med ett samlat och kompetent agerande frin
statens sida gentemot leverantérsmarknaden.

Foérsvarets materielverk beskriver situationen i huvudsak pi
foljande sitt. Myndigheten bedriver idag ett strategiskt arbete
gentemot leverantdrsmarknaden dir enheter inom myndigheten
utifrdn ett leverantdrsmarknadsperspektiv ansvarar for specifika
inkdpskategorier. Utifrdn organisationens behovsbild utformas en
strategi som 1 huvudsak syftar tll att forbittra affiren och den
affirsmissiga relationen tll leverantéren. Enligt Forsvarets
materielverk syftar detta arbete bla. tll att i 6kad tillgdng will
faktabaserat underlag vid férhandlingar och méten med leverantéren
pa ett strukturerat och aggregerat sitt samt bittre kravstillning 1
kommande anskaffningar d& myndigheten har insikter 1
leverantdrens styrkor och svagheter och kan beméta det 1
anskaffningsunderlaget. Stindig bevakning miste dven ske av den
marknad som staten agerar pd for att ha en aktuell ligesbild kring
vilka produkter och leverantérer som finns och vad de har att
erbjuda. Dessutom vill den upphandlande parten ocksd ha méjlighet
att styra marknaden i en riktning som ger bada parter fordelar dver
tiden. Detta kriver en Idpande utveckling av strategier och metoder
fér upphandling och inkép. I detta arbete ingdr ocksa att bevaka och
delta i det internationella arbete som sker och dir mojligheter till
samarbeten, s3 vidl med féretag som andra nationer eller
organisationer, kan uppstd som ir gynnsamma for Sverige.

Det ovanstdende visar enligt vir mening det mangfacetterade och
komplexa arbete som idag bedrivs i grinsytan mellan stat och
leverantér. Med hinsyn till férsvarsmarknadens sirart och det
Omsesidiga beroende som finns mellan parterna finns det anledning
att dterupprepa vad som i Forsvarsstrukturutredningen pdpekades
om ”vikten av lingsiktiga och fortroendefulla relationer pd en
monopolistisk marknad” (SOU 2011:36, s. 445).

Ett uppdelat ansvar skulle férsvira mojligheterna for staten att
dver tid agera pd ett strategiskt och enhetligt sitt i kontakterna med
leverantdrsmarknaden. Marknaden levererar konstant under hela
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livscykeln och frdgan om en dtgird i ett enskilt fall utgdr anskaffning
eller vidmakthéllande kan variera 6ver tid. Med tvd ansvariga
myndigheter finns det enligt vir mening en risk for att staten
hanterar kontraktsférhillanden pi ett sitt som spretar, vilket
urholkar fértroendet samt riskerar att utnyttjas av marknadsaktorer.
Vikten av ett strategiskt arbete gentemot leverantdrsmarknaden kan
dven kopplas till forsorjningstryggheten, som vi berért 1 flera
sammanhang tidigare. Forsvarets materielverk strivar efter en
kontinuerlig uppféljning av leverantdrens uppfyllnad av stillda krav
1 upphandlingar/avtal vilket ska ge méjlighet att tidigare agera pd
avvikelser. En analys av leverantérens forsorjningssikerhet
genomférs for att bevaka forsorjningen av kritiska produkter och
tillsitta nodvindiga Atgirder fo6r att hantera eventuella
férsorjningsrisker.

Utover risker kopplade till vikten av ett enhetligt och strategiskt
agerande gentemot leverantdrsmarknaden vill vi dven lyfta fram de
effektivitetsmissiga problem vi ser med den féreslagna
uppdelningen utifrin relationen mellan stat och leverantér. Det
nuvarande arbetet i kundgrinsytan som Forsvarets materielverk
bedriver ~ fokuserar ~p8  kommunikation  kring = avtal,
bestillningsrutiner m.m. men iven dialog kring avvikelser 1
leveransen av tjinster samt hur dessa kan utvecklas. Vi instimmer i
att detta bidrar till att staten genom Forsvarets materielverk kan
uppritthdlla en sammanhillen kommunikation mot marknaden.
Den hir typen av frigor ir komplicerade att hantera inom en
myndighet och det finns en pdtaglig risk for att betydande problem
uppstdr om man ska forsoka fi till stind enhetlighet inom tvd
myndigheter. Det idr vidare viktigt att 1 mojligaste mian hantera
upphandlingar pd ett sidant sitt att risken f6r att upphandlingar
overprévas och fordrojs samt att skadestdndsansprdk riktas mot
staten minimeras.

Aven f6r en leverantér borde det vara enklare att forhilla sig till
en inkdpare. Denna syn har ocksd framhillits av SOFF 1 samband
med utredningsarbetet. Det ses som en stor risk att tvd myndigheter
kan komma att gora olika tolkningar och tillimpningar avseende
frdgor som ror samma system. Det idr visentligt att leverantdrer i ett
tidigt skede vet vem som ir avtalspart och hur affiren kommer att
genomféras samt vem som foretrider staten. Den eftersokta
tydligheten och konsekvensen i agerandet forsvdras enligt vir
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mening med tvd upphandlande myndigheter dir ansvaret dessutom
skiftar kontinuerligt och i viss min pd ett sitt som kan vara svirt att
overblicka for bdda parter

I inriktningspropositionen anfor regeringen att inriktningen for
internationella materiel- och logistiksamarbeten bér vara densamma
som for materiel- och logistikférsérjning som helhet. Det innebir
att Forsvarsmaktens operativa férmiga bor vara styrande for beslut
om att ingd internationella materiel- och logistiksamarbeten. En
forutsittning  for att nd framging med internationella
materielsamarbeten ir att berdrda parter tidigt gor avvigningar kring
beroenden och sjilvbestimmande och att det finns en grundliggande
ambition att nd systemlikhet (prop. 2014/15:109, s. 100 f.).

Forsvarets materielverk har en upparbetad kompetens avseende
internationella materielsamarbeten. Utdver vikten av att 1 s& stor
utstrickning som mojligt nyttja denna kompetens s3 ir det dven
inom det internationella materielsamarbetet visentligt med ett
helhetsperspektiv som riskerar att gd forlorat om det sker en
ansvarsovergdng mellan anskaffning och vidmakthéllande.

8.8 Tillimpning av regelverket

Upphandlingsutredningen framhéll i sitt slutbetinkande bla.
foljande avseende upphandlingsregelverket ¢verlag. Den kritik som
ofta riktas mot upphandlingsregelverket — att det dr svirt, kringligt,
tidsédande etc. — har ofta sin grund 1 att de upphandlande
myndigheterna kinner sig osikra pa hur de ska tillimpa regelverket,
snarare dn att det ir fel pd regelverket i sig. Det saknas ofta kunskap
om regelverket, vilket fir till konsekvens att de upphandlande
myndigheterna tenderar att vilja det sikra fore det osikra. Foljden
ir att affirsmissigheten kommer 1 skymundan av ridslan fér att gora
fel och f3 upphandlingen 6verprovad (SOU 2013:12, 5. 83 1.).

Det ovanstiende visar pd upphandlingsregelverkets komplexitet
och problem som ir férenade med tillimpningen av detta. Som vi
tidigare har varit inne pd utmirker sig foérsvarsupphandlingarna
genom att de i dn hogre utstrickning kriver komplicerade
stillningstaganden 1 samband med upphandlingstérfarandet. I
skilstexten till Forsvarsupphandlingsdirektivet framhalls dven att
upphandlingarna kinnetecknas av sirskilda krav 1 friga om
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komplexitet, informationssikerhet och férsorjningstrygghet och att
tillfredsstilla dessa behov kriver ofta fordjupade férhandlingar i
samband med tilldelningen av kontrakten.

Ett argument som ofta lyfts fram f6r att motivera att
Forsvarsmakten — dter  ska  f&  ansvaret  for  aktuella
upphandlingsomrdden ir att Forsvarsmakten var en upphandlande
myndighet fram till de férindringar som idgde rum med anledning av
Forsvarsstrukturutredningens  betinkande. Det finns 1 detta
sammanhang skil att framhélla att denna forindring effektuerades
relative  kort tid efter LUFS tullkomst. Forslagen 1
Forsvarsstrukturutredningen bér dven férstds mot bakgrund av
direktivet. I betinkandet poingteras att utvecklingen allt sedan
Forsvarsupphandlingsdirektivets implementering har inneburit
minskade mojligheter att gora undantag frin artikel 346 1 EUF-
fordraget och att detta kriver en 6kad kvalitetssikring, inte minst
juridiskt (SOU 2011:36, s. 332). Den rittsliga spelplanen idag ir
dirfér en helt annan dn den var under merparten av den tid di
Forsvarsmakten var en upphandlande myndighet och tvd
myndigheter ansvarade f6r upphandlingarna, vilket medfér att det ir
svart att dra ndgra slutsatser utifrin vad som gillde fram till nimnda
férindringar

Tillimpningen av upphandlingsregelverket inom aktuellt omrdde
har alltsd blivit alltmer komplex. Det ir dock fortfarande av stor vikt
att den upphandlande myndigheten kan géra rimliga avvigningar
och motivera i vilka fall undantag i enlighet med artikel 346 1 EUF-
fordraget kan vara aktuella. En korrekt bedémning och motivering
avseende undantag, exempelvis enligt artikel 346, forutsitter ett
stort matt av framférhllning och en helhetsbild 6ver materiel- och
logistikférsérjningen. Regeringen konstaterar 1
inriktningspropositionen att LUFS reglerar ett antal situationer di
det finns mojlighet till undantag frdn lagens krav pd en
konkurrensutsatt upphandling. Samtidigt pdpekar regeringen att det
ir upp till varje upphandlande myndighet att avgéra om undantagen
ir dllimpliga (prop. 2014/15:109, s. 99). Den rittsliga
problematiken kopplad till forsvarsupphandlingar handlar siledes
till viss del om mojligheterna till undantag dir det ér av stor vikt att
kompetenta och enhetliga stillningstaganden kan goras.

Aven i de fall som undantagen inte aktualiseras gor upphandlande
myndighet ett antal rittsliga stillningstaganden som har betydelse
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fér upphandlingsresultatet. Mojligheterna att stilla krav pd
forsorjningstrygghet och underentreprenad ir virda att 3terigen
lyfta fram i detta sammanhang. Upphandlande myndighet kan
genom att utnyttja de mojligheter som regelverket medger 4 till ett
bra resultat som 1 slutindan gynnar Foérsvarsmaktens operativa
férmdga. Ofta 8beropas den nya forsvars- och sikerhetspolitiska
inriktningspropositionen som skil f6r en férindrad modell. Det bor
dock framhéllas att ansvarig myndighet har att forhilla sig till 1 alle
visentligt samma regelverk som innan inriktningsbeslutet.

Vi har lyft fram ett antal aspekter som visar vikten av att det ir en
och samma myndighet har ansvar foér upphandlingarna i1 samtliga
skeden. Detta tar i stor utstrickning sikte pd betydelsen av en
kompetent och enhetlig kravstillning. Vid sidan av det finns dven
skil att belysa att upphandlingsregelverket innehdller flera
sanktionsméjligheter samt risker 1 6vrigt f6r den upphandlande
myndigheten.

En uppfattning som fordes fram av en expertmyndighet under
arbetet med denna férdjupade 6versyn ir att rittstillimpningen pd
omradet blir alltmer komplex och att det far stora konsekvenser om
nigot gir fel. En upphandling ir exempelvis férenad med betydande
risker fér &verprovningar, lingvariga tvister och férseningar,
ogiltigforklaring av ingdngna avtal, upphandlingsskadeavgifter och
skadestind. Detta stiller hoga krav pid myndigheternas
upphandlingsrittsliga bedémningar.

Overprévningar i allmin férvaltningsdomstol bér i detta
sammanhang belysas ndgot ytterligare. Att den tidsutdrikt som en
dverprovning innebir riskerar att medfora allvarliga konsekvenser
for materiel- och logistikforsérjningen framholls  redan  av
Forsvarsstrukturutredningen (SOU 2011:36, s. 332 f.). Andelen
upphandlingar som blir féremal f6r 6verprovning varierar givetvis
mellan olika branscher och segment. Ar 2016 var éverprévningar
vanligast inom gruppen kontorsmaskiner, datorer samt kontors- och
datorutrustning, utom mébler och programvara. Nist vanligast var
dock éverprévningar inom gruppen sikerhets-, brandbekimpnings-,
polis- och férsvarsutrustning. Aven andelen avbrutna upphandlingar
ir ovanligt hog inom den aktuella gruppen av upphandlingar
(Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverkets rapport,
Statistik om offentlig upphandling 2017, s. 135). En Sverprovning

innebidr att upphandlingsprocessen stannar upp eftersom den
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vinnande leverantéren och den upphandlande myndigheten normalt
sett inte far ingd avtal f6rrin handliggningen i domstolen ir avslutad.
Den genomsnittliga tiden fér &verprévningsprocessen var 2016
drygt  fyra  mdnader  f6r  sakprovade  avgoranden.
Handliggningstiden kan dock i vissa fall bli avsevirt lingre. Det
giller framférallt nir domstolsavgdranden blir 6verklagade till hogre
instans (Upphandlingsmyndighetens rapport, Kartliggning och
analys av mal om dverprévning, s. 117). Det ligger 1 sakens natur att
overprovningsmdl 1 komplicerade upphandlingar, dit mainga
upphandlingar pd férsvars- och sikerhetsomrddet hor, kan dra ut pd
tiden.

En o6verprovningsprocess innebir alltsd ofta att det tinkta
avtalsskrivandet och fullgérandet av avtalet blir visentligt férsenat.
Med den foreslagna losningen skulle det finnas tv4 olika perspektiv
pa tolkningen av relevanta regler. Dirutdver kan det inte heller 1
detta sammanhang bortses frdn den kompetens som Forsvarets
materielverk byggt upp och risken for att antalet dverprovningar
skulle 6ka vid en uppdelning i enlighet med férslaget 1 Materiel- och
logistikutredningen

Vad giller upphandlingsregelverket och potentiella konsekvenser
av en ifrigasatt tillimpning finns det dven anledning att pipeka att
detta inte endast ir en nationell angeligenhet. Den 25 januari 2018
oppnade kommissionen vertridelseirenden mot fem EU-
medlemsstater (Danmark, Italien, Nederlinderna, Polen och
Portugal) med hinsyn ull hur de ullimpat regelverket pa
forsvarsupphandlingsomridet. Overtridelseirenden kan utmynna i
att kommissionen hinskjuter frigan till EU-domstolen. Detta ir i
sig ett ytterligare exempel pd vikten av en korrekt rittstillimpning
och de risker som finns involverade. Det ir dven viktigt att pdpeka
att problematiken inte kan avhjilpas genom styrning frén regeringen
eftersom det rér sig om myndigheternas tillimpning av lag.

Vid sidan av tillimpningen av upphandlingsregelverket vill vi i
detta avsnitt lyfta fram ett antal andra rittsliga frigor som vi enligt
uppdragsbeskrivningen ska beréra i promemorian.

Enligt uppdragsbeskrivningen ska utredaren beakta de sirskilda
krav pd sikerhetsskydd m.m. som enligt sikerhetsskyddslagen giller
for upphandlingar som ror rikets sikerhet. I enlighet med 15 §
sikerhetsskyddsférordningen (1996:633) féretrids det allminna av
den myndighet som avser att begira in anbud eller triffa avtal. Vid
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avrop ir det diremot den myndighet som genomfér avropet som
tecknar sikerhetsskyddsavtal f6r den verksamhet som avropas.

Foérsvarsmakten blir, genom en indring i
sikerhetsskyddsférordningen, tillsynsmyndighet 1 vissa
sikerhetsskyddsfrigor kopplade till upphandling frin och med den
1 april 2018. Det kommer di att bli obligatoriskt att samrida med
myndigheten i vissa delar. Férsvarsmakten kommer bl.a. i denna roll
arbeta aktivt med sikerhetsskyddsfrigor kopplat till upphandling.
Trots detta finns skil att uppmirksamma att det med den foreslagna
l6sningen blir tv8 myndigheter som ska géra sina bedémningar i
friga om sikerhetsskydd och informationssikerhet i allminhet i
samband med upphandlingar.

Den upphandlande myndigheten ska i férfrigningsunderlaget
ange de dtgirder och krav som ska garantera att informationen hills
pa en siker nivd. Atgirder och krav ska allts3 preciseras i ett tidigt
skede och skyldigheten regleras direfter 1 kontraktshandlingarna.
Det saknas dirmed mgjlighet att komma tillbaka om detta inte
hanterats pd ett korrekt sitt frin bérjan. Det ir visentligt att undvika
ett fragmenterat sikerhetsskyddsarbete, nigot som kan vara
problematiskt for leverantorer att forhilla sig till och dven fa rittsliga
konsekvenser.

Forsvarets materielverk har framhillit att den féreslagna
l6sningen skulle féranleda ett omfattande informationsfléde mellan
myndigheterna. Handlingar som tidigare varit arbetsmaterial skulle
behéva expedieras som en del av informationséverféringen och
dirigenom komma att bli allminna handlingar. Vi instimmer 1
Forsvarets materielverks beddémning att ett o6kat flode av
sikerhetskinslig information 1 méjligaste man bér undvikas. Redan
idag finns dock ett omfattande informationsflode mellan
myndigheterna och det dr svirt att avgdra hur mycket detta skulle
oka om ansvaret f6r de aktuella dtgirderna fors over frén Forsvarets
materielverk till Forsvarsmakten.

Vi kan inte heller se nigra skil till varfér den foreslagna l6sningen
skulle vara olimplig med hinsyn tll offentlighets- och
sekretesslagstiftningen. Eftersom Forsvarets materielverk alltjimt
ska ansvara for anskaffningen kan vi inte heller se ndgra skal till att
den féreslagna 16sningen skulle reducera riskerna pa ndgot sitt.

Materiel- och logistikutredningen har vidare féreslagit att de
underhéllsavtal som Férsvarets materielverk forvaltar ska foras éver

77



till Férsvarsmakten 1 samband med ”6vergingen till en ny ordning”
(SOU 2016:88, s. 137). Det hir dr ndgot som bara skulle behova ske
vid ett tillfille, men det gd ind3 inte att bortse frin konsekvenserna
av att avtal ska foras over fr8n Forsvarets materielverk till
Foérsvarsmakten. Avtal som innehller sdvil anskaffning av materiel
som tillhérande vidmakthéllande skulle sannolikt behova delas upp
for att mojliggéra en 6verfoéring av vidmakthdllandedelen till
Forsvarsmakten.

Forsvarets materielverk analyserar behov och reglering av
immateriella rittigheter infér anskaffning och upphandling av
materiel och tjinster.

En uppdelning av ansvaret mellan myndigheterna innebir att de
dven ansvarar for sina respektive avtal med leverantérerna, diribland
hur immateriella rittigheter ska hanteras. Det finns givetvis
mojligheter att samordna detta mellan myndigheterna, men vid ett
uppdelat ansvar finns en risk f6r att upphandlande myndighet inte 1
tillricklig utstrickning beaktar hur regleringen av immaterialritterna
paverkar vidmakthallandet.

Flera expertmyndigheter har under utredningsarbetet framhillit
att immaterialrittsliga ensamritter kan medféra att upphandlande
myndigheter binder sig vid en leverantér och dirigenom inte kan
konkurrensutsatta vidmakthallandet. Vid sidan av det nimnda vill vi
dven erinra om att friga om immateriella rittigheter dven ir kopplad
till forsorjningstryggheten.

En korrekt hantering av immaterialrittsliga frigor kan ha stor
pdverkan pd materiel- och logistikférsérjningen. 1 dagsliget dr det
Forsvarets materielverk  som genom myndighetens
upphandlingsansvar beaktar immaterialrittsliga frigor i forhillande
till leverantdrer. Vi bedémer att hanteringen av de
immaterialrittsliga frigorna gagnas av att en myndighet bibehéller
ansvaret {or frigorna och kan arbeta strategiskt med dessa utifrdn ett
livscykelperspektiv.

I enlighet med uppdragsbeskrivningen ska vi analysera hur den
foreslagna 16sningen paverkar frigan om forum i samband med
overprévningar. En ansékan om 6verprévning 1 upphandlingsmal
ska goras hos den forvaltningsritt i vars domkrets den upphandlande
myndigheten eller enheten har sin hemvist. Detta giller bide for
LOU och LUFS. S&vil Forsvarsmakten som Forsvarets materielverk
har sin hemvist i Férvaltningsritten i Stockholms domkrets. Det har
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vid 6verprévningar dirfor ingen betydelse for forumfrdgan om det
ir Forsvarsmakten eller Forsvarets materielverk som varit
upphandlande myndighet. Inte heller 1 de fall en skadestindstalan
vicks 1 allmin domstol har det nigon betydelse for forumfrigan om
det ir Forsvarets materielverk eller Forsvarsmakten som wvarit
upphandlande myndighet.

Promemorian ska dven ta upp frigor avseende opartiskhet och
saklighet 1 forvaltningen. Vi har tolkat detta som att eventuella
risker for bristande transparens och otillbérliga forméner ska
bedémas. Vi har inte kunnat identifiera nigra mer konkreta risker
kopplade tll detta med anledning av  Materiel- och
logistikutredningens forslag. Det saknas enligt vr mening skil att
befara att risken fér ngon form av otllbérliga f6rminer 1 ndgon
storre utstrickning skulle 6ka om Férsvarsmakten fir det ansvar
som Materiel- och logistikutredningen foreslagit. Diremot ir det
givetvis sd att med ett Okat antal individer involverade 1
upphandlingsférfaranden blir risken stérre f6r att nigon kan vara
mottaglig for olika former av pdtryckningar. Vi anser dock inte att
det finns beligg for att detta skulle vara ndgon beaktansvird risk.

8.9 Sammanfattande bedémning

Mycket av det vi lyft fram 1 detta kapitel dr risker som vi ser med den
foreslagna 8sningen. Vi ir medvetna om att det i viss min blir
bedémningar dir det inte med visshet gir att siga att forslaget i
Materiel- och logistikutredningen fir menliga konsekvenser. Vi
anser dock att de aktuella riskerna och konsekvenserna om de skulle
realiseras dr si pass patagliga att de bor beaktas vid regeringens
stillningstagande. Dirutdver ir det enligt vr mening inte sannolikt
att Forsvarsmaktens operativa formiga kommer att péverkas
negativt av att utférandet av just de delar som ir féremal f6r denna
fordjupade 6versyn blir kvar hos Férsvarets materielverk. Det finns
enligt vdr mening snarare en risk for negativ pdverkan pd den
operativa formdgan om en overflyttning sker enligt forslaget i
Materiel- och logistikutredningen.

Vidmakthillandet gir ut pd att sikerstilla anvindbarhet och
tillginglighet 1 systemen, dvs. att det finns en operativ fé6rmiga vid
ett givet tillfille. Ett langsiktigt och strategiskt perspektiv, med
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beaktande av hela livscykeln, skapar méjligheter tll bittre
upphandlingar och avtal som ligger grunden till att materielen ir
driftklara nir de miste vara det. Med andra ord méjliggor det for
ansvarig myndighet att tinka efter i férvig och planera ldngsiktigt.
Det finns enligt vdr mening ingen motsittning mellan
Forsvarsmaktens operativa formdga och ett livscykelperspektiv.
Tvirtom anser vi att det finns ett antal skil wll att ett vl
implementerat och strategiskt livscykelperspektiv har en positiv
inverkan pd Forsvarsmaktens operativa férmaga.

Det foreligger enligt vdr mening en risk for att en 6vergdng frin
en till tvd upphandlande myndigheter kan komma att leda till ligre
operativ férmiga till en hogre kostnad. En strategisk, effektiv och
rittsligt ~ kompetent  upphandlande  myndighet i en
grundforutsittning  for  en  fungerande  materiel-  och
logistikférsérjning som ska uppfylla en given kravbild. En 6verging
frén en till tvd upphandlande myndigheter riskerar enligt vir mening
att medféra problem med kompetensforsérjningen hos bida
myndigheterna. Dirutdver ser vi det som ett sjilvindamal att inte
bryta upp den kompetens som har byggts upp hos Forsvarets
materielverk.

Vi har i det ovanstdende bl.a. tagit upp det befintliga strategiska
arbetet som 1 dagsliget bedrivs 1 férhillande  will
leverantérsmarknaden. Tydlighet och férutsebarhet ir centralt for
detta arbete. En (1) statlig kravstillare som agerar konsekvent
gentemot leverantérsmarknaden ir en visentlig del 1 att uppricthilla
en fungerande relation mellan stat och marknad p& férsvarsomridet.

Genom att de aktuella delarna stannar hos Forsvarets
materielverk blir inte heller rekvisitet vidmakthdllande av lika stor
betydelse. Den otydlighet 1 ansvarsférdelningen som en uppdelning
mellan anskaffningar och vidmakthdllande medfér —skulle
underminera det arbete som bedrivits for att skapa en tydligare
ansvarsfordelning mellan myndigheterna.

Avslutningsvis finns dven anledning att lyfta fram komplexiteten
inom det forsvarsupphandlingsrittsliga omridet. Ritt tillimpat
innebir regelverket méjligheter f6r den upphandlande myndigheten
att uppnd en uppsatt kravbild. Motsatsvis kan en felaktig eller
ifrdgasatt tillimpning leda till pitagligt negativa konsekvenser som 1
virsta fall kan paverka Forsvarsmaktens operativa férméiga.
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8.10 Nagot om anslagsansvar

Som framgitt av promemorian har regeringen uppdragit &t
Forsvarets materielverk att forbereda o6vergdngen till en ny
finansieringsmodell, vilket inkluderar 6vertagandet av anslag 1:3 och
inférandet av ett forvaltningsanslag fo6r myndigheten. Med hinsyn
till den nya finansiella styrmodellen och det omférdelade
anslagsansvaret uppstdr frigan om hur de delar som vi foresldr att
Foérsvarets materielverk alltjimt ska ansvara for ska hanteras
budgetmissigt. Den hir frigan ingdr inte 1 uppdragsbeskrivningen
och vi limnar dirfor inte ndgot forslag i denna del.

Under utredningsarbetet har expertmyndigheter framhallit att
Forsvarets materielverk dven bor 8 anslagsansvaret f6r de delar som
utgor foremdlet for denna férdjupade dversyn, f6r det fall dessa ska
stanna inom myndigheten. Aven féretridare fér Forsvarets
materielverk ser det som viktigt att ansvaret foljer anslaget och
férordar att myndigheten far det relevanta anslagsansvaret. Trots att
viinte ser det som vér uppgift att limna ndgot forslag 1 denna del dr
det v8r mening att det kan finnas skil fér regeringen att pd nytt
overviga frigan.
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9 Konsekvenser av forslagen

En konsekvensanalys avseende Materiel- och logistikutredningens
forslag terfinns 1 betinkandet Logistik for hogre forsvarsberedskap.
Om regeringen beslutar att f6lja forslagen 1 denna promemoria
innebir det endast att nigra av forslagen som Materiel- och
logistikutredningen ~ limnat  inte  genomférs.  Ytterligare
konsekvenser, 1 den mening som avses 1 kommittéférordningen
(1998:1474), kan inte forutses.
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10 lkrafttradande

Forslag: De foreslagna indringarna ska trida i kraft den 1 januari
2019.

Vi har 1 forfattningsforslaget endast justerat de dndringsférslag som
Materiel- och logistikutredningen limnade avseende respektive
myndighetsinstruktion. Eftersom det inte finns nigot forslag pd
ikrafttridande 1 Materiel- och logistikutredningen finns anledning
att limna ett sddant forslag i denna promemoria.

Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk har fitt i uppdrag
frdn regeringen att fora 6ver respektive inordna uppgifter avseende
forrdd, service och verkstider inom logistikforsorjningen,
driftstyrningen av Forsvarsmaktens materiel samt funktioner for
bestillning och beslutsfattande inom materielférsorjningen till den
1 januari 2019. De féreslagna indringarna 1 respektive
myndighetsinstruktion bér dirfér trida 1 kraft vid detta datum
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Bilaga — Uppdragsbeskrivning

Bakgrund

Regeringen beslutade den 25 juni 2015 att tillkalla en sirskild
utredare (dir 2015:71) med uppdrag att géra en 6versyn av materiel-
och logistikférsorjningen till  Forsvarsmakten. Av  direktivet
framgick bl.a. att Forsvarsmaktens operativa behov ska vara styrande
fér utformningen av materiel- och logistikférsérjningen, att
logistiktjinsterna ska organiseras for att tillmotesgd kravet pd kad
operativ férmdga 1 krigsférbanden samt att logistiktjinsterna ska
kunna styras och foljas upp av Férsvarsmakten. Utredaren fick dven
uppdraget att foresld hur Ekonomistyrningsverkets och
Statskontorets iakttagelser avseende den verksamhetsmissiga och
finansiella styrningen inom materiel- och logistikomridet skulle
omhindertas. Utredningen redovisade sina forslag i december 2016
1 betinkandet Logistik for hogre forsvarsberedskap (SOU 2016:88).
Betinkandet innehdller forslag vad avser ansvaret for driftstyrning,
vidmakthéllande, den organisatoriska tillhérigheten avseende forrdd,
service och  verkstadstjinster  for  férbandsverksamheten,
upphandling, ny finansiell styrmodell m.m.

Nir det giller forrdd, service och verkstadstjinster for
forbandsverksamheten foresldr utredningen att detta omrdde ska
overforas frin Forsvarets materielverk, FMV, till Férsvarsmakten.
Utredningen foresldr ocksd att Férsvarsmakten ska fi upphandla de
varor och tjinster som behdvs for denna verksamhet.

I friga om vidmakthillande, dvs. dtgirder som genomfors for att
materielen som anvinds av Foérsvarsmakten ska behilla sin tekniska
formiga eller prestanda samt dtgirder for att uppritthdlla minsta
bestdnd av beredskapsvaror i lager, s& foreslir utredningen att
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Forsvarsmakten ska ha ansvar och befogenheter f6r att vidmakthilla
krigsférbanden med tillhérande materiel. Bakgrunden ir
utredningens bedémning att den nuvarande utformningen av
materiel- och logistikférsorjningen inte ger Forsvarsmakten
tillrickliga méjligheter att ta ansvaret f6r den operativa f6rmégan i
krigsférbanden. Utredningen betonar dock att ansvaret for
vidmakth&llande inte nédvindigtvis innebir att Férsvarsmakten ska
utfora all verksamhet som hér samman med vidmakthillandet.
Utredningen foresldr ocksd att Férsvarsmakten ska fi upphandla de
varor och tjinster som behévs f6r den verksamhet som myndigheten
ska bedriva inom ramen fér vidmakthallandet.

Ovrig upphandling som FMV idag utfér for att tillgodose
Forsvarsmaktens behov ska alltjimt utféras av FMV.

Utredningen framfoér att det finns mojligheter att samordna
upphandlingar av underhdll med FMV:s upphandlingar av ny
materiel. Utredningen pdpekar ocks3 att forslaget medfér en risk for
ett mindre effektivt upphandlingsférfarande, men att det ir
myndigheternas ansvar att bla. arbeta med samordnade
upphandlingar for att pd sd sitt effektivisera upphandlingarna 1 s3
stor utstrickning som mojligt.

Regeringen har i budgetpropositionen fér 2018 (prop. 2017/18:1,
utgiftsomrdde 6, avsnitt 3.3.7) 1 allt visentligt stillt sig bakom
utredningens bedémningar. Regeringen bedomer bla. att
Forsvarsmakten bor dverta ansvaret f6r den verksamhet som bedrivs
inom verksamhetsomridet forrid, service och verkstider samt
ansvaret for att driftstyra myndighetens materiel. Regeringen har
dirfor gett FMV och Férsvarsmakten 1 uppdrag att, med forbehall
for riksdagens beslut, forbereda 6verforing respektive inordnande av

dessa uppgifter.

Nir det giller férslagen om vidmakthillande och upphandling har
det i remissbehandlingen och den féljande beredningen uppkommit
fragor. I budgetpropositionen fér 2018 har regeringen dirfér
bedémt att betinkandets férslag om férdelning av ansvar for
vidmakthallande och upphandling behéver belysas och analyseras

vidare, innan regeringen kan ta stillning till dessa. Regeringen avser
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att dterkomma med férslag i dessa frigor 1 budgetpropositionen f6r
2019.

Behovet av en f6rdjupad utredning

Upphandlingar pd férsvarsmaterielomridet, som minga ginger ror
rikets sikerhet, styrs av en mingd olika regelverk och ir ofta
komplicerade, ekonomiskt riskfyllda samt stiller stora krav pi
kompetens och organisation.

Flertalet remissinstanser har tillstyrkt utredningens férslag om
vidmakthéllande och upphandling. Samtidigt reser
remissinstanserna ett antal frigor kopplade till férslagen. FMV har
avritt frin utredningens férslag om ansvar f6r vidmakthillande och
upphandling mot bakgrund av aspekter kopplade tll bla.
affirsmissighet, rittstillimpning  och  kompetensforsorjning.
Upphandlingsmyndigheten anser att det kan finnas risker med
uppdelningen av ansvaret for upphandling mellan de bida berérda
myndigheterna, och menar att det kommer att krivas en tydlig
rollfordelning och omfattande samverkan mellan myndigheterna i
frigor ~om  materiel- och  logistikférsérjningen  och
bestillningsrutiner. Sikerhets- och férsvarsforetagen lyfter fram
affirsmissiga och kompetensmissiga risker med foreslagen
uppdelning av upphandlingsansvaret. Saab AB uppmirksammar att
uppdelning av upphandlingsansvaret = stiller stora krav pd
samordning mellan myndigheterna. Forsvarsmakten instimmer 1
stort med utredningens samtliga forslag och skriver bla. att
materiel- och logistikférsérjningen bor organiseras utifrin
regeringens krav pd Forsvarsmaktens krigsorganisation och inte
utifrdin  en  sammanhdllen  forsvarslogistik  eller  ett
livscykelperspektiv.

Forslagen 1 betinkandet om en uppdelning av materielférsérjningen
mellan tvd myndigheter sdvitt avser vidmakthillande och dirtill
knuten upphandling behéver dirmed analyseras ytterligare. For att
omhinderta de frigor som uppmirksammats 1 remissbehandlingen
och den dirpd foljande beredningen behdver analysen omfatta bl.a.
ansvars- och rollférdelning, samordning, rittsliga aspekter,
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forhillandena  mot  leverantorsmarknaden,  effektivitet 1
upphandlingsférfarandet, kompetensforsdrjning m.m.

Uppdraget

En utredare ges 1 uppdrag att med utgdngspunkt 1 utredningens
forslag gora en fordjupad dversyn av ansvarstordelningen mellan
Forsvarsmakten och FMV avseende vidmakthillande och dirtill
knuten upphandling samt upphandling av de varor och tjinster som
behodvs 1 férrdd, service och verkstadstjinster f6r Forsvarsmaktens
forbandsverksamhet.

I enlighet med den forsvarspolitiska inriktningspropositionen
(prop. 2014/15:109) ska materiel- och logistikforsorjningen vara ett
medel for att stodja krigsférbanden 1 uppbyggnaden av deras
operativa férmdga och mojliggéra for krigstorbanden att utféra sina
uppgifter i fred och vid hojd beredskap. En utgingspunkt ska sdledes
vara att Forsvarsmaktens operativa f6rmiga, och ytterst férmégan
till vipnad strid, ska vara ett 6verordnat mal. Forsvarsmakten ska
dirvid kunna styra och félja upp verksamheten f6r att vidmakthalla
krigsmaterielen. Utredaren ska dven beakta vad regeringen anfort i
budgetpropositionen fér 2018 om den finansiella styrningen av
materiel- och logistikférsérjningen och de férindringar av
styrmodellen som avses genomféras frdn och med 2019.

I oversynen ska utredaren vidare beakta de sirskilda krav pd
sikerhetsskydd m.m. som enligt sikerhetsskyddslagen (1996:627)
giller f6r upphandlingar som ror rikets sikerhet.

Utredaren ska analysera vilka rittsliga konsekvenser en uppdelning
i enlighet med utredningens férslag skulle f3, t.ex. i friga om forum
vid overprévning. Givna utgdngspunkter for detta ir relevant
upphandlingslagstiftning samt processen vid éverprévningar. Vidare
ska utredaren bl.a. uppmirksamma frigestillningar av civilrittslig
natur (sdsom frigor rorande fel, dréjsmdl och skadestdnd),
frigestillningar av immaterialrittslig karaktir, samt frigor om
offentlighet och sekretess.
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Utredaren ska ocks analysera forslagets piverkan pd tydligheten i
fordelningen av ansvaret fér materielens skick och anvindning. Med
beaktande av Forsvarsmaktens forutsittningar att sikerstilla
materiel- och férnddenhetstérsorjningen av krigsférbanden, ska
dven forslagets effekter pd kostnaderna f6r anskaffning, anvindning
och vidmakthillande av materielen i ett livscykelperspektiv virderas.
En analys ska goras av forslagets inverkan pd effektiviteten i
anskaffningsprocessen. Utredaren ska idven wutvirdera vilka
affirsmissiga foljder det skulle f3 att dela upp ansvaret pd det
foreslagna sittet mellan de tvd aktorerna. Vidare ska utredaren
bedéma hur férslaget forhdller sig uill de krav pd saklighet och
opartiskhet som giller i férvaltningen.

Utredaren ska bedéma vad en ansvarsuppdelning enligt
betinkandets férslag innebir fér forutsittningarna  for
kompetenstorsorjning inom upphandling, inkép och affirsjuridik
hos myndigheterna.

Utredarens ska, mot bakgrund av vad utredaren har att analysera,
limna ett stillningstagande till hur ansvarsfordelningen fér
vidmakthillande, upphandling fér vidmakthdllande samt for
upphandling av de varor och tjinster som behévs 1 f6rrdd, service
och verkstadstjinster for Forsvarsmaktens férbandsverksamhet bor
se ut.

Utredningsarbetet

Utredaren ska under sitt arbete inhimta synpunkter och
upplysningar frin berérda myndigheter och organisationer,
diribland Forsvarsmakten, Forsvarets materielverk,
Konkurrensverket, Upphandlingsmyndigheten, Statskontoret samt
Ekonomistyrningsverket.

Utredaren ska analysera och redovisa konsekvenser av forslagen.

Om férslagen kan férvintas leda till kostnadsékningar for det
allminna ska utredaren foresld hur de ska finansieras.

91



Redovisning

Uppdraget ska redovisas senast den 30 mars 2019
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