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Till statsradet Peter Hultqvist

For ndrvarande pagar ett krig i Europa. Vart forsvar behéver forstirkas
snabbt och krafifullt. Materielforsorjningsstrategin med tillbérande
forslag syftar till att bidra till detta arbete. Direktivets bredd och den tid
som stdtt till forfogande har inte méjliggjort att fullt ut kunna genomfiora
omfattande sambillsekonomiska analyser och konsekvensbediémningar
av samtliga forslag. Det har beller inte varit méjligt att genomfira en
analys dver hur ett svenskt Nato-medlemskap skulle pdverka strategin.
En sidan analys kan genomfiras som en del av remissarbetet eller pd
annat sitt. Forsvarsforetagen har visat ett stort engagemang i arbetet att
forstirka vdr forsvarsformdga. Utvecklade samverkansformer dr av stor
betydelse for att mota omvirldsutvecklingen och géra materielforsory-
ningen mer effektiv, siker och lingsiktigt hillbar.

Regeringen beslutade den 12 november 2020 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att ta fram en materielférsérjningsstrategi for
det militira férsvaret. Generaldirektér Gunnar Holmgren férord-
nades samtidigt som sirskild utredare.

Som experter att bitrida i uppdraget férordnades den 17 december
2020 brigadgeneral John Stjernfalk, affirsdirektér Anja Clausin,
forskningsledare Matts Gustavsson, expert Isam Salih, bitridande en-
hetschef Mattias Berger, utredare Ellen Rova, vice generalsekreterare
och strategichef Niklas Alm samt strategisk ridgivare Kristina Syk.

Samtidigt férordnades att bitrida utredaren som sakkunniga kansli-
rid Lotta Lewin-Pihlblad, kanslirdd Josefin Grennert, kanslirdd Therése
af Wetterstedt, rittssakkunnig Frida Niklasson samt departements-
sekreterare Linnea Florén.

Den 5 oktober 2021 entledigades Matts Gustavsson och Linnea
Florén. I deras stille férordnades samma dag avdelningschef Lars
Héstbeck som expert samt kanslirdd Helena Lund som sakkunnig 1
utredningen.



Den 22 februari 2022 entledigades Lotta Lewin-Pihlblad. Samma
dag forordnades departementssekreterare Carin Lundberg som
sakkunnig i utredningen. Den 17 mars 2022 entledigades Carin
Lundberg och Lotta Lewin-Pihlblad fé6rordnades pd nytt som sak-
kunnig i utredningen.

Till st6d for utredaren tillkallades den 27 januari 2021 en parlamen-
tarisk referensgrupp bestiende av riksdagsledaméterna Allan Widman,
Daniel Bickstrém, Elisabeth Falkhaven, Hanna Gunnarsson, Mattias
Ottosson, Mikael Oscarsson, P3l Jonson, och Roger Richthoff.

Den 14 april 2022 entledigades Roger Richthoff. Samma dag for-
ordnades riksdagsledamot Per Séderlund som ledamot i den parla-
mentariska referensgruppen.

Som huvudsekreterare 1 utredningen anstilldes den 25 november
2020 dmnesrdd Olof Oddbjérn. Som sekreterare 1 utredningen an-
stilldes samma dag analytiker Ann Lundberg. Som sekreterare i utred-
ningen anstilldes den 1 december 2020 dven senior ridgivare Peter
Elmlund.

Utredningen har tagit namnet Materielférsérjningsutredningen
(F6 2020:02) och &verlimnar hirmed betinkandet Materielforsorj-
ningsstrategi — Foér vir gemensamma sikerhet (SOU 2022:24).

Stockholm 1 maj 2022

Gunnar Holmgren

/Olof Oddbjérn
Ann Lundberg
Peter Elmlund
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Sammanfattning

Utredningsuppdraget

Utredningens uppdrag har varit att med utgdngspunkt 1 Forsvars-
beredningens rapport Virnkraft (Ds 2019:8) redovisa en materiel-
forsorjningsstrategi for det militira férsvaret som pa ett uthdlligt
och kostnadseffektivt sitt bidrar till att det militira forsvarets behov
av materiel och relaterad forskning, teknikutveckling och tjinster
tillgodoses 1 fred, kris och krig. Syftet med strategin dr att under-
stddja det politiska beslutsfattandet och strategiska beslut av rele-
vanta statliga myndigheter.

Utredningen har vidare haft uppdraget att klarligga forutsitt-
ningarna for materielférsorjningen, analysera férsvarsmarknaden och
utveckla statens relation till férsvarstéretagen.

Utredningens slutsatser

Malet med materielférsorjningen ir att sikerstilla det militira for-
svarets behov av materiel och materielrelaterade tjinster 1 fred, kris
och krig sdvil 1 dag som 1 framtiden. Forsorjningen ska genomforas
pa ett sitt som gor den effektiv, siker och lingsiktigt hdllbar. Mate-
rielférsdrjningen omfattar materielens hela livscykel, frin formége-
behov till avveckling. Materielférsérjning ir siledes ett samman-
fattande begrepp for all verksamhet som genomfors av staten eller
pd statens uppdrag for att sikerstilla att det militira férsvaret har
tillgdng till relevant och anvindbar materiel 6ver tid.

Enligt den férsvarspolitiska inriktningen bér utgdngspunkten for
planeringen av totalférsvaret vara att under minst tre manader kunna
hantera en sikerhetspolitisk kris i Europa och Sveriges niromride.
Materielforsorjningen behdver dimensioneras si att krigsorganisa-
tionen moter detta krav pd uthdllighet.
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En stor del av verksamheten inom materielférsérjningen utfors
av foretag. Eftersom materielforsérjningen omfattar sdvil forsvars-
produkter som produkter med civilt ursprung genomférs den inte
pa en homogen marknad. Férsvarsmarknaden skiljer sig &t frin andra
marknader genom att inte enbart styras av marknadsmissiga 6ver-
viganden. Sirskilda regelverk samt nationella sikerhets- och férsvars-
politiska intressen pdverkar dess funktion och dynamik. Forsvars-
marknadens sirart innebir att det krivs en god dialog mellan stat och
foretag. Behoven och férutsittningarna for dialog skiljer sig &t 1 olika
faser av materielens livscykel.

Eftersom den svenska férsvarsmarknaden ir liten ir export en
forutsittning for att svenska forsvarstoretag ska kunna utveckla och
producera kvalificerade tjinster och férsvarsmateriel.

Minga foretag har viktiga roller dven 1 kris och krig, vilket stiller
krav pd att staten vidtar dtgirder for att sikerstilla tillgdng till fore-
tagens kompetens och kapacitet dven under dessa omstindigheter.

Teknikutveckling drivs och finansieras 1 hog grad av féretag som
agerar pd en civil marknad. Militir teknikutveckling krivs dock fér
att utveckla specifikt militira system, anpassa civil teknik till militira
krav samt f6r att virdera mojligheter och begrinsningar med ny
teknik. For att sikerstilla att hela bredden av det militira forsvarets
behov omhindertas, behover delar av forskningen och teknikutveck-
lingen vara statligt styrd och finansierad.

Det forsvarsrelaterade EU-samarbetet utgér en helhet dir verk-
tyg, instrument och initiativ tillsammans pdverkar férutsittningarna
for svensk materielforsoérjning. Det ligger 1 Sveriges intresse att Euro-
peiska forsvarsfonden (EDF) ir relevant {6r svensk materielférsorj-
ning, sivil for staten som for svenska féretag och forskningsaktorer.
Staten bor efterstriva att fonden inte fir sddana marknadspdverkande
effekter att det férsimrar forutsittningarna for svensk materielfor-
sorjning.

Forsvarsforetagsfrigorna och utvecklingen av den inre mark-
naden har genom EDF kommit att bli ett verktyg for att driva
utvecklingen av EU-samarbetet inom férsvarsomridet. Det behovs
dirfor en tydlig mélsittning for vad Sverige vill uppnd med sitt del-
tagande 1 det forsvarsrelaterade EU-samarbetet. Statens arbete med
EDF bor styras av tydliga prioriteringar. Niringslivets och forsk-
ningsaktorers intressen bor beaktas. For att prioriteringarna ska f3
genomslag behover de vara relevanta i en EU-kontext. Det férut-
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sitter en helhetsansats som hanterar kopplingarna mellan EDF och
EU:s 6vriga forsvarsrelaterade forslag och initiativ.

I Sverige har stridsflyg- och undervattensomradet samt de integ-
ritetskritiska delarna av ledningssystemomradet pekats ut som visent-
liga sikerhetsintressen. De flesta andra europeiska linder har valt att
definiera mer 6vergripande och generella visentliga sikerhetsintres-
sen. Den svenska anvindningen av begreppet medfor en risk for
sammanblandning av enskilda materielomrdden med motivet for
tillimpning av artikel 346.1 b 1 Férdraget om Europeiska unionens
funktionssitt (EUF-fordraget). Stridsflyg- och undervattensom-
rddet samt de integritetskritiska delarna av ledningssystemomradet
bor i stillet benimnas som strategiska materielomriden. Inom dessa
omrdden har staten gjort vigval om att uppritthlla en inhemsk
forsérjningstormaga. For att méta det militira férsvarets behov be-
hover staten sikerstilla att leverantdrerna inom dessa omraden har
forutsittningar f6r att bedriva verksamheten si linge vigvalet om
nationell {6rsérjning kvarstar. Styrningen av strategiska materielom-
rdden bor utvecklas s att det militira forsvarets behov tillgodoses
pa ett effektivt, sikert och lingsiktigt hillbart sitt.

Férmagan att enskilt och tillsammans med andra, inom och utom
landet, forsvara Sverige mot vipnat angrepp, bor anses utgora ett vi-
sentligt sikerhetsintresse for Sverige. Tillimpningen av artikel 346.1 b
1 EUF-fordraget ska ske restriktive och méste vara motiverad 1 varje

enskilt fall.

Utredningens forslag till materielf6rsorjningsstrategi

Malet med materielférsérjningen ir att sikerstilla det militira for-
svarets behov av materiel och materielrelaterade tjinster i fred, kris
och krig sdvil i dag som 1 framtiden. Forsorjningen ska genomforas
pa ett sitt som gor den effektiv, siker och ldngsiktigt hillbar. For att
uppnd detta mal ska staten

— planera och leda materielférsorjningen pd ett sitt som gor att
behov kan métas 1 sdvil fred som kris och krig. Samordning ska
ske med ovriga delar av férmdgeutvecklingen och planering och
ledning ska mojliggéra att nya bridskande behov kan métas och
att uppkomna mojligheter nyttjas. Planering ska ske for att kunna
genomfora piskyndad materielférsorjning.
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striva efter uthdlliga och robusta f6rsérjningslésningar. Dessa
bér dimensioneras f6r en uthdllighet pd minst tre ménader, 1
forsta hand genom lagerhdllning och i andra hand genom avtal.
Staten ska identifiera de krigsviktiga foretag vars produktion av
materiel eller tjinster dr av stor vikt fér det militira forsvaret 1
krig.

sikerstilla ett tydligt beslutsfattande och medvetna vigval. Av-
vigning ska goras mellan effektivitet, sikerhet, 13ngsiktig hall-
barhet och handlingsfrihet att méta nya eller forindrade behov.
Risker ska identifieras och hanteras pd ett sitt som méjliggor ett
vil avvigt risktagande.

genomféra materielforsorjningen utifrdn ett livscykelperspektiv
pa sdvil kostnader som pd férsorjningstorutsittningar.

vid anskaffning och vidmakthillande anpassa sitt agerande till
rddande forutsittningar 1 det aktuella fallet for att kunna nyttja
marknadens méjligheter att snabbt och effektivt méta aktuella
behov, nyttja méjligheter till kostnadsdelning samt nyttja inve-
steringar som redan gjorts av staten eller andra aktorer.

bestilla utveckling av materiel om marknaden inte kan méta néd-
vindiga operativa behov eller om det ger tydliga férdelar avseende
effektivitet, sikerhet eller langsiktig hillbarhet.

soka och nyttja internationella samarbeten i alla faser av mate-
rielens livscykel 1 de fall det bidrar till att méta det militira for-
svarets behov och till en effektiv och siker férsérjning.

finansiera och bedriva forskning och utveckling fér att kunna
nyttja teknikens mojligheter for att méta framtida behov. Av sta-
ten finansierad forskning och utveckling bor prioriteras till integ-
ritetskritiska omriden samt till andra omriden dir staten inte kan
dra nytta av andras resultat. EDF bor, 1 de fall det ir mojligt, an-
vindas som komplement till nationell forskning och utveckling.

sikerstilla att av staten finansierad forskning och utveckling kan
nyttiggdras i materielférsérjningen.

identifiera och inrikta strategiska materielomrdden for att siker-
stilla tillging till nationell kompetens och kapacitet av avgérande
betydelse.
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— genom ett tydligt mal och faststillda prioriteringar sikerstilla ett
samlat och ensat agerande inom det forsvarsrelaterade EU-
samarbetet.

— fo6ra dialog med foretagen 1 syfte att identifiera och nyttja mark-
nadens mojligheter.

— bidra tll svenska forsvarsféretags mojligheter att uppritthilla
och utveckla sin konkurrenskraft. Detta inkluderar att identifiera
och driva gemensamma intressen och prioriteringar inom EU-
samarbetet, att uppritthdlla dialog samt att agera konsekvent.

— frimja och stédja export som bidrar till materielférsérjningen.

Utredningens 6vriga forslag och rekommendationer

Utover utredningens forslag till materielférsérjningsstrategi for det
militira férsvaret redovisar utredningen ett antal forslag till stod for
genomforandet av strategin. Utredningen redovisar forslag till

— &tgirder for att med allmin tjinsteplikt krigsplacera personal vid
foretag vars produktion av varor eller tjinster ir av stor vikt for
det militira forsvaret.

— &tgirder f6r att utveckla inhemsk kompetens inom kritiska tek-
nikomriden.

— oversyn av beddmningsgrunderna for férsvarsnytta samt behovet
av resursforstirkningar for exportstdd och exportfrimjande.

— dversyn av hur smd och medelstora foretags mojligheter att delta
1 projekt som finansieras av EDF kan forbittras.

— uppdrag 3t Forsvarsmakten att tillsammans med Vinnova och
FMV fo6resld hur innovationsprogram fér forskning och utveck-
ling inom teknikomriden som ir gemensamma f6r civil och
militir verksamhet ska etableras och forvaltas.

— &tgirder for att utveckla analyser och underlag som méjliggor
bedémningar och avvigningar inom materielférsérjningen samt
for att f6lja utvecklingen inom férsvarsmarknaden.
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Utredningen limnar dven rekommendationer fér att stirka férutsitt-
ningarna fér materielférsdrjningen. Utredningen rekommenderar:

26

att samarbetet med de 6vriga nordiska linderna p8 f6érsérjnings-
sikerhetsomridet bor utvecklas.

tgirder for en utvecklad samverkan inom staten vid stérre mate-
rielanskaffningar.

dtgirder for hemlighdllande av patentansékningar och patent vid
héjd beredskap och ytterst 1 krig.

att materielanslagens finansiella villkor efter 2023 ses éver s8 att
forutsittningarna blir likvirdiga Trafikverkets och méjligheterna
att hantera tillvixten under kommande budgetar pa ett rationellt
sitt forbattras.



Summary

The inquiry’s remit

The inquiry’s task has been to propose a supply strategy for defence
based on the Swedish Defence Commission’s white book on Sweden’s
Security Policy and the Development of the Military Defence 2021—
2025. The strategy shall, in a sustainable and cost-effective way
contribute to the military defence’s need for materiel and related
research, technological development and services being met in peace-
time, as well as in a crisis or a war. The purpose of the strategy is to
support the political decision-making and strategic decisions of
relevant government agencies.

Furthermore, the inquiry has been tasked with clarifying the
conditions for the supply of defence materiel, analysing the defence
market and strengthen the government’s relationship with defence
companies.

The conclusions of the inquiry

The objective of the supply of defence materiel is to ensure that the
military defence’s need for materiel and materiel-related services is
met in peace, as well as in a crisis or a war, both today and in the
future. The supply must be implemented in a way that makes it
efficient, secure and long-term sustainable. The supply of defence
materiel covers the entire life cycle of the equipment, from capability
needs to decommissioning. Thus, the supply of defence materiel
encompasses all activities carried out by the state or by suppliers to
ensure that the military defence continuously have access to relevant
and useful equipment.

In accordance with current defence policy, the military and civil
components of total defence must be able to cope with a security
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crisis in Europe and in Sweden's neighbouring area which lasts for at
least three months. The supply of defence materiel needs to be
dimensioned so that the war-time organisation meets this require-
ment.

Predominantly, defence supply activities are carried out by com-
panies. As defence requires both defence products and products of
civilian origin, supply activities are not carried out in a homogeneous
market. The defence market is characterized by not only commercial
considerations, but also national security and defence policy interests
and special regulations. This affects the market dynamics. A good
dialogue between government and defence companies is important,
due to the nature and conditions of the market. The needs and
conditions for dialogue differ during the equipment's life cycle, from
an identified capability need to the operating phase.

As the Swedish defence market is small, exports are a prerequisite
for Swedish defence companies to be able to develop and produce
qualified services and advanced defence materiel.

Many companies can play an important role in times of crises and
war. Therefore, the government needs to take measures to ensure
the availability of companies' skills and capacity even under these
circumstances.

Technological innovations are to a large extent driven and financed
by companies operating in a civilian market. However, defence
technology development is required to develop specifically military
systems, adapt civilian technology to military requirements and to
evaluate opportunities and limitations with new technology. To
ensure that the full range of capability needs are addressed, defence
research and technological development need to some extent be
state-controlled and funded.

The EU Common Security and Defence Policy is linked to initia-
tives for the development of the internal market. The overall policy
development within the EU, with several tools, instruments, and ini-
tiatives, affects the conditions for Swedish defence materiel supply.
It is in Sweden's interest that the work programmes of the European
Defence Fund (EDF) meet Swedish capability needs and therefore
is relevant both for the government as well as for Swedish companies
and research institutes. The government should strive for the EDF
not to have such disruptive effects on the European defence market
that it impairs the conditions for Swedish defence materiel supply.
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Through the EDF, the development of the EU internal defence
market has become a tool for driving the development of EU
defence co-operation. Therefore, there’s a need for a clear goal for
what Sweden wants to achieve with its participation in EU defence-
related activities. Government agencies should be guided by clear
priorities. The interests of companies and research institutes should
be considered when setting these priorities. For the priorities to have
an impact, they need to be relevant in an EU context. This pre-
supposes a holistic approach that recognizes the links between EDF
and the EU's other defence-related proposals and initiatives.

In Sweden, the fighter aircraft and underwater domains as well as
sensitive parts of the command, control and surveillance information
domain have been identified and acknowledged as essential security
interests. Most other European countries have chosen to define more
comprehensive and general essential security interests. The Swedish
approach entails a risk of confusing domains with the motive for
exemptions from EU-law by application of Article 346 (1) (b) of the
Treaty on the Functioning of the European Union (TFEU). The
two phenomena should therefore be conceptually separated.

In the fighter aircraft domain, the underwater domain and the
sensitive parts of the command, control and surveillance informa-
tion domain, Sweden has deemed it necessary to maintain a domestic
defence technology industrial base. To meet the needs of the military
defence, the government needs to ensure that the industrial base can
be upheld in an efficient, secure and long-term sustainable manner.

The ability to individually and together with partners, within and
outside the country, defend Sweden against armed attack, should be
considered to constitute an essential security interest for Sweden.
The application of Article 346 (1) (b) of the TFEU should be
restrictive and must be justified on a case-by-case basis.

The inquiry's proposal for a supply strategy for defence

The objective of the supply of defence materiel is to ensure that the
military defence’s need for materiel and materiel-related services is
met in peacetime, as well as in a crisis or a war, both today and in the
future. The supply must be implemented in a way that makes it
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efficient, secure and long-term sustainable. To achieve this objective,
the government shall
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plan and manage the supply of defence materiel in a way that
enables needs to be met in peacetime as well as in a crisis or a war.
The supply of defence equipment shall be coordinated with other
elements of the capability development. Planning and manage-
ment shall enable new urgent requirements to be met and oppor-
tunities that have arisen to be utilized. Planning must be carried
out to enable an accelerated supply of equipment.

strive for enduring and robust supply solutions. These should
have an endurance of at least three months, primarily through
warehousing and secondarily through agreements with suppliers.
The government shall identify companies whose production of
goods or services is of importance to the military defence during
war-time.

ensure clear decision-making and conscious choices. A balance
must be struck between efficiency, security, long-term sustain-
ability and freedom of action to meet new or changing needs.
Risks must be identified and managed in a way that enables well-
balanced risk-level.

apply a life cycle perspective on both costs, dependencies and the
prerequisites for a functional product supply.

adapt to prevailing conditions and make use of the market's op-
portunities to meet current needs quickly and efficiently. Oppor-
tunities for cost sharing shall be utilized as well as investments
already made by others.

develop equipment if the market cannot meet capability require-
ments or if it provides clear benefits in terms of efficiency,
security, or long-term sustainability.

seek and use international cooperation in all phases of the equip-
ment life cycle when it contributes to an efficient and secure

supply.
finance and conduct research and development to be able to

utilize technological opportunities to meet future needs. Priority
should be given to state-funded research and development in
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areas critical to national integrity and to other areas where the
government cannot benefit from the results of others. The EDF
should, when possible, be used as a complement to national
research and development.

ensure that state-funded research and development can be utilized
by the government in future development and production activi-
ties.

identify areas where a domestic defence technology industrial
base is of strategic importance to national defence.

through a clear objective and set of priorities, ensure unified and
coordinated approach to defence-related EU activities.

engage in dialogue with defence companies to identify and take
advantage of market opportunities.

contribute to Swedish defence companies' opportunities to main-
tain and develop their competitiveness. This includes identifying
and pursuing common interests and priorities in the EU, main-
taining dialogue, and maintaining a consistent policy.

promote and support defence exports that contribute to the supply
of defence materiel.

The inquiry's other proposals and recommendations

In addition to the proposal for a defence supply strategy, the inquiry
presents several proposals to support the implementation of the
strategy. The inquiry presents proposals for

measures to ensure the availability of essential staff in case of
heightened preparedness and war in companies whose production
of goods or services is of importance to the military defence.

measures to develop know-how in critical areas of technology.

review the need for increased export promotion and in particular
the promotion of small and medium-sized enterprises.

review how the conditions for small and medium-sized enter-
prises to participate in EDF projects can be improved.
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initiate the establishment of a national innovation program for
research and development in technology areas with both civilian
and military applications.

measures to collect data and develop analyses that enables assess-
ments and evaluations in armaments and defence market issues.

The inquiry also makes recommendations to strengthen the con-
ditions for the supply of defence equipment. The inquiry recom-
mends that:
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The security of supply co-operation with the other Nordic coun-
tries should be further developed.

Government agencies should increase their collaboration in major
equipment acquisitions.

Measures should be taken to ensure the secrecy of defence patent
applications and defence patents do not lapse in the event of
heightened preparedness and war.

The financial conditions of the materiel appropriations after 2023
should be reviewed so that the conditions are appropriate to
facilitate the growth of the military defence.



1 Utredningens uppdrag
och tillvagagangssatt

I detta kapitel redogér utredningen f6r uppdraget och dess utgings-
punkter, utredningens tillvigagingssitt, betinkandets struktur och
de avgrinsningar som gjorts i utredningsarbetet.

1.1 Utredningens tolkning av uppdraget

Utredningens huvudsakliga uppdrag har varit att féresld en materiel-
forsorjningsstrategi for det militira forsvaret. Enligt kommittédirek-
tiven ska strategin pd ett uthdlligt och kostnadseffektivt sitt bidra till
att det militira férsvarets behov av materiel och relaterad forskning,
teknikutveckling och tjinster tillgodoses 1 fred, kris och krig.

Utredningens primira utgdngspunkt har varit att materielférsor-
ningen ska férse det militira férsvaret med den materiel som behévs
for att uppnd det av riksdagen beslutade malet f6r det militira f6r-
svaret'. Forsorjningen ska ske fortldpande och fungera over tid.
Utredningen har dirfor utgdtt ifrdn att statsmakterna vid varje givet
tillfille behover vidta dtgirder som tillgodoser sdvil det militira for-
svarets kortsiktiga som lingsiktiga behov.

Forsvarsberedningens rapport Virnkraft (Ds 2019:8) och reger-
ingens proposition Totalférsvaret 2021-2025 har varit utgdngspunkter
i utredningsarbetet. Den férsvarspolitiska inriktningen omfattar i hu-
vudsak perioden 2021-2025 men innehéller dven en évergripande in-
riktning f6r perioden 2026-2030. Férsvarsberedningen ska genom
en kontrollstation 2023 utvirdera foérverkligandet av forsvarsbe-
slutet 2020 1 syfte att sikerstilla att forstirkningen och kostnadsut-

! Proposition 2020/21:30. Totalférsvaret 2021-2025. (bet. 2020/21:F6U4, rskr. 2020/21:135
och 2020/21:136).
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vecklingen ir 1 fas enligt riksdagens beslut om inriktning och eko-
nomisk ram.

Enligt kommittédirektivet ska strategin understddja det strate-
giska beslutsfattandet pa savil politisk nivd som pd myndighetsnivi.
Utredningen har tolkat uppdraget s att svenska staten utgor stra-
tegins primira malgrupp. Strategin har siledes utformats for att vara
normerande for staten och fér att implementeras och forvaltas av
regeringen och understillda myndigheter. Utredningens ambition
med strategin ir att den ska bidra till att milet med materielforsorj-
ningen nds genom att ange hur den ska genomforas, vigleda det stra-
tegiska beslutsfattandet inom staten samt tydliggora for intressenter
hur de kan bidra till det svenska férsvarets materielforsorjning. Stra-
tegin ir tillimplig 1 fred, kris och krig.

1.2 Tillvdgagangssatt

Utredningen inledde arbetet i december 2020. Utredningen har inled-
ningsvis analyserat materielforsérjningens funktion 1 den militira
formigeutvecklingen, dess bestdndsdelar och mal. Utredningen har
direfter bland annat analyserat de egenskaper och yttre faktorer som
paverkar verksamheten. Slutligen har utredningen analyserat vilka
medel och metoder som bor tillimpas f6r att verksamhetsmailen ska
uppnis givet de rddande férutsittningarna.

Sverige saknar i dag en materielférsdrjningsstrategi pd regerings-
nivd, vilket innebir att det inte finns en forlaga till utredningens
arbete. De principer {6r materielforsérjningen som varit vigledande
sedan 2009 &rs forsvarspolitiska inriktningsbeslut har utgjort en ut-
gdngspunkt for utredningens arbete. Den myndighetsstrategi som
togs fram av Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk 2007 har
utgjort en referens for arbetet.

Utredningsarbetet har p3 ett pdtagligt sitt pdverkats av Covid19-
pandemin och de begrinsningar den medfért avseende mojligheterna
att genomfora fysiska moten, sdvil inom utredningen som med ex-
terna intressenter. For att inhimta information om fér utredningen
relevanta frigor har méten genomforts med individer i, eller med bak-
grund i, den offentliga forvaltningen. Moten har ocksd genomférts
med sdvil stérre som mindre forsvarsforetag.
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Slutfasen av utredningsarbetet har priglats av de forsvarspolitiska
konsekvenserna av Rysslands aggression mot Ukraina. Den f{é6r-
svarspolitiska 6verenskommelse som undertecknades av foretridare
for samtliga riksdagspartier den 16 mars 2022 innebir en 6kad till-
vixt 1 totalférsvaret under kommande 8r, vilket utredningens forslag
till materielférsorjningsstrategi syftar till att stodja.

Det lopande arbetet har drivits framdt genom moten med ex-
perter, sakkunniga och utredningens parlamentariska referensgrupp.
Nio sammantriden har genomférts med experter och sakkunniga
samt dtta med den parlamentariska referensgruppen.

Utredningen har dirtill uppdragit till Sikerhets- och férsvars-
foretagen (SOFF) att genomféra en enkit bland sina medlemmar
med ett antal frigor om dialog, marknaden och férsorjningssikerhet.
Av de 77 medlemsféretag som fick enkiten har 39 svarat, dvs. drygt
50 procent. De svarande representerar tillsammans 70-80 procent av
omsittningen for de smd och medelstora féretag som fick enkiten
samt drygt 95 procent av de stora féretagens omsittning.

Utredningen har samverkat med bland annat Férsvarsmakten, For-
svarets materielverk, Totalférsvarets forskningsinstitut, Inspektionen
for strategiska produkter, Konkurrensverket, Ekonomistyrningsverket
och branschorganisationen Sikerhets- och férsvarsforetagen (SOFF),
vilka dven féretritts av experter i utredningen. Utredningen har dir-
utdver genom sirskilda méten samverkat med Fortifikationsverket,
Forsvarets radioanstalt, Upphandlingsmyndigheten och Statskon-
toret. Samverkan har dven skett med Patent- och registreringsverket
och Granskningsnimnden for férsvarsuppfinningar.

Utredningen har beaktat ¢verviganden och forslag i betinkandet
Niringslivets roll inom totalférsvaret (SOU 2019:51). Vidare har ut-
redningen samverkat med Direktinvesteringsutredningen f6r att {4 en
inblick i arbetet med ett system for granskning av utlindska direkt-
investeringar inom skyddsvirda omrdden. Utredningen har dven beak-
tat Direktinvesteringsutredningens slutbetinkande Granskning av ut-
lindska direktinvesteringar (SOU 2021:87). Vidare har utredningen
samverkat med utredningen om Nationell samordning av {6rsérj-
ningsberedskapen (dir. 2021:65).

Under arbetet har utredningen undersokt hur andra linder utfor-
mat motsvarande strategier. I bilaga 3 dterfinns en analys baserad pd
detta arbete. Utredningen har vidare orienterat sig om Statsrddsbered-
ningens arbete med en revidering av den nationella sikerhetsstrategin
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och samverkat med Justitiedepartementet rérande innebérden och
konsekvenserna av de skirpningar som gjorts i sikerhetsskyddslagen
(2018:585).

1.3 Betankandets struktur

Som en konsekvens av uppdragets breda karaktir har ett omfattande
omride behovt analyseras under arbetets ging. Betinkandet har dir-
for en 1 huvudsak tematisk disposition dir grundliggande samband
och faktorer som paverkar férutsittningarna for materielforsérjningen
analyseras 1 kapitel 2-3 och 5-11.

I kapitel 4 gor utredningen en 6versiktlig genomlysning av vad en
strategi dr for ndgot och férutsittningarna for att den ska fd avsedd
effekt. Utredningen berdr dven hur strategier generellt anvinds som
styrmedel i statsférvaltningen och drar slutsatser vad avser kraven pd
utformningen av en materielférsorjningsstrategi.

Utredningens forslag till materielforsorjningsstrategi presenteras
1 kapitel 13. Utredningen har valt att ligga fram ett forslag sd som en
firdig strategi. Det innebir att forslaget till strategi varken férklaras
eller kommenteras 1 kapitel 13. Forslaget underbyggs 1 stillet av tidi-
gare kapitel.

Kapitel 12 omfattar de kompletterande analyser som ligger grunden
for huvuddragen 1 forslaget till materielforsérjningsstrategi. Det inne-
bir att kapitlet till del bygger pa slutsatser 1 tidigare kapitel.

I kapitel 14 redovisar utredningen sin syn pa hur materielférsorj-
ningsstrategin bor implementeras och férvaltas. I kapitel 15 redo-
visar utredningen dels forslag som stddjer materielférsdrjningsstra-
tegin, dels rekommendationer som stirker forutsittningarna for
materielforsorjningen. I kapitel 16 dterfinns konsekvensanalysen av
utredningens forslag och rekommendationer.

Utdver uppdraget att limna ett forslag till materielférsorjnings-
strategi for det militira forsvaret, har utredningen haft uppdraget att
klarligga en rad specifika férhillanden och limna vissa forslag. Dessa
uppdrag besvaras l6pande 1 betinkandet. Flera av dem besvaras i
kapitel 12. Ett av uppdragen — att klarligga de faktorer och samband
som pédverkar forutsittningarna f6r att pd ett dver tiden effektivt och
uthilligt sitt sikerstilla det militira férsvarets behov av materiel och
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tjinster 1 fred, kris och krig — dr évergripande till sin karaktir och
besvaras av betinkandet 1 sin helhet.

1.4 Avgransningar

Utredningen har utgitt frin rddande sikerhetspolitiska inriktning
(det vill siga Sverige dr militirt alliansfritt och inte medlem i Nato).
Likas har nuvarande utformning av exportkontrollregelverket varit
en utgdngspunkt f6r utredningens arbete.

Den 17 mars 2022 tillsatte regeringen en parlamentarisk arbets-
grupp for overliggningar om det forindrade sikerhetspolitiska liget
till £8]jd av Rysslands aggression mot Ukraina.” I ljuset av det piga-
ende kriget debatteras frigan om en ansékan om anslutning till Nato
1 savil Sverige som Finland. Hur ett eventuellt medlemskap 1 Nato
kan pdverka materielforsorjningsstrategin har inte ingdtt i utred-
ningens uppdrag. Om Sverige blir medlem 1 Nato finns anledning att
gbra en dversyn av strategin och en sirskild konsekvensanalys.

Utredningen har utgtt frin att nuvarande ansvarsférdelning mel-
lan Forsvarsmakten och 6évriga myndigheter ligger fast. Siledes redo-
visas inga forslag till férindringar 1 detta avseende.

Utredningen har utgitt frn att nuvarande former f6r den finansi-
ella styrningen ligger fast, inklusive de grundliggande principerna
for planering, styrning och uppféljning inom materiel- och logistik-
forsérjningen (den si kallade investeringsplaneringsprocessen). Utred-
ningen rekommenderar mot bakgrund av uppbyggnaden av forsvaret
mer flexibla villkor {6r anslagssparande och anslagskrediter.

? Regeringsbeslut protokoll § 1. 2022-03-17. Férordnande i arbetsgruppen for genomférande av
dverliggningar om det forindrade sikerbetspolitiska Liget till foljd av Rysslands aggression mot
Ukraina. UD2022/04434.
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2 Sakerhets- och forsvarspolitiska
utgangspunkter

I detta kapitel sammanfattar utredningen de delar av svensk siker-
hetspolitik och forsvarspolitik som har betydelse f6r utformning av
materielférsorjningen. Kapitlet inleds med en kortfattad beskrivning
av sikerhets- respektive forsvarspolitiken s& som den beskrivs 1 pro-
positionen Totalférsvaret 2021-2025". Beskrivningen f&ljs av utred-
ningens analys av innebdrden {6r materielforsorjningen.

2.1 Sakerhetspolitiska utgangspunkter

Regeringen skriver i propositionen Totalférsvaret 2021-2025 och i
beslutet om inriktning fér Férsvarsmakten 2021-2025% att det siker-
hetspolitiska liget 1 Sveriges niromride och 1 Europa &ver tid har
forsimrats. Ett vipnat angrepp mot Sverige kan inte uteslutas. Syftet
med ett sddant angrepp skulle kunna vara att besitta del av svenskt
territorium for egna militira indamadl eller att forneka en annan part
tillgdng till svenskt territorium. En stérre konflikt kan inledas med
ett angrepp mot Sverige. Ett angrepp kan ocksd syfta till att f6r-
hindra Sverige att direkt eller indirekt bistd en annan part i kon-
flikten. Sverige behéver i sig inte vara huvudmalet {6r angriparen.

Regeringen anger vidare att Sverige ska kunna férsvaras uthélligt
dir mottagande av stéd frin andra stater och organisationer ger
effekt efterhand. Verksamheten inom det militira forsvaret ska dir-
fér kunna bedrivas enskilt och tillsammans med andra stater och
organisationer. Att Sverige kan ge och ta emot militirt och civilt stod
ir avgorande for att skapa en reell mojlighet att agera tillsammans
och samordnat i hindelse av en kris eller krig.

! Proposition 2020/21:30. Totalférsvaret 2021-2025.
2 Regeringsbeslut 30. 2020-12-17. Inriktning for Forsvarsmakten 2021-2025. F52018/01425 m.fl.
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For att minska den tid det tar att kunna ge och ta emot stdd infér
eller vid ett krig 1 virt niromride krivs planering och férberedelser.
Att ge och ta emot stdd frin andra stater och organisationer behéver
planeras, 6vas och forberedas. Gemensam operationsplanering med
Finland och samordnad operationsplanering med Danmark, Norge,
Storbritannien, USA och Nato ir av stor betydelse. Férsvarssam-
arbetet med Finland intar en sirstillning och omfattar dven planering
och férberedelser fér hivdandet av respektive lands territoriella integ-
ritet.

I beslutet om inriktning fér Foérsvarsmakten 2021-2025 fram-
hiller regeringen att internationella férsvarssamarbeten bidrar till att
héja det nationella forsvarets formédga och tjinar ett viktigt siker-
hetspolitiskt syfte. Samarbeten med olika stater kring, eller med
engagemang 1, niromrddet ir av sirskilt stor betydelse eftersom de
bidrar till stabiliteten i1 niromrddet. Det évergripande utrikes- och
sikerhetspolitiska syftet med Sveriges medverkan 1 internationella
insatser ir att bidra till fred och sikerhet, att férebygga konflikter och
skapa forutsittningar for att bygga héllbar fred och héllbar fattig-
domsbekimpning.

Deltagande i internationella militira insatser utgdr en del av den
solidariska sikerhetspolitiken och stirker Sveriges bi- och multilate-
rala forsvars- och sikerhetspolitiska samarbeten. Dirtill stirks Sveriges
nationella sikerhet genom den verksamhet som bedrivs i insatsom-
ridena.

Det ir ett svenskt nationellt intresse att virna och stirka solidari-
tet och integration inom EU. Genom deltagande 1 EU:s sikerhets-
och férsvarspolitiska samarbete tar Sverige gemensamt med 6vriga
medlemsstater solidariskt ansvar f6r Europas sikerhet.

2.2 Forsvarspolitiska utgangspunkter

Det 6vergripande mélet for totalforsvaret ska enligt den propositionen
Totalforsvaret 2021-2025 vara att ha férméga att forsvara Sverige mot
vipnat angrepp och virna vir sikerhet, frihet, sjilvstindighet och
handlingsfrihet. Verksamhet inom totalférsvaret ska kunna bedrivas
enskilt och tillsammans med andra, inom och utom landet.
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Enligt samma proposition ska mélet {6r det militira forsvaret vara
att ha férméga att:

— f6rsvara Sverige mot vipnat angrepp

— hivda Sveriges territoriella integritet samt virna suverina rittig-
heter och nationella intressen 1 Sverige och utanfor svenskt ter-
ritorium 1 enlighet med internationell ritt

— frimja vir sikerhet samt forebygga och hantera konflikter och
krig genom att 1 fredstid genomfora operationer pd vart eget ter-
ritorium och i niromrddet samt delta 1 internationella freds-
frimjande insatser

— skydda samhillet och dess funktionalitet genom att med befintlig
férmdga och resurser bistd 6vriga samhillet sdvil i fred som vid

hojd beredskap.

Ovanstdende mél for totalférsvaret och det militira forsvaret fast-
stilldes av riksdagen genom totalférsvarsbeslutet i december 2020.

Av Forsvarsmaktens instruktion’ framggr att Férsvarsvarsmaktens
huvuduppgift dr att férsvara Sverige mot ett vipnat angrepp.

I propositionen Totalforsvaret 2021-2025 anger regeringen att
forsvaret ska vara krigsavhllande genom att ha en sdan styrka, sam-
mansittning, ledning, beredskap, uthillighet och planering att det
avhiller frin f6rs6k att anfalla, kontrollera eller pd annat sitt utnyttja
landet. Om ett angrepp ind3 sker ska Sverige forsvaras uthdlligt
samtidigt som mottagande av stdd fr@n andra stater och organisa-
tioner ger effekt efterhand.

Sverige dr inte med i ndgon forsvarsallians och har inte ingitt
ndgra 6verenskommelser om forsvarsforpliktelser med andra linder
men regeringen anger att verksamheten 1 det militira férsvaret ska
kunna bedrivas sivil enskilt som tillsammans med andra stater och
organisationer.*

Sverige bedriver omfattande férsvars- och sikerhetspolitiska sam-
arbeten med andra stater och organisationer i syfte att bland annat
héja det nationella férsvarets f6rméga och interoperabilitet. Sverige
och Nato har ingdtt ett virdlandsavtal som innebir att Sverige ska ha

* Férordning (2007:1266) med instruktion fér Férsvarsmakten. 1 §.
* Proposition 2020/21:30. Totalforsvaret 2021-2025.
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kapacitet att limna stdd till Nato-férband som, om sd beslutas, ope-
rerar 1 eller frin Sverige.

For att mojliggora att ovanstdende mal nds krivs en materielfor-
sorjning som tillgodoser det militira forsvarets behov av materiel
och tjinster i fred, kris och krig. For att detta ska vara mojligt 6ver
tiden krivs forskning och teknikutveckling.

Regeringen anger att “materielforsdrjningen syftar till att siker-
stilla Férsvarsmaktens behov av materiel och tjinster for att krigs-
forbanden ska kunna utféra sina uppgifter i fred, h6jd beredskap och
ytterst krig”.” Vidare anger regeringen att Forsvarsmaktens opera-
tiva f6rmaga ska vara styrande for materielforsorjningen och att de
ekonomiska ramarna ska vara grinssittande. Volymer och krav ska
anpassas efter tillgingliga medel.

Regeringen konstaterar att det ir en foérutsittning for krigsorga-
nisationens uthéllighet att verksamhet som ir kritisk f6r det militira
forsvarets f6rsorjning kan bedrivas under héjd beredskap. En till-
ricklig forsérjningstrygghet, dvs. méjligheten att erhdlla den materiel
och de fornédenheter som verksamheten kriver, ir nédvindig for ett
trovirdigt militirt forsvar. Som ambition fér uthdlligheten anger
regeringen att utgingspunkten for planeringen av totalférsvaret bor
vara att under minst tre minader kunna hantera en sikerhetspolitisk
kris 1 Europa och Sveriges niromride som innebir allvarliga stor-
ningar 1 samhillets funktionalitet samt krig under del av denna td.

Avseende de sedan 2009 gillande materielforsdrjningsprinciperna
konstaterar regeringen att det i tillimpningen av dessa dr nodvindigt
att beakta det 6kade fokuset pd nationellt forsvar och vipnat angrepp,
kraven pd f6rsdrjningstrygghet, visentliga sikerhetsintressen och for-
indrade internationella férutsittningar.

Regeringens bedémning avseende materielférsorjningen 1 pro-
positionen Totalforsvaret 2021-2025 sammanfattas med att “materiel-
forsorjningen bor sikerstilla Férsvarsmaktens behov av materiel och
tjanster i fred, hojd beredskap och ytterst i krig. Forsorjningstrygg-
heten bor utvecklas for att tillgodose kraven pa krigsorganisationens
uthéllighet”.

Utover ovanstiende innehéller propositionen ocks3 ett antal punk-
ter som utgdr beddmningar av materielférsorjningens férutsittningar
eller uttryck for vilja hur materielforsérjningen ska sikras och hur

> Proposition 2020/21:30. Totalférsvaret 2021-2025.
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den ska genomféras. Kraven pd materielférsorjningen 1 den proposi-
tionen kan dirmed sammanfattas med att:

— Den bér sikerstilla Forsvarsmaktens behov av materiel och tjinster
i fred, hojd beredskap och ytterst 1 krig.

— De ekonomiska ramarna ska vara grinssittande.
— Volymer och krav ska anpassas efter tillgingliga medel.

— Forsvarsmaktens operativa férmdga ska vara styrande for mate-
rielforsérjningen.

— Leveranser miste ske 1 utsatt tid.

— Verksamhet som ir kritisk {or forsérjningen méste, for att sikra
uthilligheten, kunna ske dven under hojd beredskap.

— Forsorjningstrygghet dr nédvindigt f6r ett trovirdigt forsvar.

— Uthélligheten behéver vara minst tre manader.

Avseende niringslivets roll i materielforsorjningen konstaterar reger-
ingen 1 propositionen Totalférsvaret 2021-2025 att férsvarsforetagen
bidrar till Férsvarsmaktens operativa férmiga. Den kompetens som
finns inom férsvarsféretagen gor dven Sverige attraktivt som sam-
arbetsland och stirker dirfor mojligheterna att fa tillgdng wll ut-
lindsk spetsteknologi.

2.3 Utredningens analys av sakerhets- och
forsvarspolitiska utgangspunkter

Sedan forsvarsbeslutet 1 december 2020 har sikerhetsliget 1 Sveriges
niromride och i Europa forsimrats ytterligare, sirskilt genom
Rysslands anfall mot Ukraina.

En enig Forsvarsberedning konstaterade 16 mars 2022 att Sveriges
forsvarsformiga behover stirkas, och upprustningen av det militira
forsvaret bor med anledning av det férsimrade sikerhetspolitiska
liget i Sveriges niromride ske 1 snabbare takt dn vad som tidigare
bedémts vara nédvindigt.

Ett arbete har inletts f6r att anslagen till det militira férsvaret ska
nd 2 procent av BNP sd snart det ir praktiskt mojligt. Forsvars-
makten har, i samrdd med berérda myndigheter, i en skrivelse den
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8 april 2022 gjort den preliminira beddmningen att det militira f6r-
svaret kan nd en anslagsnivd motsvarande 2 procent av BNP till bud-
getiret 2028.° Den 1 november 2022 kommer Forsvarsmakten redo-
visa sitt forslag till regeringen och Forsvarsberedningen avseende
hur férstirkningen av anslagen till det militira forsvaret ska fordelas.

Riksdagen har i en extra dndringsbudget beslutat om tillskott av
medel och dkade bestillningsbemyndiganden fér att stirka Sveriges
forsvarsformdga genom en snabbare upprustning av det militira for-
svaret.

Sévil forsvarsbeslutet som de beslut som fattats under viren 2022
innebir att innevarande och nista férsvarsbeslutsperiod kommer att
ha ett tydligt fokus pa tillvixt for det militira férsvaret, 6kning av
dess operativa férmdga samt pa att oka dess uthdllighet genom fér-
bittrad férsérjningssikerhet”. Detta behéver ocksd prigla materiel-
forsdrjningen.

Den kravbild pd materielforsorjningen som beskrivs 1 proposi-
tionen Totalforsvaret 2021-2025 innebir att det finns sdvil ett hir-
och-nu-perspektiv som ett ldngsiktigt perspektiv. Forsvarsmaktens
behov av materiel ska uppfyllas sdvil idag som i framtiden. Det krivs
dirull 3tgirder 1 dag for att behilla, utveckla och skapa forutsitt-
ningarna for att sikerstilla Férsvarsmaktens behov i framtiden.

Regeringen anger att materielforsdrjningen *bor” sikerstilla For-
svarsmaktens behov. Det ir inte realistiskt att stilla kravet att mate-
rielférsérjningen under alla omstindigheter ska kunna leverera men
som ambition dr "bor” ett for 18gt stillt krav. Utredningen bedémer
att "bor” valts 1 stillet for ”ska” f6r att tydliggora att kravet dr under-
ordnat kravet pd att de ekonomiska ramarna ska vara grinssittande.

Regeringen framhiller vikten av att det militira férsvaret kan
agera tillsammans med andra stater och organisationer, vilket stiller
krav pd interoperabilitet mellan svenska férband och forband frin
stater vi ska samarbeta med.® Sverige har vidare ingdtt ett virdlands-
avtal med Nato som innebir att Sverige ska ha kapacitet att limna

¢ Forsvarsmakten. 2022-04-08. Uppdrag att foresld anslagsdkningar for det militira forsvaret.
Bilaga 1. FM2021-19703:18.

” Begreppen forsorjningstrygghet, forsorjningssikerhet, forsérjningsberedskap saknar defini-
tioner och anvinds i olika sammanhang for att beskriva samma sak. Utredningen har valt att
anvinda forsérjningssikerhet. I propositionen Totalférsvaret 2021-2025 anvinder regeringen
forsorjningstrygghet i de delar som handlar om det militira férsvaret medan forsérjnings-
beredskap anvinds fér det civila forsvaret. I den materielforsdrjningsstrategi som faststilldes
av Forsvarsmakten och FMV 2007 anvindes begreppet férsérjningssikerhet.

8 Proposition 2020/21:30. Totalforsvaret 2021-2025.
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stdd till Nato-férband som, om s3 beslutas, opererar i eller frin
Sverige. Ambitionen att vara interoperabel samt virdlandsavtalet
stiller 1 vissa fall sirskilda krav pd den materiel som anskaffas.

Regeringen skriver att internationella forsvarssamarbeten bidrar
till att hoja det nationella férsvarets f6rméga och tjinar ett viktigt
sikerhetspolitiskt syfte. Utredningen noterar att detsamma kan sigas
om internationella materielsamarbeten. Det finns delar av materielfér-
sorjningen som kan anvindas for att nd sdvil sikerhets- som nirings-
politiska mil. Regeringen har i propositionen Totalférsvaret 2021-2025
for perioden 2021-2025 angett att det ir Forsvarsmaktens operativa
férmdga som ska vara styrande f6r materielférsorjningen. Utredningen
anser att alla delar av materielférsorjningen ska vara motiverade, och
prioriteras, utifrin operativa behov och satta ekonomiska ramar, om
inte annat beslutats av regeringen.

Regeringen anger att det ir av central betydelse att leveranser till
krigstérbanden sker 1 utsatt tid f6r att skapa férutsittningar for en
forstirke krigsorganisation. Det bor noteras att Férsvarsmakten 16ser
operativa uppgifter dven i fred. Dessa uppgifter 16ses med Forsvars-
maktens grundorganisation. For att utveckla krigsorganisationen ir,
utdver materiel till krigsforbanden, dven materiel och tjinster for
utbildning av stor betydelse.

Som framgdr ovan har regeringen satt upp mal for det militira
forsvaret. Det militdra forsvaret utgors 1 grunden av Forsvarsmakten
och dess verksamhet men omfattar ocksd de stédmyndigheter som
mojliggor att Forsvarsmakten kan 18sa sina uppgifter. Forsvars-
makten ir beroende av att stddmyndigheter kan 16sa sina uppgifter
vilket 1 ménga fall stiller krav pa tillgdng till materiel och tjinster.
For att tydliggora att behov finns dven hos andra myndigheter in
Forsvarsmakten anvinder utredningen generellt begreppet “det
militira férsvaret” som ocksd anvinds 1 kommittédirektivet.

Regeringen anvinder formuleringen fred, hojd beredskap och
ytterst 1 krig. Fred och krig beskriver yttre omstindigheter medan
hojd beredskap beskriver samhillets sitt att organisera sig. Utred-
ningen konstaterar att materielférsorjningen behéver mota forsva-
rets behov vid en sikerhetspolitisk kris i Sveriges niromrdde oavsett
om beslut fattats om hojd beredskap eller inte. Utredningen har
dirfor valt att genomgdende anvinda sig av begreppen fred, kris och
krig férutom 1 sammanhang som explicit rér hojd beredskap.
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Regeringens utgdngspunkt ir att under minst tre minader kunna
hantera en sikerhetspolitisk kris som innebir allvarliga stérningar
samhillets funktionalitet. Utredningen konstaterar att en sikerhets-
politisk kris, under vilken stérningar férekommer, kan foregds av en
lang period d& det foreligger 6kade behov av att hivda landets terri-
toriella integritet och att genomféra forcerad f6rmigeuppbyggnad
(till exempel férbandsutbildning). Utredningen anser att tre minader
sdledes inte bor betraktas som en bortre tidsgrins for uthdlligheten
hos materielférsérjningen som funktion, utan som en ligsta ambi-
tionsnivd fér dimensionering av lager med mera.
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3 Materielforsorjning for det
militara forsvarets behov

I f6ljande kapitel beskriver utredningen vilka krav det militira f6r-
svarets uppgifter stiller pd materielférsérjningen. Vidare redovisar
utredningen sin bedémning av vad som ir det 6vergripande malet f6r
materielforsorjningen. Syftet med att formulera detta mal ir att
anvinda det som grund for att beskriva hur materielférsérjningen
bér utformas och vilka egenskaper som erfordras.

3.1 Det militdra forsvarets behov av materiel
och tjanster

Det militira forsvarets huvuduppgift, att férsvara Sverige mot ett
vipnat angrepp, ir 6verordnad évriga uppgifter.

Forsvar mot ett vipnat angrepp stiller krav pd att det militira for-
svaret har férmdga att mota en kvalificerad motstindare som har
tillgdng till modern materiel och har en god f6rmiga att samordna
olika férband och stridskrafter f6r att genomfora stdrre operationer.
Vidare stiller det krav pd att krigstérbanden utformas, utrustas och
dvas for att kunna verka under de geografiska, hydrologiska och kli-
matmissiga férutsittningar som giller 1 Sverige och 1 niromridet.
Det kan till exempel innebira sirskilda krav pd materiel for att kunna
verka 1 subarktisk miljo eller i de sirskilda férutsittningar som giller
i och kring Ostersjon.

De militirstrategiska forutsittningarna innebir att det svenska
forsvaret behover kunna agera i efterhand. Det ir motstindaren som
viljer om, nir och pd vilket sitt ett vipnat angrepp ska ske och en
motstindare kan férvintas vidta dtgirder for att dolja sin avsikt och
for att vilseleda. Ett vipnat angrepp méste dirfér kunna métas dven
om det genomfors dverraskande.
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Materielférsorjningen ska sikerstilla det militira forsvarets behov
av materiel och materielrelaterade tjinster i fred, kris och krig. Den
ska mota det militira forsvarets behov savil 1 dag som 1 framtiden.
En fungerande {6rsdrjning, dven i krig, ir nddvindig for att det mili-
tira forsvaret ska kunna verka effektivt och uthdlligt. En vil funge-
rande materielférsorjning dr dirmed viktigt for att férsvaret ska vara
trovirdigt och dirmed krigsavhillande. En stor del av materielfér-
sorjningen utfors i dag av andra aktérer dn staten sjilv och upp-
handlas dirfér pd marknaden. En fungerande materielférsorjning ir
dirfor 1 hog grad beroende av att féretagen har férutsittningar att
bedriva sin verksamhet. Materielférsérjningen forutsitter ett starke
totalférsvar och en god férsérjningssikerhet.

Materielforsorjningen omfattar materielens hela livscykel, frin
féormagebehov till avveckling. Vidmakthillande av anskaffad mate-
riel, till exempel i form av underhll, reparationer, uppgraderingar
och modifieringar ir en del av materielférsorjningen liksom forsk-
ning och utveckling syftande bide till att identifiera férmigebehov
och for att bidra med teknisk kunskap till stéd for realisering av
materiel. Tjinster dr en viktig del av materielférsérjningen.

Materiel kan inte betraktas som en isolerad faktor utan militir
férmaga ir beroende av en rad olika delar som dr émsesidigt bero-
ende av varandra och som tillsammans konstituerar fdrmigan. Dessa
delar brukar beskrivas med akronymen DOTMLPF som stir for
Doktrin, Organisation, Trining, Materiel, Ledarskap och utbild-
ning, Personal samt Faciliteter. Nato kompletterar dessa delar med
ett I som stdr f6r interoperabilitet. Det dmsesidiga beroendet mellan
delarna innebir att exempelvis materiel har ett begrinsat virde utan
de andra delarna, och tvirtom. Det militira forsvarets behov av
materiel ir sdledes beroende av hur 6vriga delar av forsvaret utformas
och organiseras.

For att materielforsorjningen ska kunna méta det militira for-
svarets behov behover forsorjningen samordnas med de vriga kom-
ponenter som bidrar till att militir formiga uppnds. Det innebir till
exempel att inférande av ny materiel behdver samordnas med utbild-
ning. Infrastruktur som ir nédvindig for att materiel ska kunna an-
vindas och vidmakthallas ska finns pa plats i tid och vara indamals-
enligt utformad. En utebliven samordning riskerar att leda till minskad
eller utebliven operativ férmiga, 6kade kostnader eller att materielen
inte kan anvindas pd det sitt som avsetts.
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3.2 Malet med materielforsorjningen

Utredningens beddmning: méilet med materielférsérjningen ska
vara att sikerstilla det militira forsvarets behov av materiel och
materielrelaterade tjinster 1 fred, kris och krig, sdvil i dag som i
framtiden. Materielférsorjningen ska vara effektiv, siker och lang-

siktigt héllbar.

3.2.1 Materielen ska ha en relevant utformning

Materiel och tjinster fér det militira forsvaret ska vara utformade s
att de kan anvindas pd avsett sitt. Det innebir bland annat att krav
pa att materiel och tjinster idr relevanta fér bruk 1 en krigssituation.
Materiel ska vidare vara anpassad till de geografiska, klimatmassiga
och hydrologiska forutsittningar som giller f6r strid 1 Sverige och
dess niromrdde. Materiel ska kunna anvindas i fredstida operativ
verksamhet och f6r utbildning och 6vning. Materielen ska vara siker
att anvinda och kunna anvindas av Forsvarsmaktens personal.

3.2.2  Materielférsorjningen ska moéta det militdra forsvarets
behov i saval fred som i kris och krig

Materielforsorjningen ska mota det militira forsvarets behov av mate-
riel och tjinster 1 savil fred som 1 kris och krig. I fredstid ska mate-
rielférsoérjningen gora det mojligt for det militira forsvaret att 16sa
de fredstida uppgifterna att hivda vir territoriella integritet, frimja
vér sikerhet, uppritthilla beredskap och skydda samhillets funktio-
nalitet. Vidare ska materielférsorjningen géra det mojligt for For-
svarsmakten att bedriva utbildning och genomféra férberedelser f6r
att kunna l6sa sina uppgifter och forsvara Sverige mot ett vipnat
angrepp.

I kris och krig forindras behovet av materiel och tjinster savil till
omfattning som till sin karaktir. En sikerhetspolitisk kris eller ett
krig innebir att det militira férsvarets verksamhet kommer att 6ka i
omfattning. Férband fir fler uppgifter att 16sa samtidigt som fler for-
band ianspriktas for verksamheten. Oavsett om det handlar om force-
rad férbandsproduktion, dtgirder for att hivda territoriell integritet
eller att mota ett vipnat angrepp kommer det att leda till ett 6kat
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och foérindrat nyttjande av materielen. Detta innebir ¢kat behov av
bland annat reservdelar, ammunition och underhillstgirder. Det
gdr inte att utgd ifrdn att en utdkad verksamhet inom Férsvarsmakten
ocksd innebir ett beslut om héjd beredskap' utan materielf6rsorj-
ningen maiste dimensioneras for att kunna méta ett sddant 6kat behov
dven 1 grundberedskap. Utredningens bedémning ir dirfor att avtal
och frivilliga 6verenskommelser behéver vara huvudmetod for att
sikerstilla det militira férsvarets behov av materiel och materielrela-
terade tjanster savil i fred som i kris och krig. Vidare innebir det
faktum att det sikerhetspolitiska liget snabbt kan férindras och att
ett vipnat angrepp kan inledas 6verraskande, att planering och fér-
beredelser for att sikerstilla det militira forsvarets behov av materiel
och tjinster miste vidtas redan 1 fred. Det gir inte att utgd frin att
det kommer att finnas tid eller vara mojligt eller hinnas med att
anskaffa ny materiel under pigdende kris. Detsamma giller for for-
sorjning av bland annat reservdelar och ammunition.

Materielforsorjningen méste dirfor utformas s att férsvaret dver
tid och vid varje given tidpunkt har relevant och tillginglig materiel
1 tillricklig mingd for att géra det mojligt att omedelbart 16sa huvud-
uppgiften, férsvar mot ett vipnat angrepp.

Sammanfattningsvis kan sigas att materielforsérjningen moter
det militira forsvarets behov i fred, kris och krig om Forsvarsmakten
kan 16sa sina uppgifter utan materiella begrinsningar i fred, kris och
1 krig. Exempel pd materiella begréinsningar kan vara materiel som
inte ir tillginglig vid ritt idpunket, 1 ritt mingd eller pd ritt plats och
begrinsningar i materielens prestanda, funktionalitet eller i forut-
sittningarna att kunna vidmakthélla materielen.

3.2.3  Materielférsorjningen ska mota det militdra forsvarets
behov i framtiden

Materielforsorjning handlar inte enbart om att méta dagens behov
och att utrusta befintliga férband utan dven om att méta framtidens
behov. Detta kriver att medvetna beslut fattas och att dtgirder vidtas
redan i dag.

For att definiera och kravstilla framtidens materielbehov krivs
forstielse for framtidens operationsmiljoer och vilka méjligheter

"' Hojd beredskap kan vara antingen skirpt beredskap eller hogsta beredskap.
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och begrinsningar tekniken férvintas innebira i olika tidsperspek-
tiv. Denna kunskap kan till del inhimtas genom att ta del av resul-
taten frn andras arbete men det krivs ocksd att staten bedriver egen
forskning och utveckling for att sikerstilla tillgdngen till teknisk
kunskap ¢ver hela bredden av relevanta teknikomriden.

For att mota framtidens materielbehov krivs vidare tillgdng till
kompetens och kapacitet for utveckling och produktion av materiel
samt for tillhandahdllande av tjinster. Denna kompetens och kapa-
citet finns i huvudsak vid foretag, sivil inom som utom landet. Sddan
kompetens och kapacitet tar generellt sett betydligt lingre tid att
bygga upp dn att avveckla. Valet av forsorjningslésning f6r att méta
dagens behov kan dirfor i vissa fall pdverka férutsittningarna for
framtidens materielforsérjning. Om kompetens och kapacitet som
inte ir efterfrdgad 1 dag avvecklas, dr den inte tillginglig f6r att méta
framtidens behov. Kostnader, handlingsfrihet och risker behover
dirfor beaktas da strategiska vigval gors 1 materielforsorjningen och
1 vissa fall kan det vara nédvindigt att vidta dtgirder 1 dag for att
sikerstilla kontinuitet. Det ir viktigt att inte kompetens eller kapa-
citet avvecklas pd ett sitt som kan dventyra mojligheterna att mota
framtidens materielbehov.

Materielférsorjningen méter framtidens behov om den ger det
militira férsvaret férutsittningar att ritt forstd teknikutvecklingens
konsekvenser och ger méjlighet att nyttja dess mojligheter.

3.2.4  Materielférsorjningen ska vara effektiv

Myndighetsforordningen stiller krav pa att myndigheters verksam-
het bedrivs effektivt. En effektiv verksamhet ir en forutsittning f6r
att det militira férsvaret ska kunna utvecklas 1 enlighet med de mal-
sittningar som satts upp inom ramen for tilldelad ekonomi. Detta
giller materielférsorjningen liksom andra verksamheter. For att mate-
rielforsorjningen ska vara effektiv krivs att den ir indamadlsenlig,
resurseffektiv och kostnadseffektiv.

En indamilsenlig materielforsorjning innebir att medel och re-
surser anvinds till ritt saker, det vill siga att de prioriteras pa det sitt
som ger storst nytta for det militira férsvaret. Prioriteringen avser
sdvil vilken materiel och vilka tjinster som medel ska satsas p& som
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att materielen och tjinsterna fir en utformning (ritt krav stills) som
gor att den bidrar till férbandens fé6rmiga.

En resurseffektiv materielférsorjning innebir att resultatet maxi-
meras 1 forhdllande till de resurser som anvinds. Med resurser avses
hir inte enbart pengar utan iven arbetskraft, rivaror och natur-
virden. Dessa ir indliga resurser som maste anvindas p3 ritt sitt.

En kostnadseffektiv materielférsorjning innebir att endast de re-
surser som ir nddvindiga f6r att uppnd avsedd kvantitet och kvalitet
ska foérbrukas. Resursutnyttjande ska alltsd i1 varje enskilt fall vara
motiverat och behov ska motas till ligsta méjliga kostnad. Det ir
viktigt att konstatera att kostnadseffektivitet inte dr detsamma som
ligsta mojliga pris utan det militira férsvarets behov maste uppfyllas.
Det handlar siledes om att mota det efterfrigade formigebehovet
till s3 18g kostnad som méjligt. Beroende pd hur behoven ser ut kan
det vara motiverat att betala ett hdgre pris for att {3 en snabbare leve-
rans eller en storre sikerhet 1 att krav och leveranstider uppfylls.
Beddémningen av om en viss l6sning f6r att méta ett behov dr kost-
nadseffektiv ska inte heller utgd frén anskaffningspriset utan frin
hela livscykelkostnaden. Kostnaden for drift och vidmakthéllande
kan 1 minga fall 6verskrida anskaffningspriset.

3.2.5 Materielférsérjningen ska vara séaker

Planering och férberedelser for kris och krig miste utgd ifrin att
materielfdrsorjningen kommer att utsittas for stérningar vilket kan
omfatta sdvil medvetna och aktiva 3tgirder av olika aktorer som
icke-aktdrsdrivna storningar. Exempel pd stérningar som kan uppstd
ir att internationella handelsfléden stors eller helt stoppas och att
mojligheterna att uppritthilla produktion och inrikes transporter
paverkas. Covid19-pandemin visade tydligt pd att storningar som
riskerar att pdverka det militira forsvarets formdga inte bara upp-
kommer vid sikerhetspolitiska kriser utan dven kan uppstd under
civila kriser.

Allvarliga stérningar i samhillet funktionalitet i kombination med
kraftiga begrinsningar i internationella f6rsorjningskedjor f6r mate-
riel och tjinster under en kris innebir att planering och genomfér-
ande av materielforsorjningen miste utgd frin att tillférsel av mate-
riel kommer att vara starkt begrinsad eller helt avbruten. Atgirder
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méste dirfor vidtas i fred f6r att uppnd en tillricklig forsérjningssiker-
het och sikra tillgdng till reservdelar, ammunition och tjinster som ir
nodvindiga for att uthlligt kunna nyttja materielen i kris och krig.

Materielférsérjningen méiste utformas pd ett sitt som gor den
robust, det vill siga tdlig mot pdverkan och stérningar utan att den
forsimras eller upphor att fungera. Om forsdrjningen stdrs ska den
vara utformad fér att snabbt kunna 4terta sin funktion efter ett even-
tuellt avbrott. Aven om internationella férsérjningskedjor till del
fungerar miste planeringen utgd frdn att en kris eller ett krig san-
nolikt inte drabbar Sverige isolerat. Det kommer dirfér att uppstd
en konkurrenssituation om materiel och tjinster nir flera linder sam-
tidigt ska sikra sin egen férmiga. Ju mer kvalificerad materiel det
handlar om desto storre svarigheter 1 forsérjningen kan forvintas pa
grund av det begrinsade antalet tillgingliga leverantorer.

Vidare méste materielférsorjningen vara uthdllig, det vill siga stabil
over tiden och utformad f6r att trots storningar kunna fungera éver
en lingre tid. Utredningen konstaterade 1 kapitel 2 att regeringens
utgdngspunkt att under minst tre manader kunna hantera en siker-
hetspolitisk kris utgér en ambitionsnivd f6r dimensionering av lager
med mera men att det inte ir limpligt att sitta en grins for uthillig-
heten hos materielférsérjningen som funktion.

3.2.6  Materielférsérjningen ska vara langsiktigt hallbar

Materielforsorjningen ska ge forutsittningar att méta sivil dagens
behov som framtidens. Det innebir att den méste utformas pd ett
sitt som gor det mojligt att 6ver tiden uppritthélla och utveckla nod-
vindiga kompetenser och kapaciteter. Sittet att géra detta och ambi-
tionsnivdn maste viljas pd ett sitt som gor att resursbehoven blir
acceptabla i férhillande till den nytta som uppnds. De beslut som
fattas avseende fo6rsorjningslosningar, vidmakthallandelésningar med
mera mdste vara beslutsmissigt och finansiellt uthdlliga. Valet av
medel och metoder inom materielférsérjningen méste goras pa ett
sitt som innebir att resurser och relationer inte férbrukas pa ett sitt
som forsvarar eller omojliggdr morgondagens {6rsérjning. Interna-
tionella relationer behéver nyttjas hillbart utan att férbrukas for att
enbart uppnd kortsiktiga ml.
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Den langsiktiga hillbarheten omfattar inte enbart ekonomisk®
hillbarhet utan dven social’ och miljémaissig* hillbarhet behdver
beaktas. Kravet pd lingsiktig hillbarhet innebir ocksd att samhillets
utveckling behdver beaktas. Losningar som fungerar i dag ir inte ndd-
vindigtvis acceptabla eller mojliga att anvinda pd lingre sikt.

2 Ekonomisk hllbarhet handlar om att hushélla med dndliga resurser i dag s4 att dven framtida
behov kan tillgodoses.

3 Social hillbarhet berér minniskors livsbetingelser i samhillet, till exempel hilsa, trygghet,
utbildning, jimlikhet och jimstilldhet, rittvisa och maktutdvning, samt méjligheterna att for-
bittra dem.

* Miljomissig héllbarhet handlar om jordens ekosystem och att lingsiktigt behlla dess dnskade
funktioner, till exempel produktion av mat och energi, tillhandahdllande av rent vatten, kli-
matreglering och rekreation.
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4 Strategibegreppet och dess
innebord

Utredningens uppdrag ir att till regeringen foresld en materielfor-
sorjningsstrategi for det militira forsvaret. Syftet ir att understddja
det strategiska beslutsfattandet inom ett omrdde som forvisso inte
saknar styrning, men vil en politiskt férankrad strategi. Mot denna
bakgrund gor utredningen i detta kapitel en oversiktlig genomlys-
ning av vad en strategi dr f6r nigot och férutsittningarna f6r att den
ska fd avsedd effekt. I kapitlet analyseras dven hur strategier generellt
anvinds som styrmedel i statstorvaltningen. Vidare redovisas ndgra
av regeringens strategier inom for materielférsorjningen relevanta
omriden. Avslutningsvis har utredningen dragit ett antal slutsatser
vad avser kraven pd utformningen av en materielférsorjningsstrategi.

4.1 Vad ér en strategi?

Utredningens utgingspunkt dr att en strategi bor omfatta dvergrip-
ande mdl, en analys av de yttre och inre férutsittningarna samt medel
och metoder som ska bidra till att uppsatta mal nds.

Det finns i dag dock inte ndgon enkel eller allmint vedertagen
definition av begreppet strategi. I Militirteorins grunder' beskrivs
strategi inom krigsvetenskapen och statsvetenskapen som liran om
hur olika maktinstrument kan anvindas f6r att uppna politiska mal-
sittningar. Vidare anger samma killa att strategi kan avse évergrip-
ande metoder f6r att uppnd vissa mélsittningar under till del osikra
forhéllanden dven inom andra omriden.

Den forste som grundligt beskrev militir filosofi och strategi var
Carl von Clausewitz. I sitt verk Om Kriget utgivet 1832 definierade

' Widén, Jerker och Angstr(‘im, Jan. Militirteorins grunder. Stockholm: Férsvarsmakten, 2004.
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han strategi som liran om stridens utnyttjande f6r att nd krigets syfte.
Han skrev vidare att strategin ir inte direkt knuten till striderna utan
avgors av den krigsplan som utformas och binder samman de olika
handlingar hiren utfér for att vinna ett krig.

Enkelt uttryckt kan strategi beskrivas som en rad planerade hand-
lingar som ir faststillda i férvig och vidtas fér att uppnd ett bestimt
mal. Strategi skiljer sig frin taktik p8 sd sitt att strategi ir den 6ver-
ordnade planen for hur resurser ska nyttjas for att uppnd en fordel-
aktig position medan taktik ir en plan f6r hur en viss dtgird ska
goras. Taktik handlar alltsi om att mandvrera for att vinna ett slag
medan strategi handlar om hur striden ska nyttjas for att vinna kriget.
Med detta som utgingspunkt kan, enligt Grant?, beslut anses vara
strategiska om de uppfyller kriterierna att de ir viktiga, att de inne-
bir ett signifikant dtagande nir det giller resurser och att de inte ir
enkelt reversibla.

Ett strategiskt férhillningssitt handlar enligt Lawrence Freedman’
om att tinka l8ngsiktigt kring hur ett mal ska uppnds. Att ha en stra-
tegi innebir med detta synssitt att ha reflekterat kring sitt och andras
agerande 1 f6rvig 1 férhillande till sina mél och sina resurser.

Mintzberg & sin sida definierar strategi som ett méonster i en
strom av beslut. Nir beslut som tas pd ett omrdde, visat en konsi-
stens Over tiden anses en strategi utformats. Med denna definition
foljer att strategier kan vara planerade, dvs. de har utarbetats som en
hjilp vid organisationens beslutsfattande, eller realiserade, dvs. det
faktiska resultatet av de beslut som tagits under en period. Planerade
och realiserade strategier kan sammanfalla men ocksa vara helt olika.
De tv3 varianterna kan kombineras pd minst tre sitt:

1. Planerad strategi som realiseras (avsiktlig strategi).

2. Planerad strategi som inte realiseras (orealiserad strategi).

3. Realiserad strategi som inte var planerad (framvuxen strategi).
Orealiserade strategier kan bero p4 orealistiska férvintningar, miss-

bedémning av omvirlden, forindringar i organisationens férvint-
ningar eller férindringar i omvirlden.

2 Grant, Robert M. Contemporary Strategy Analysis. (7" ed.). Chichester: John Wiley & Sons
Ltd, 2010.
3 Freedman, Lawrence. Strategy. 2™ Revised edition. Oxford: Oxford University Press Inc, 2015.
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4.2 Bra och daliga strategier

Ett motiv till att en utarbetad strategi inte realiseras kan vara brist-
ande kvalitet, till exempel att den bygger pd orealistiska férvintningar
eller att den bygger pd missbedémningar av den egna organisationen
eller omvirlden.

Det finns inget sitt att bevisa att en strategi ir den bista eller den
ritta utan det ir en bedémningsfriga. Generella krav pé en strategi
kan dock sigas vara att den ir:

— konsekvent och inte bestdr av motstridiga mil och riktlinjer
— 1 harmoni med den miljé6 och omgivning den ska fungera 1

— fordelaktig 1 den mening att den skapar eller bibehéller konkur-
rensférdelar inom sitt omrade

— genomforbar och inte dverskattar tillgingliga resurser eller skapar
nya olosliga problem.

Om en strategi inte uppfyller ett eller flera av dessa kriterier riskerar
den att inte bidra till att de uppsatta milen realiseras.*

Richard P. Rumelt angav 2011 att diliga strategier kinnetecknas
av att de ir ordrika men intetsigande, att strategiarbetet inte har
identifierat den verkliga utmaningen, att évergripande mal och stra-
tegi har blandats ihop (det finns 6vergripande mal men planen for
hur de ska nds saknas) samt bristfilligt formulerade specifika mal
som inte loser det problem som behover 16sas. Han beskrev ocksa
att bra strategier kinnetecknas av en vil utvecklad analys och dia-
gnos som pd ett begripligt sitt beskriver och definierar organisa-
tionens utmaning. Vidare att de beskriver en évergripande metod fér
hur de hinder och utmaningar som identifierats ska hanteras samt att
de innehdller en uppsittning sammanhingande och samordnade akti-
viteter som bygger pd varandra och som tillsammans bidrar ull att
stadkomma det som diagnos och évergripande metod anger.

En slutsats av ovanstdende ir att en bra strategi r vil anpassad till
de yttre forutsittningarna som giller, dvs. miljén inom vilken orga-
nisationen/verksamheten agerar. Strategin behover ocksd vara vil
anpassad for organisationens/verksamhetens egna férutsittningar i

* Rumelt Richard P. ”Evaluating Business Strategy”. I Glueck, William F. Strategic Manage-
ment and Business Policy. New York: McGraw-Hill, 1980.
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form av mél, virderingar, resurser, férmigor och struktur. Anpass-
ningen till organisationens egna forutsittningar innebir att en stra-
tegi som dr vil limpad f6r en organisation kan vara olimplig eller till
och med omgjlig f6r en annan organisation som agerar i samma miljo.

4.3 Implementering och férvaltning

For att en bra strategi ska bli framgingsrik miste den realiseras. En
realiserad strategi kriver ocksd forvaltning, dels i form av uppfol;-
ning av efterlevnad och stéd till dem som ska tillimpa strategin. En
strategi behover ocksd f6ljas upp och utvirderas. Férindringar 1 sdvil
yttre som inre frutsittningar kan innebira att strategin inte lingre
ir indamalsenlig och dirfér behover revideras. Samtidigt dr det viktigt
att komma 1hdg att en bra strategi, enligt Rumelt, inte kriver stindiga
omformuleringar.

4.4 Strategier i statsforvaltningen

Mot bakgrund av utredningens uppdrag ir det relevant att titta nir-
mare pd vilken funktion regeringens strategier generellt sett fyller
samt analysera erfarenheterna och dra lirdomar frin dessa tidigare
arbeten. Utredningen har valt att utgd ifrdn den studie Statskontoret
redovisar i rapporten Strategier och handlingsplaner — Ett st for reger-
ingen att styra?’ frin 2018.

Statskontoret konstaterar 1 rapporten att regeringens styrning
utgdr frin det mandat som regeringsformen ger. Formellt styr reger-
ingen genom att besluta om bland annat statsférvaltningens orga-
nisation, regelverk och myndigheternas uppdrag. Denna styrning
kallas ibland for traditionell styrning, vilket kan férklaras av att den
ir formstyrd och hierarkisk. Samtidigt pigir en utveckling mot en
mer nitverksbaserad styrning. I korthet gir den ut pd att regeringen
strivar efter att nd politiska mal genom att paverka och samspela med
andra aktorer i samhillet. Styrningen betonar d3 frivillighet. Anvind-
ningen av strategier kan d& siigas vara ett exempel pé en otraditionell
och mer nitverksbaserad styrning.

> Statskontoret. Om offentlig sektor — Stravegier och handlingsplaner. Ett sitt for regeringen att
styra?. Stockholm: Statskontoret, 2018. www.statskontoret.se/siteassets/rapporter-pdf/2018/
00s33.pdf (himtad: 2021-06-21).
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Statskontorets genomlysning visar att strategier 1 regel inte dr
ndgra formella styrinstrument. Begreppet strategi saknar formell
status och tvingar inte regeringen eller dess myndigheter att agera pd
ndgot sirskilt sitt. Ofta publiceras strategidokumenten som infor-
mationsbroschyrer, men det férekommer att strategier presenteras i
propositioner eller skrivelser till riksdagen. I dessa fall kan strategi-
erna fd funktionen av styrinstrument, iven om de i formell mening
inte dr sddana. I de fall f6rslagen till strategier remissbehandlats far
framstillningen till riksdagen en sirskild utformning eftersom
remissinstansernas synpunkter ska redovisas. Regeringen méste d&
motivera sina stillningstaganden. Strategier som har presenterats 1
form av propositioner eller skrivelser har, enligt Statskontorets analys,
bidragit till att engagera riksdagen, vilket har hjilpt till att forankra de
olika insatserna.

Inom ramen fér studien har Statskontoret inventerat foérekoms-
ten av strategier och handlingsplaner inom departementens olika an-
svarsomriden.® Inventeringen visar att strategier anvinds for nistan
alla politikomrdden, men ir vanligare inom Niringsdepartementets
och Socialdepartementens ansvarsomrdden, dir aktérer utanfér den
statliga férvaltningen 1 minga fall har en stor betydelse for utveck-
lingen pd omridet. Utredningen konstaterar att i likhet med dessa
politikomriden dr materielforsorjningen beroende av ickestatliga
aktorer, frimst inom niringslivet. Dessa externa aktorer stdr natur-
ligen inte under regeringens styrning, vilket innebir att en mer nit-
verksbaserad styrning kan fylla en funktion.

Statskontoret anser att regeringen ofta anvinder strategierna f6r
att sitta sin styrning i ett sammanhang. Det dr vanligt att strategierna
anvinds for att presentera de konkreta styrdtgirderna pd ett tydligt
och systematiskt sitt. De uppdrag som ir knutna till de olika strate-
gierna anknyter mer eller mindre tydligt till myndigheternas ordinarie
uppgifter. I flera fall har en myndighet fitt ett nytt eller tydligare
ansvar for att forvalta strategin och bidra till att den genomfors.
I vissa fall kan uppdraget vara att inritta en sirskild organisation med
uppgift att samordna en verksamhet eller fungera som forum fér
dialog eller utbyte av information. Strategin fungerar dd som ett st6d
1 samordningen, eftersom den pekar ut myndighetens sirskilda an-
svar och beskriver dess roll 1 forhillande ull de 6vriga aktorerna.
Utredningen konstaterar att en materielférsérjningsstrategi pi mot-

¢ Forsvarsdepartementet omfattades inte av inventeringen.
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svarande sitt kan fungera som ett stdd for samordningen av berérda
aktorer. For att {3 denna funktion bér strategin knyta an till den
dvriga styrningen och pd ett tydligt och systematiskt sitt sitta den 1
ett sammanhang. Att bidra till 6verblick och sammanhang blir, enligt
utredningens bedémning, betydelsefullt inom ett omrdde som inte
enbart priglas av flera olika statliga och privata aktérer, utan dven en
komplex styrningskontext.

Statskontoret lyfter i rapporten fram att det ofta finns flera olika
motiv till att ta fram en strategi, t.ex. att utforma och utveckla poli-
tiken, gora politiken tydlig, skapa 6éverblick och sammanhang samt
kommunicera och férankra dtgirder eller en inriktning. P4 motsva-
rande sitt konstaterar Statskontoret att mélsittningarna i strategierna
ir av olika karaktir. De kan anvindas f6r att kommunicera, félja upp
och utveckla politiken. De kan ocksd fungera som underlag nir
Regeringskansliet ska samordna dtgirder inom olika omriden. Mal-
sittningen ir ofta att paverka aktdrer utanfor statsférvaltningen 1
tvirsektoriella fragor. En strategi kan vidare bidra ull att 6ka upp-
mirksamheten pd ett omrdde och férankra frigan i riksdagen eller
hos de viktigaste aktdrerna. Denna blandade motiv- och mélsittnings-
bild ir relevant dven med avseende pd materielférsdrjningsstrategin.
Forsvarsberedningen lyfter fram bl.a. det 6kade fokuset pd nationellt
forsvar och vipnat angrepp, kraven pd forsorjningstrygghet, visent-
liga sikerhetsintressen och férindrade internationella férutsittningar
som skil till att ta fram en materielférsorjningsstrategi. De anpass-
ningar som dessa forindringsfaktorer nédvindiggor, férutsitter en
bred och samordnad politikutveckling, likvil som kommunikation
och férankring.

4.5 Andra strategier av betydelse for utformningen
av en materielférsérjningsstrategi

En materielforsorjningsstrategi ska implementeras och stodja arbetet
1 en bredare styrningskontext. Det finns flera styrdokument och
politiska inriktningar som direkt eller indirekt pdverkar det militira
forsvaret och dess materielforsérjning. Regeringens dvriga strategier
ger uttryck for en sektorsdverskridande [dngsiktig ambition och in-
riktning. De kan dirfér visa pd hur inriktningar inom andra politik-
omriden i vissa fall kan vara relevanta {6r materielférsérjningen.
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Utredningen har identifierat den nationella sikerhetsstrategin, den
nationella upphandlingsstrategin, nyindustrialiseringsstrategin samt
export- och investeringsstrategin som betydelsefulla strategidoku-
menten fér utredningen att forhélla sig till.

4.5.1 Den nationella sdkerhetsstrategin

Den nuvarande nationella sikerhetsstrategin presenterades av reger-
ingen i januari 2017. I den identifieras sju nationella intressen:

1. Att tillgodose invdnarnas trygghet, sikerhet och hilsa.
2. Att sikra forsorjning och skydd av samhillsviktiga funktioner.

3. Attuppritthdlla grundliggande virden: demokrat, rittsstat, minsk-
liga fri- och rittigheter.

4. Att under alla omstindigheter férsvara Sveriges frihet, sikerhet
och ritt till sjidlvbestimmande.

5. Att frimja stabilitet och sikerhet i virt niromride.

6. Att samarbete, solidaritet och integration inom EU bevaras och
stirks.

7. Att frimja en regelbaserad multilateral virldsordning.

De nationella intressena syftar till att vigleda sikerhetsarbetet. De
ska, enligt regeringen, aktivt virnas och de ska férsvaras nir de riskerar
att undermineras.

Utredningen konstaterar att de nationella intressen som identi-
fieras 1 den nationella sikerhetsstrategin liknar de visentliga siker-
hetsintressen (eller andra, motsvarande intressen) som framgdr av
flera andra linders materielforsorjnings- eller forsvarsindustristra-
tegier.” Utredningen bedémer dirfor att den nationella sikerhets-
strategin kan ge uttryck for visentliga sikerhetsintressen som 1 en-
skilda fall kan motivera en tillimpning av artikel 346.1 b 1 EUF-
fordraget.’

7 Se avsnitt 4.6 nedan.
¥ Se vidare kapitel 11, avsnitt 11.4.2 Det dvergripande milet for totalférsvaret utgér ett visent-
ligt sikerhetsintresse f6r Sverige.

61



Strategibegreppet och dess innebord SOU 2022:24

Den nationella sikerhetsstrategin undergdr fér nirvarande en dver-
syn inom Regeringskansliet. En uppdaterad sikerhetsstrategi for-
vintas bli publicerad under 2022.

4.5.2  Den nationella upphandlingsstrategin

I januari 2016 presenterade regeringen den nationella upphandlings-
strategin. Strategin syftar till att offentlig upphandling ska anvindas
mer strategiskt och dirmed skapa mer virde f6r samhillet. Strategin
innehiller sju inriktningsmal:

1. Offentlig upphandling som strategiskt verktyg f6r en god affir.
2. Effektiva offentliga inkép.

3. En méngfald av leverantérer och en vil fungerande konkurrens.
4. En rittssiker offentlig upphandling.
5

. En offentlig upphandling som frimjar innovationer och alter-
nativa ldsningar.

o

En miljomaissigt ansvarsfull offentlig upphandling.

7. Offentlig upphandling som bidrar till ett socialt hdllbart samhille.

4.5.3 Nyindustrialiseringsstrategin

I januari 2016 presenterade regeringen strategin Smart industri — en
nyindustrialiseringsstrategi for Sverige. Strategin bygger pa visionen
att Sverige ska vara virldsledande inom innovativ och héllbar indust-
riell produktion av varor och tjinster. Mélet ir att industrin i hela
Sverige ska 6ka sin konkurrenskraft och sitt deltagande 1 frimst de
hogkvalificerade delarna av de globala virdekedjorna.

I strategin identifieras fyra trender och pédverkansfaktorer som
forindrar forutsittningarna for niringslivet: globalisering, nya férut-
sittningar f6r produktion i Sverige, digitalisering och héllbarhet som
forutsittning f6r konkurrenskraft. Omvandlingen mot en mer digi-
taliserad och héllbar industriell produktion skapar nya mojligheter.
Samtidigt pekas dven ett antal utmaningar ut. For att bibehélla kon-
kurrens- och innovationskraften i den svenska ekonomin méste digi-
taliseringens potential tas tillvara, produktionen behover bli mer hall-
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bar, kompetensforsorjningen behover stirkas liksom forskning och
innovation.

Fyra fokusomrdden pekas ut som centrala f6r nd milsittningen 1
strategin; att tillvara digitaliseringens mojligheter, att stirka indu-
strins form3ga till hillbar och resurseffektiv produktion, att sikra in-
dustrins kompetensforsdrjning samt att skapa attraktiva innovations-
miljder.

4.5.4 Informations- och cybersdkerhetsstrategin

I juni 2017 dverlimnade regeringen skrivelsen Nationell strategi for
samhillets informations- och cybersikerhet till riksdagen.” Huvud-
syftena med strategin ir att bidra till att skapa l8ngsiktiga foérut-
sittningar for samhillets aktdrer att arbeta effektivt med informa-
tions- och cybersikerhet samt att hoja medvetenheten och kunskapen
1 hela samhillet. Strategin omfattar hela samhillet, det vill siga inte
endast statliga myndigheter utan dven kommuner, regioner, foretag,
organisationer och privatpersoner.
Strategin inbegriper sex prioriteringar:

1. Sikerstilla en systematisk och samlad ansats i arbetet med infor-
mations- och cybersikerhet.

2. Oka sikerheten i nitverk, produkter och system.

3. Stirka formagan att forebygga, uppticka och hantera cyberattacker
och andra it-incidenter.

4. Oka mojligheterna att férebygga och bekimpa it-relaterad brotts-
lighet.

5. Oka kunskapen och frimja kompetensutvecklingen.

6. Stirka det internationella samarbetet.

Informations- och cybersikerhetsstrategin har f6ljts upp med en rad
regeringsuppdrag till bevakningsansvariga myndigheter samt till Myn-
digheten for samhillsskydd och beredskap. I juli 2018 uppdaterades
strategin med bilagan Uppdatering om genomférandet av Nationell
strategi for samhillets informations- och cybersikerhet. Bilagan beror

? Skrivelse 2016/17:213. Nationell strategi for sambiillets informations- och cybersikerbet.
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bl.a. dels implementeringen av strategin, dels genomférandet av det si
kallade NIS-direktivet' i lagen (2018:1174) om informationssiker-
het fér samhillsviktiga och digitala tjinster.

4.5.5  Export- och investeringsstrategin

I december 2019 presenterade regeringen Sveriges export- och inve-
steringsstrategi. Till stor del ir strategin en uppdatering av den
exportstrategi som presenterades i september 2015". 2019 &rs stra-
tegi liggs emellertid okat fokus pd hillbarhet och jobbskapande 1
hela landet.

Strategin pekar ut flera utmaningar fér den globala handeln, bl.a.
genomslaget for geopolitiska intressen 1 handelspolitiken, den kande
protektionismen, handelskonflikterna mellan Kina och USA samt det
brittiska uttridet ur EU. Fem strategiska mélsittningar lyfts fram i
strategin:

1. Sveriges export ska oka, bide 1 absoluta tal och som andel av BND.
2. Fler sm4 och medelstora foretag ska exportera.

3. Sverige ska vara pddrivande for en fri, hillbar och rittvis inter-
nationell handel.

4. Sveriges innovationsledarskap ska anvindas f6r att stirka nirings-
livets exportférmdga och internationella konkurrenskraft.

5. Sveriges attraktionskraft for utlindska investeringar, kompetens,
talanger och besgkare ska 6ka.

I strategin redovisas ett storre antal insatser for att uppnd de fem
strategiska mélsittningarna. Tyngdpunkten ligger pd dtgirder som
ska férbittra affirsméjligheter och dirmed understdja niringslivets
omstillning mot 6kad héllbarhet. Samordning och kraftsamling av
resurser mellan regering, myndigheter, niringsliv och fackférenings-
rorelsen, lyfts dterkommande fram som ett viktigt verktyg.

' Europaparlamentets och rddets direktiv (EU) 2016/1148 av den 6 juli 2016 om &tgirder for
en hég gemensam niv3 pa sikerhet i nitverks- och informationssystem i hela unionen.
11 Skrivelse 2015/16:48. Regeringens exportstrategi.
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4.6 Andra landers materielférsorjnings- och
forsvarsindustristrategier

Enligt kommittédirektivet ska utredningen beakta hur andra linder
utformat motsvarande strategier. Utredningen har dirfér, som under-
lag for utredningens eget arbete, studerat elva linders strategier. De
elva linders strategier som har studerats ir Danmark, Finland, Frank-
rike, Italien, Nederlinderna, Norge, Schweiz, Spanien, Storbritan-
nien, Tyskland och USA. I detta avsnitt beskrivs resultatet av studien
endast dversiktligt. En mer heltickande beskrivning och analys finns
1 bilaga 4, hir gors dirfor endast en dversiktlig beskrivning.

De studerade linderna stir tillsammans for en stor del av produk-
tionen pd férsvarsmarknaden och flera av dem har Sverige dessutom
internationella materielsamarbeten med.

De flesta av linderna presenterar sina inriktningar f6r materiel-
forsoérjningen 1 vad de benimner som férsvarsindustristrategier.
Malet med strategierna idr i de flesta fall att bibehilla, stirka eller
skydda den inhemska industribasen eller inhemska kompetenser och
kapaciteteter. Industribasens koppling till visentliga sikerhetsintres-
sen beskrivs tydligt 1 nio av de studerade lindernas strategier, medan
det 1 de tvd dvriga strategierna framgdr implicit. I flera linder anses
den forsvarsindustriella basen direkt bidra uill att visentliga siker-
hetsintressen tillgodoses genom att stirka den nationella suverini-
teten. I nigra strategier framhdlls dven f6rsvarsindustrins virde for
ekonomin, genom att skapa arbetstillfillen.

Samtliga studerade linder utom USA och Italien har pekat ut tek-
nikomriden dir inhemsk kompetens och kapacitet efterstrivas eller
ska innehas. USA:s utpekade omriden handlar i stillet om framtiden
och var man méste excellera f6r att kunna std emot Kina och Ryssland
framover. De utpekade omridena anvinds 1 flera fall for att prioritera
satsningar p anskaffningar, forskning, exportstdd, internationella
samarbeten, Europeiska forsvarsfonden (EDF) med mera.

I de studerade strategierna framgdr genomgdende att det f6rsim-
rade sikerhetsliget, i kombination med den snabbare teknikutveck-
lingen (som till stor del sker civilt), stiller de administrativa regel-
verken 1 ett nytt ljus. Framfor allt USA konstaterar att anskaffnings-
processen inte ir tillrickligt flexibel for att medge en snabb omsittning
av ny teknik till materiel. Samtidigt 6kar behovet av att genom kon-
trollmekanismer minska risken f6r oonskad teknikspridning, vilket
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ir en sirskilt stor utmaning inom civila teknikomrdden. Ett antal
linder konstaterar ocksi ett 6kat behov av kontroll av immateriella
rittigheter for att férhindra o6nskad teknikspridning.

Utmaningarna som utredningen kunnat identifiera i den inter-
nationella utblicken ir till del generiska, men de drabbar olika linder
1 olika utstrickning och pd olika sitt. Storre och teknikledande
linder forefaller exempelvis angeligna om att andra (antagonister)
inte ska lyckas himta upp det teknologiska underliget och dkar dir-
for ambitionen f6r att behilla sitt forspring. Flera linder indikerar
satsningar pa forskning och teknikutveckling, liksom p4 att snabbare
omsitta ny teknologi till firdig materiel. Detta innebir att egenut-
veckling fir en mer framtridande roll.

I strategierna finns en hel del inriktningar som ska 3tgirda identi-
fierade problem. Dessa kan beskrivas som fem aggregerade omriden:
satsning pa teknikutveckling, bibehillande och stirkande av industri-
basen, internationella materielsamarbeten, skydd av teknik och for-
sorjningskedjor, regelverk och relation med industrin, marknad och
ekonomi.

Hur visentliga sikerhetsintressen (eller motsvarande begrepp)
beskrivs ir ocks3 intressant att beakta, liksom hur de anvinds for att
motivera dtgirder for att stirka eller bibeh&lla den industriella basen.
Sirskilt intressant dr argumentationen kring nationell handlingsfri-
het. S&vitt utredningen forstdr kan det till exempel handla om moj-
ligheten att f8 tillgdng till teknik, friheten att sjilv vilja till vilket land
som export fir goras eller att tekniken kan anvindas operativt, utan
pitvingade begrinsningar frdn andra linder. En nationell kompetens
och kapacitet mojliggdér dirmed handlingsfrihet fér landet.

Inget av de studerade linderna pekar ut enskilda omriden som
visentliga sikerhetsintressen pd motsvarande sitt som Sverige gjort,
vilket skapar utrymme for en bredare tillimpning av undantagsbe-
stimmelsen i artikel 346.1 b i EUF-f6rdraget. Hur de studerade EU-
linderna tillimpat artikel 346.1 b har dock inte gdtt att utlisa av
strateglerna.

Sammanfattningsvis dr strategierna dvergripande, men ger en bild
av vilka problem som finns och visar hur de problemen ska Isas. De
beror oftast prioriteringar och inriktningar pa en dvergripande niva.
De ger dirfor viss vigledning fér malgrupperna men ir, enligt utred-
ningens bedémning, inte tillrickligt konkreta for att respektive lands
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myndigheter ska kunna anvinda dem fér vigledning av hur man ska
gd till viga vid enskilda beslutstillfillen.

4.7 Inneb6rd for utformningen av en
materielférsorjningsstrategi

Av ovanstdende resonemang ir det méjligt att dra flera slutsatser vad
avser kraven pd utformningen av en materielforsérjningsstrategi for
det militira forsvaret.

En svensk materielforsorjningsstrategi méiste ta sin utgdngspunkt
1de forutsittningar som giller 1 Sverige. Det dr inte mojligt att kopi-
era ett annat lands materielférsorjningsstrategi. Samtidigt dr forsvars-
marknaden 1 hég grad internationell, varfér ménga av de yttre férut-
sittningarna ir desamma. En materielférsorjningsstrategi kan inte
heller definiera agerandet i varje enskild materielanskaffning (jimfor
distinktionen mellan strategi och taktik). Den bér 1 stillet fokusera
pa hur det 6vergripande méilet med materielférsérjningen uppnis.
Den enskilda situationen kan kriva avsteg frdn en 6vergripande
strategi. Konsekventa avsteg frin den faststillda strategin innebir
emellertid att den de facto ersitts av en framvixande strategi.

En beslutad materielférsérjningsstrategi kriver dtgirder for att
implementeras. Den behover ocks3 forvaltas genom uppféljning och
utvirdering fér att vid behov, om de yttre eller inre omstindig-
heterna férindras, kunna revideras.

Beroende pa huruvida materielférsorjningsstrategin redovisas for
riksdagen och i vilken utstrickning den omsitts till formell styrning,
far den 1 hogre eller ligre utstrickning funktionen av ett styrdoku-
ment. Aven en (enbart) publicerad strategi kan vara normerande och
fungera som ett stéd fo6r samordningen av berérda offentliga och
privata aktdrer mot ett gemensamt mal. For att {3 avsedd funktion
bor strategin emellertid knyta an till den 6vriga styrningen och sitta
den i ett sammanhang.

En materielforsorjningsstrategi bor beakta statsmakternas behov
av att tillvarata landets sikerhetsintressen i den utstrickning de pa-
verkas av materielforsorjningen. Det finns dirfér ett samband mellan
en materielférsorjningsstrategi och den nationella sikerhetsstrategin.
En materielférsérjningsstrategi bor dven, nir det dr relevant, vila pd
samma principiella grund som den &vergripande inriktningen f6r de
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politikomrdden som materielférsdrjningsstrategin ir beroende av.
Utredningen har 1 det sammanhanget sirskilt noterat regeringens
dvriga strategier med avseende pd offentlig upphandling, niringsliv
och féretagande, informations- och cybersikerhet samt export.

4.8 Materielforsorjningsstrategins funktion och syfte

Utredningens bedomning: Materielférsorjningsstrategin - ska
bidra till att mélet med materielforsorjningen f6r det militira for-
svaret nds genom att ange medel och metoder, vigleda det strate-
giska beslutsfattandet inom staten samt tydliggéra for intres-
senter hur de kan stédja/bidra till svensk materielforsorjning.

Kommittédirektivet anger att materielférsorjningsstrategin ska under-
stodja det politiska beslutsfattandet och strategiska beslut av relevanta
statliga myndigheter.

Strategin utarbetas och beslutas av staten som dirmed fir anses
vara strategins primira milgrupp. Aven om den inte blir formellt
styrande for andra aktdrer bor strategin ocksd ge forsvarsforetag,
andra samhillsaktorer och internationella samarbetspartner en for-
stdelse for svenska statens behov, vigval och agerande. Det ger dem
forutsiteningar att dels kunna tillgodose sina egna behov och intres-
sen, dels forstd hur de kan bidra till Sveriges materielférsorjning.
Beroende pd utformning och detaljeringsgrad kan strategin ocksd
bidra till allminhetens forstielse f6r hur materielférsérjningen till
det militira forsvaret gir till samt bevekelsegrunden fér de beslut
som fattas (transparens).

Strategin ska understddja det politiska beslutsfattandet och stra-
tegiska beslut av relevanta statliga myndigheter. Politiska beslut kan
vara av sdvil férvaltningsmissig karaktir som av mer principiell karak-
tir. I begreppet strategi ligger att det handlar om en 6vergripande (ej
detaljstyrande) inriktning. Strategin bor siledes understddja stra-
tegiskt beslutsfattande oavsett om detta sker pd politisk niv4 eller av
myndigheter. Vad som ir beslut av strategisk karaktir kan inte defi-
nieras exakt utan det mdste vara en bedémningstriga infér beslut. En
indikation pd att ett beslut ir strategiskt kan dock vara att det inne-
bir vigval som pd ett avgdrande sitt pdverkar det militira forsvarets
operativa férmaga eller forutsittningarna f6r materielférsorjningen.
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Av den forsvarspolitiska propositionen Totalforsvaret 2021-2025
framgdr att materielforsorjningsstrategin ska ge vigledning for ett
agerande frin statens sida som ir vil dvervigt, ldngsiktigt och ut-
hilligt i forhallande till férsvarets operativa férmiga samt statens
resurser och sikerhetsintressen.'” For att strategin ska understddja
beslutsfattande och ge vigledning krivs, enligt utredningens bedém-
ning, att strategin gor vigval om vilka medel och metoder som ska
nyttjas inom materielférsérjningen samt hur de ska tillimpas.

Sammanfattningsvis ir det utredningens beddmning att materiel-
forsorjningsstrategin ska bidra till att milet med materielférsorj-
ningen for det militira férsvaret nds genom att ange medel och
metoder, vigleda det strategiska beslutsfattandet inom staten samt
tydliggéra for intressenter hur de kan stédja/bidra till svensk mate-
rielforsérjning.

12 Proposition 2020/21:30. Totalférsvaret 2021-2025, s. 119 {.
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5 Beskrivning av
materielfoérsdrjningen

Detta kapitel beskriver utredningens syn pd omfattningen av mate-
rielférsoérjningen samt beskriver de verksamheter som denna bestar
av. Beskrivningen av materielforsérjningen baseras pd hur den ir ut-
formad och genomférs viren 2022. Vissa delar, till exempel férsvars-
maktsplaneringen och materielplaneringen, ir under éversyn. For-
indringar kan dirfor komma att ske.

5.1 Begreppet materielforsérjning

Forsorjningen av, och tillgingen till, materiel har en central bety-
delse for det militira férsvarets formdga att 16sa sina uppgifter i fred,
kris och krig. For att bidra till ett militirt f6rbands forméga ir det
dock inte tillrickligt med enbart plattformar som vapen, fordon, far-
tyg och flygplan. For att materielen ska vara anvindbar krivs ocks
t.ex. ammunition och drivmedel, reservdelar, underh8llsutrustning
for att mojliggdra reparationer samt dokumentation, utbildning och
utbildningsmateriel f6r att soldater och sjomin ska kunna utbildas
och anvinda materielen pd ett effektivt och sikert sitt. Helheten,
dvs. "huvudsystemen” tillsammans med nédvindiga stédsystem och
tjdnster benimns materielsystem. For minga typer av materiel krivs
ocksd infrastruktur f6r att utbildning och underhéll ska kunna genom-
foras. Infrastruktur ingdr dock inte 1 sjilva materielsystemet.
Regeringen anger i den férsvarspolitiska propositionen fér 2021
2025 att “materielforsdrjningen syftar till att sikerstilla Forsvars-
maktens behov' av materiel och tjinster for att krigsférbanden ska
kunna utféra sina uppgifter i fred, h6jd beredskap och ytterst krig”.

! Foérsvarsmaktens behov definieras i politiska beslut (férsvarsbeslut).

71



Beskrivning av materielférsorjningen SOU 2022:24

For att uppnd det av regeringen angivna syftet’ med materielfor-
sorjningen krivs sdvil tillgdng till indama&lsenlig materiel som till
materielrelaterade tjinster. Materielférsérjningen kan inte heller av-
grinsas till utveckling och anskaffning av ny materiel utan arbete f6r
att sikerstilla att levererad materiel fungerar som avsett 6ver tiden
ir en lika central del. Det innebir att materielférsérjningen behdver
omfatta hela materielens livscykel, frén det att ett behov identifieras
till dess att uttjint materiel avvecklats.

Med utgdngspunkt i regeringens beskrivning har utredningen valt
att beskriva materielférsorjningen som verksamheten for att siker-
stilla det militira forsvarets behov av materiel och tjinster 1 fred, kris
och krig. Materielférsorjningen inkluderar materielens hela livscykel
inklusive forskning och teknikutveckling for att erhdlla teknisk kun-
skap, virdera teknik och materiel samt utveckla tekniska losningar.
Dessutom omfattar materielforsdrjningen verksamhet f6r planering
och ledning samt systemledning.

Materielforsorjning ir sdledes ett sammanfattande begrepp for all
verksamhet som genomfors av staten eller pd statens uppdrag for att
sikerstilla att det militira forsvaret har tillgdng till relevant och an-
vindbar materiel 6ver tid.

Begreppet materiel inkluderar sivil fysiska produkter som digi-
tala produkter (programvara). Med materiel avses vidare sdvil de
produkter som direkt anvinds av férbanden for att 16sa en uppgift
som 6vriga produkter som krivs {6r att mojliggéra anvindning, vid-
makthillande (inklusive underhdll), utbildning, férvaring, transport
och provning. Aven férbrukningsartiklar inkluderas.

Materielrelaterade tjinster dr sidana tjinster som utfors for att
definiera, kravstilla, virdera, utveckla, anskaffa, vidmakthalla (inklu-
sive underhilla), anpassa, modifiera samt avveckla materiel. Mate-
rielrelaterade tjinster forekommer 1 alla skeden av materielens livs-
cykel och utfors av sdvil staten (inklusive de férband som nyttjar
materielen) som av andra aktorer.

Materielrelaterade tjinster omfattar dven férutsittningsskapande
verksamhet som inte ir kopplat direkt till ett enskilt materielsystem,

Regeringen kopplar syftet med materielférsérjningen till krigsférbandens behov av materiel
och tjinster. Utredningen konstaterar att utbildning och andra férberedelser visserligen syftar
till att utveckla férméigan hos krigsférbanden men att en del av Forsvarsmaktens uppgifter i
fred 16ses av Forsvarsmaktens grundorganisation samt att vissa forutsittningsskapande upp-
gifter 16ses av andra myndigheter dn Férsvarsmakten. Utredningens direktiv anger att utred-
ningen ska redovisa en materielfrsérjningsstrategi for det militira forsvaret.
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s& kallad icke objektsbunden verksamhet. Den icke objektsbundna
verksamheten innefattar bland annat planering och ledning av mate-
rielforsérjningen, forskning och teknikutveckling samt systemled-
ning. Den icke objektsbundna verksamheten ir en férutsittning for
att materielférsorjningen pd ett effektivt sitt ska ge tillgdng till
materiel med ritt prestanda och funktionalitet. Inom ramen f6ér den
icke objektsbundna verksamheten sikerstills ocks3 att olika materiel-
system fungerar thop (samfunktion) samt att den, i de fall det ir n6d-
vindigt, ir interoperabel med andra linders materiel.

Forskning och teknikutveckling syftar till att bygga kunskap,
folja teknikutvecklingen, utveckla framtidens teknik, produkter och
tjinster, virdera teknik och materiel samt utveckla kompetens och
férmaga for att sikra férutsittningarna for att kunna moéta framtidens
behov. Sdledes dr verksamheten en férutsittning f6r att materielfor-
sorjningen over tiden ska kunna méta det militira forsvarets behov
och dirmed vara relevant ur ett formigeperspektiv samtidigt som
den kan genomféras pd ett kostnadseffektivt sitt.

Utredningens definition av materielférsorjning dr bredare in Mate-
riel- och logistikutredningen som 1 betinkandet Logistik f6r hogre
forsvarsberedskap (SOU 2016:88) valde att definiera materielforsorj-
ning som investeringar i ny materiel. Férutsittningsskapande verk-
samhet for att krigstorbanden ska kunna genomféra utbildningar,
dvningar, operationer och uppritthilla incidentberedskap samt till-
ginglighet och beredskap definierades av samma utredning som logi-
stikférsorjning.

Med utgdngspunkten att materielforsorjningen omfattar hela livs-
cykeln ingdr det som Materiel- och logistikutredningen benimnde
som logistikférsérjning som en del av materielférsorjningen. Detta
innebir dock inte att all logistik ingdr 1 materielférsérjningen. For-
svarsmakten definierar logistik som, férnédenhetsférsérjning’, trans-
porttjinst, teknisk tjinst®, férsvarsmedicin, och 6vrigt logistikstdd.

3 Férnddenhetsférsérjning dr inom Férsvarsmakten definierat som behovstickning, disposi-
tion och nyttjande samt avveckling av férnédenheter. Traditionellt omfattar férnddenhetsfor-
sorjning tjinstegrenarna ammunitionstjinst, drivmedelstjinst, brinsletjinst, livsmedelstjinst,
vattentjinst, materieltjinst (utom reservmateriel som ingdr i teknisk tjinst), sjukvirdsfor-
nédenheter, karttjinst, kassatjinst, filtposttjinst och f6rnédenhetstransporter.

* Teknisk tjinst omfattar materielunderhill och tekniskt systemstdd. Materielunderhill i sin
tur omfattar férebyggande underhill, avhjilpande underhill, reservmaterielférsérjning och
omhindertagande av materiel. Tekniskt systemstdd 4 sin sida omfattar driftstdd, teknisk anpass-
ning, modifiering och materielundersékning.
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Av dessa ingdende delar dr det 1 forsta hand den tekniska tjinsten samt
delar av logistikstodet som utgdr delar av materielforsérjningen.
Forsvarsstrukturutredningen introducerade 1 betinkandet Forsk-
ning och utveckling samt f6rsvarslogistik (SOU 2011:36) begreppet
*Forsvarslogistik”. Med forsvarslogistik avsigs en integrerad verk-
samhet omfattandes de traditionella logistikomrddena logistikled-
ning, féornddenhetsférsorjning, teknisk tjinst, férsvarsmedicin och
transporttjinst samt de tre omrddena materielférsérjning, infrastruk-
tur och kontraktering och upphandling. Férsvarslogistik omfattar
siledes materielens hela livscykel men dven andra omriden som inte
ir materielrelaterade, tex forsvarsmedicin. Diremot innefattades inte
forskning och teknikutveckling i de delar som, enligt Forsvarsstruk-
turutredningen, skulle integreras i en sammanhaillen férsvarslogistik.

5.2 Centrala aktorer i materielforsoérjningen

De viktigaste statliga aktdrerna i materielférsérjningen ir riksdagen,
regeringen, Forsvarsmakten, Forsvarets materielverk (FMV) och
Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI). Aven Inspektionen for
strategiska produkter (ISP) och Fortfikationsverket limnar viktiga
bidrag till materielférsérjningen.

I de flesta fall agerar niringslivet 1 form av svenska och utlindska
leverantdrer av materiel och tjinster inom materielférsérjningen
men det férekommer ocks3 att leverantdren utgérs av andra linders
myndigheter eller internationella samarbetsorganisationer.

5.2.1 Riksdagen

Riksdagen ir Sveriges hogsta beslutande férsamling. Riksdagen be-
slutar om mélen f6r det militira forsvaret. Vidare beslutar riksdagen
om Forsvarsmaktens krigs- och grundorganisationer.

Riksdagen bestimmer férutsittningarna for materielforsérjningen
genom att besluta om férsvarspolitiska propositioner som regeringen
ligger fram f6r riksdagen.

Riksdagen beslutar varje 8r om statens budget och anvisar anslag
for statens olika verksamhetsomrdden. I detta ingdr materielanslagen
dir riksdagen tar stillning till omfattning samt regeringens forslag
till sexdriga investeringsplaner f6r utveckling och anskaffning av ny
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materiel respektive vidmakthillande av befintlig materiel. Investe-
ringsplanen utgor riktlinje for materielférsérjningen under kom-
mande budgetdr. Riksdagen beslutar iven om bestillningsbemyn-
diganden, dvs. hur stora ekonomiska dtaganden gillande framtida
utgifter som regeringen far ingd for statens rikning. Vart fjirde &r tar
riksdagen ocks?d stillning till regeringens forslag till tolvariga inve-
steringsplanering for det militira férsvaret.

5.2.2 Regeringen

Regeringen styr landet. De statliga forvaltningsmyndigheterna lyder
under regeringen och verkstiller regeringens politik. Myndigheterna
styrs genom att regeringen beslutar om férordningar med instruk-
tion fér respektive myndighet, genom regleringsbrev, beslut om orga-
nisering och chefstillsittningar samt andra regeringsbeslut. Reger-
ingen tilldelar anslagsmedel till myndigheterna och beslutar om
finansiella villkor som giller anvindningen av dessa.

Regeringen ligger 1 propositioner forslag till inriktning och finansi-
ering av det militira férsvaret, diribland materielférsérjningen. Reger-
ingen omsitter riksdagens forsvarsbeslut till inriktningsbeslut foér
Forsvarsmakten och andra berérda myndigheter. I detta ingdr mal
for den operativa férmdgan som ska vara uppnddd i slutet av inrikt-
ningsperioden.

Regeringen beslutar om samtliga mer betydelsefulla materielan-
skaffningar. Beslut fattas i tvd steg. Dels tar regeringen stillning till
vilka anskaffningar som far férberedas for anskaffning, dels beslutar
regeringen om bemyndigande till Forsvarsmakten att genomfora
anskaffning’. Detta samlade beslut fattas i december, i samband med
att regeringen beslutar om regleringsbreven till myndigheterna. Under-
lag f6r regeringens stillningstagande ir Forsvarsmaktens budgetunder-
lag och den diri ingdende investeringsplan. I planen sirredovisas inve-
steringar 6ver 200 miljoner kronor och sidana investeringar som
medfor forindringar 1 Férsvarsmaktens utveckling, bedéoms pdverka
regeringens handlingsfrihet, bedoms pdverka Sveriges relationer till
andra nationer, eller i dvrigt dr av sirskild betydelse. Dessa inve-

* T undantagsfall, f6r mycket stora investeringar, kan regeringen ocksi besluta om att ytter-
ligare ett beslut kriivs innan avtal med leverantér tecknas.
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steringar kriver beslut av regeringen och Forsvarsmakten ska beskriva
dessa 1 sirskilda objektsredovisningar.

5.2.3 Forsvarsmakten

Enligt Forsvarsmaktens instruktion ir myndighetens huvuduppgift
att forsvara Sverige mot ett vipnat angrepp. Forsvarsmakten ska
vidare frimja Sveriges sikerhet och hivda Sveriges territoriella integ-
ritet. Myndigheten ska ha f{érm8ga att virna Sveriges suverina rittig-
heter och svenska intressen samt att férebygga och hantera konflikter
och krig savil nationellt som internationellt. Férsvarsmakten ska kun-
na utféra sina uppgifter sjilvstindigt eller i samverkan med andra myn-
digheter, stater och organisationer och ska med myndighetens befint-
liga f6rmdga och resurser kunna limna stéd till civil verksamhet.

Som en del 1 Férsvarsmaktens verksamhet kravstiller, anvinder,
och vidmakth&ller myndigheten materiel som krivs for detta. For-
svarsmakten genomfor ocksd viss anskaffning av materiel och tjinster.
Forsvarsmakten har det dvergripande ansvaret f6r materielen éver
dess livscykel.

Forsvarsmaktens strategiska planering bestdr av tre huvudsakliga
bestdndsdelar: foérsvarsplanering, férsvarsmaktsplanering och per-
spektivstudier.

Forsvarsplaneringen handlar om att uppritthdlla en aktuell for-
svarsplanering fér hur operationer och beredskap ska l6sas med den
befintliga forsvarsférmagan.

Forsvarsmaktsplaneringen syftar till att leverera den férsvars-
féormaga som regeringen beslutat och finansierat inom ramen fér ett
forsvarsbeslut.

Perspektivstudier dr Forsvarsmaktens arbete med att analysera
faktorer som inverkar pd Forsvarsmaktens framtida behov och moj-
ligheter (t.ex. militirstrategiska trender, framtida konflikters karak-
tir och insatsmiljder) och med utgingspunkt i detta utforma forslag
pd vilken utveckling Férsvarsmakten bor ges 1 ett kommande férsvars-
beslut. Hur dessa planeringsprocesser styr materielférsdrjningen be-
skrivs under rubriken planering av materielférsérjningen nedan.
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5.2.4 Forsvarets materielverk

Forsvarets materielverk (FMV) ansvarar for att, i enlighet med For-
svarsmaktens uppdrag, kravstilla, utveckla och upphandla materiel
och gjinster till Férsvarsmakten.

Myndigheten stédjer Férsvarsmakten i planeringen av materiel-
férsorjningen, 1 arbetet med systemledning, med materiel- och tek-
nikrelaterade underrittelser samt beskrivning av framtida férmége-
behov. FMV har ocks8 huvudansvaret {6r verifiering och validering
av Forsvarsmaktens tekniska system.

Forsvarets materielverk bedriver exportstddjande verksamhet inom
forsvarssektorn och ska, efter sirskilt bemyndigande frin regeringen,
foretrida staten vid forhandlingar och ingdende av internationella éver-
enskommelser som avser férsiljning eller uppldtelse av materiel och
tillhérande tjinster.

FMV ir patentorgan f6r de myndigheter som hor till Forsvarsde-
partementet och handligger drenden som rér immaterialrittsliga frgor.

Vid sidan av Forsvarsmakten stédjer FMV idven andra myndig-
heter s&som Myndigheten {6r samhillsskydd och beredskap (MSB),
Polisen, Tullverket, Kustbevakningen och Socialstyrelsen med an-
skaffningar med mera.

5.2.5 Totalférsvarets forskningsinstitut

Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI) har till uppgift att bedriva
forskning, metod- och teknikutveckling samt utredningsarbete for
totalférsvaret och till stéd f6r nedrustning, icke-spridning och inter-
nationell sikerhet. FOI bedriver ocksd férsvarsunderrittelseverk-
samhet.

FOI stédjer Forsvarsmakten och FMV i materielférsérjningen
med bland annat vetenskaplig och teknisk kompetens. Bland annat
medverkar FOI 1 eller ger stod till Forsvarsmaktens inriktnings-
process (perspektivstudier), till studier och konceptutveckling, till
anskaffning och vidmakthéllande, till avveckling av materiel och an-
liggningar, till férbandsverksamhet och beredskap och till fredsfrim-
jande insatser.

FOI ir i huvudsak uppdragsfinansierat med undantag for forsk-
ning inom det férsvars- och sikerhetspolitiska omridet samt forsk-
ning inom CBRN-omridet som finansieras via anslag.
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FOI far enligt instruktionen bedriva forskning, metod- och tek-
nikutveckling samt utredningsarbete dven i &vrigt och ska verka for
att forsvarsforskningen nyttiggors dven utanfér totalférsvaret samt
for samverkan mellan militir och civil forskning samt mellan nationell
och internationell forskning. Vid sidan av Férsvarsmakten och FMV
stodjer FOI dven bland annat myndigheter med ansvar for krisbered-
skap och sikerhet, t.ex. Myndigheten f6r samhillsskydd och bered-
skap (MSB), Polisen, Strilsikerhetsmyndigheten och Socialstyrelsen.

5.2.6 Inspektionen for strategiska produkter

Inspektionen for strategiska produkter (ISP) har bland annat i upp-
gift att kontrollera och utéva tillsyn av strategiska produkter, han-
tera riktade sanktioner och ansvara som nationell myndighet fér kem-
vapenkonventionen. Strategiska produkter omfattar krigsmateriel och
produkter med dubbla anvindningsomriden (PDA).

Enligt krigsmateriellagen far krigsmateriel inte tillverkas eller till-
handah3llas i utan tillstind. Aven verksamhet som avser tillhandah3l-
lande av krigsmateriel eller av tekniskt bistind till nigon 1 utlandet
kriver tillstdnd. Enligt lagen om krigsmateriel ir féljande tillstdnds-
pliktigt:

— tillverkning

— tillhandah&llande

— tillhandah&llande i utlandet
— utférsel frin Sverige

— transitering genom Sverige
— avtal om tillverkningsritt
— avtal om samarbete

— dndring av avtal

— militdrt inriktad utbildning.
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Den som innehar tillstdnd att tillverka eller tillhandahilla krigsmate-
riel och tekniskt bistind stdr under ISP:s tillsyn som prévar ansok-
ningar om tillstdnd samt utévar tillsyn 1 enlighet med exportkon-
trollregelverket®.

Nir det giller hantering av produkter med dubbla anvindnings-
omriden (PDA) ir detta inte tillstdndspliktigt pd det sitt som krigs-
materiel ir men tillstdnd krivs tillstdnd for export utanfér EU.

ISP ir dven nationell kontaktpunkt inom EU f{ér granskning av
utlindska direktinvesteringar 1 unionen.

5.2.7 Fortifikationsverket

Fortifikationsverket ansvarar {6r anskaffning av mark samt for eta-
blering, forvaltning och avyttring av byggnader, anliggningar med
mera for forsvarets behov. Ansvaret omfattar bland annat regements-
byggnader, kontor, triningsanliggningar, verkstider, férrad, skjut-
banor, hamnar, flygplatser, anliggningar under jord och den mark som
Forsvarsmakten dvar pa.

Fortifikationsverket bistdr ocksd Foérsvarsmakten 1 lokalférsory-
ningsfrigor.

Infrastruktur utgér inte del av materielférsérjningen men dr en ndd-
vindig forutsittning for att materiel ska kunna férvaras, underhillas
och fér att genomféra utbildning och trining. Fortifikationsverket
har dirfér en viktig forutsittningsskapande roll f6r materielforsorj-
ningen.

5.2.8 Svenska och utlandska foretag

Sévil foretag i Sverige som 1 utlandet har en mycket central roll for
det militira férsvaret som i hog grad dr beroende av varor och
yanster som tillhandah&lls av niringslivet. Foretagen utvecklar, pro-
ducerar och levererar materiel men levererar ocks? tjinster, bland
annat for att mojliggdra vidmakthéllande av levererad materiel. For-
svarsmarknaden beskrivs nirmare i kapitel 7. Anskaffningen av varor
och tjinster omfattas av regelverket for offentlig upphandling.

¢ Exportkontrollregelverket bestir av krigsmateriellagen, krigsmaterielférordningen, reger-
ingens riktlinjer for krigsmaterielexport, de internationella férpliktelser som Sverige iklitt sig
samt den praxis som utvecklats éver tiden.
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5.2.9 Utlandska myndigheter och internationella
organisationer

Utlindska myndigheter har framfér allt en roll 1 materielférsorj-
ningen som partner vid internationella samarbeten. Samarbetena kan
vara av olika djup, frin informationsutbyte till gemensamma kon-
trakt med leverantérer f6r t.ex. utveckling, anskaffning eller vidmakte-
hillande av materielsystem.

Samarbeten kan vara bilaterala eller multilaterala och kan 1 vissa
fall ledas och/eller administreras av en internationell organisation
eller ett samarbetsorgan.

Det férekommer ocks3 att utlindska myndigheter och internatio-
nella organisationer agerar leverantorer i materielprojekt. Ett exempel
pa detta dr anskaffning frén USA via s8 kallad Foreign Military Sales
(FMS) och nir svenska staten offererat Gripen till utlindska kunder.
Detta ir dock i de flesta fall frimst en avtalsmissig konstruktion dir
myndigheten eller organisationen agerar huvudleverantér och 1 sin
tur har avtal med féretag som producerar materiel och utfér tjinster.
Undantag dir inget foretag behover vara involverat handlar 1 forsta
hand om férsiljning av dverskottsmateriel.

Exempel pd internationella organisationer som ir verksamma
inom materielférsérjningen ir OCCAR’ och NSPA (Nato Support
and Procurement Agency).

OCCAR ir en europeisk samarbetsorganisation fér ledning och
samordning av materielprojekt mellan organisationens medlems-
linder (Storbritannien, Frankrike, Tyskland, Italien, Spanien och
Belgien) men dven icke-medlemslinder har méjlighet att delta 1 pro-
jekten. Sverige dr for nirvarande endast engagerat i ett OCCAR-
projekt avseende mjukvarudefinierad radio.

NSPA ir Natos anskaffnings- och logistikorganisation. NSPA
genomfor bland annat anskaffningar och upphandlar transporter,
lagerhdllning och logistikstdd vid operationer och évningar. Sverige
deltar 1 samarbetet och har méjlighet att utnyttja de avtal som teck-
nas av NSPA.

7 Organisation Conjointe de Coopération en matiere d’Armement.
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5.3 Ledning och planering av materielforsérjningen

Foérsvarsmaktens strategiska planering bestdr av tre delar: perspek-
tivplanering, férsvarsmaktsplanering samt férsvarsplanering. Fér mate-
rielférsorjningen ir perspektivplaneringen och férsvarsmaktsplaner-
ingen av sirskild betydelse.

Langsiktig perspektivplanering

Grunden for inriktningen av materielférsérjningen utgors av For-
svarsmaktens politiskt beslutade uppgifter samt de f6rmégor dessa
uppgifter kriver. Som ett underlag fér regeringens proposition infér
riksdagens forsvarsbeslut, som anger mil och inriktning f6r det mili-
tira forsvaret redovisar Forsvarsmakten sin perspektivstudie (PerP).

I perspektivstudien beskriver Forsvarsmakten 1 ett l3ngsiktigt
perspektiv (cirka 20 4r) sin bedémning av militirstrategiska trender
och framtida konflikters karaktir. Framtida konceptuella férmige-
behov identifieras i en férutsittningslos analys som tillsammans med
liget 1 dagens forsvarsmakt och den inriktning som beslutats for
innevarande forsvarsbeslutsperiod ligger till grund fér en beskriv-
ning av hur Férsvarsmakten bér utvecklas 1 de kommande férsvars-
beslutsperioderna. Detta utgér OB:s militira rid till den politiska
nivan infor arbetet med nista férsvarsproposition.

Riksdagens forsvarsbeslut omsitts av regeringen i styrningar till
Forsvarsmakten, foretridesvis genom instruktion f6r myndigheten,
inriktningsbeslut och regleringsbrev. Dessa styrningar omformu-
leras direfter av Forsvarsmakten 1 Férsvarsmaktens strategiska inrike-
ning (FMSI) till interna inriktningar dir OB ligger fast milsittningar
och prioriteringar for forsvarsbeslutets genomforande.

FMSI beskriver vad som ska dstadkommas vilket direfter bryts
ned 1 Forsvarsmaktens tiodriga verksamhetsplan (FMVP) som fér-
tydligar hur det ska genomféras. FMSI ger en inriktning med krav-
stillningar som ir ekonomiskt realiserbara och 1 balans med tillging-
liga resurser, dven om vissa delar inte dr fullt ut detaljplanerade.
Detta innebir att FMSI inte inkluderar hela det f6rmigebehov som
Forsvarsmakten bedémt nédvindigt for att uppnd en tillricklig for-
svarstormdga 1 forhillande till hotbilden. Det fullstindiga behovet
beskrivs 1 Perspektivstudien.
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Arlig forsvarsmaktsplanering

Den &rliga férsvarsmaktsplaneringen har ett tiodrsperspektiv och
syftar till att uppritthilla en genomférbar planering for leverans i
enlighet med regeringens styrningar och FMSI.

Varje ar gors en avvigning for att hantera hindelser och paverkans-
faktorer som gor att tiodrsplanen behdver justeras 1 nigot avseende
for att leda mot de uppstillda mélen inom ramen fér tillginglig eko-
nomi. Resultatet av avvigningen faststills genom OB:s avvignings-
beslut.

Avvigningsbeslutet ligger till grund f6r arbetet med att utforma
Forsvarsmaktens budgetunderlag f6r de kommande tre 8ren samt
uppdatering av den tiodriga verksamhetsplanen, FMVP, som utgér
styrning till OB:s direkt understillda chefer.

I budgetunderlaget ingdr, som nimnts ovan, Forsvarsmaktens
forslag till tolvirig investeringsplan som ligger till grund for reger-
ingens beslut om vilka anskaffningar som fir genomféras. For att
sikerstilla att FMV, som ska genomfdéra huvuddelen av de anskaff-
ningsverksamheter som foresl3s 1 Investeringsplanen, limnar FMV
ett samrddsyttrande pd Investeringsplanen. Denna bedémning avser
huruvida ekonomiska medel ir tillrickliga, marknadens produktions-
mojligheter och kapaciteten vid FMV.

For Forsvarsmaktens interna materielplanering och som underlag
for uppdrag och bestillningar till FMV och andra leverantérer an-
vinds Forsvarsmaktens Materielplan (MP). Materielplanen ir resul-
tatet av Forsvarsmaktens avvigningar och prioriteringar och beskriver
vilka materielbehov som ska realiseras med tillgingliga resurser.

Forsvarsplanering

Forsvarsplaneringen beskriver hur Férsvarsmakten praktiskt ska
16sa sina uppgifter. Forsvarsplaneringen omfattar sivil genomféran-
det av den formégeskapande verksamheten som planeringen fér att
uppritthilla beredskap, genomfora internationella insatser och natio-
nella operationer.
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5.4 Materielens livscykel

For ett enskilt materielsystem delas livscykeln principiellt in 1 ett
antal olika skeden®. Figur 5.1 nedan visar de olika skedena i livs-
cykeln och dess ordning. Skedena beskrivs nirmare 1 den féljande
texten. Beskrivningen ir generell, f6r enskilda materielsystem kan
avvikelser férekomma pd grund av t.ex. internationella samarbeten,
sirskilda avtalsforhillanden eller pd grund av i 6vrigt sirskilda forut-
sdttningar.

Figur 5.1 De olika skedena i materielens livscykel

Koncept Utveckling Anskaffning Produktion Anvéndning - Avveckling

Det forsta skedet, konceptskedet, initieras av att ett férmigebehov
identifieras. Nya formigebehov uppstar di f6rindrad hotbild kriver
materiel med nya egenskaper och/eller bittre prestanda eller da for-
band ges férindrade uppgifter alternativt nya férband ska sittas upp.
Ett formdgebehov kan ocksd bestd i behovet att ersitta befintlig
materiel med ny. Ett férmdgebehov kan ocksd uppstd d& nya tek-
niska mojligheter bedéms kunna ge visentliga férdelar om de om-
sitts 1 ny eller modifierad materiel.

Under arbetet i konceptskedet beskrivs behovet i1 detalj och alter-
nativa lésningar f6r att tillgodose behovet genereras och virderas.
Resultatet av konceptskedet dr normalt ett beslut om vilken f6rsor-
ningsldsning pd principiell nivd som ska viljas for att mota behovet
samt en s8 kallad systemférsorjningsstrategi som beskriver hur 16s-
ningen ska anskaffas, vidmakthillas och underhéllas. Den valda 15s-
ningen beskrivs i en objektsbeskrivning som ocksa innehiller en férsta
bedémning av vilken livscykelkostnad den valda l6sningen kommer
att innebdra. Om ingen produkt som méter behovet finns pd mark-
naden, kan resultatet av konceptskedet bli ett beslut om att utveckla
en sidan produkt.

Nistfoljande skede, utvecklingsskedet, innebir att materielsy-
stemet definieras till sin omfattning, grinsytan mot andra system
beskrivs och mélsittning for den valda l6sningen konkretiseras och
preciseras.

$ Bendmns i vissa sammanhang faser.
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For att det ska finnas forutsittningar att 1 nista skede upphandla
en produkt som moter den utarbetade milsittningen genomféors ofta
marknadsundersdkningar for att klarligga vilka krav de produkter
som finns pd marknaden kan méta. Den successiva anpassningen av
ambitionsnivén till en nivd pd krav som marknaden kan méta till en
rimlig kostnad benimns ”iterativ kravanpassning”.

I de fall det handlar om utveckling av en ny produkt som inte
finns pd marknaden s upphandlas och genomférs utvecklingsarbetet
som en del av arbetet 1 detta skede.

Baserat pd den i utvecklingsskedet beskrivna omfattningen, ambi-
tionen och mélsittningen med investeringen utarbetas 1 det tredje
skedet, anskaffningsskedet, kravspecifikationer, upphandlingsstrate-
gier och forfrigningsunderlag. Forfrdgningsunderlaget ligger till grund
for den upphandling som direfter genomfors dir anbud frén po-
tentiella leverantorer inhimtas, virderas och férhandlas.

Nir kontrakt med en leverantdr har tecknats dvergdr materiel-
systemet till produktionsskedet. For produkter som inte kriver nigon
anpassning kan de finnas som lagervara, alternativt kan en leverantor
direkt pdbérja tillverkning och genomféra leveranser. Den militira
materielens komplexitet tillsammans med kraven pd samfunktion
med annan materiel innebir dock att de flesta materielsystem kriver
ndgon form av anpassning for att mota specifika krav, t.ex. att integ-
rera specifik svensk utrustning. Leverantoren gor dd nddvindigt
konstruktionsarbete for att anpassa sin produkt s att den uppfyller
de krav som anges 1 kontraktet innan tillverkningen startar. Normalt
f6ljs leverantorens konstruktionsarbete upp 1 s& kallade konstruk-
tionsgranskningar dir FMV och Forsvarsmakten har méjlighet att
uidigt, innan tillverkningen startar, ge synpunkter pd konstruktions-
l6sningar sd att konstruktionen blir indamélsenlig.

I samband med serieleverans gors leveranskontroll for att kon-
trollera att den levererade materielen har ritt utformning och ir
korrekt monterad. Leveranskontrollens syfte ir alltsd att hitta even-
tuella kvalitetsbrister 1 produktionen. For att kontrollera att den
levererade produkten uppfyller de krav som anges 1 kontraktet, dvs.
att konstruktionen ir ritt, genomférs en verifiering. Ofta sker den
genom att leverantdren genom prov och pd andra sitt (t.ex. berik-
ningar, simuleringar och med stéd i tidigare genomfoérda prov) visar
att produkten uppfyller de stillda kraven.
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For att undersdka om den levererade materielen uppfyller det
faktiska behovet i Férsvarsmakten genomférs slutligen en validering.
Till skillnad frin leveranskontroll och verifiering ir, 1 de flesta fall
resultatet av valideringen inte avsett att kontrollera leverantérens upp-
fyllande av kontraktuella dtagande, utan syftar ull att ge Forsvars-
makten underlag f6r beslut om hur den levererade materielen ska
nyttjas och eventuellt anpassas/vidareutvecklas.

Foér de anskaffningar som FMV ansvarar {6r, sker serieleveranser
formellt frin leverantér till FMV som efter leveranskontroll, verifi-
ering och eventuellt integration av andra produkter i systemet dverlim-
nar materielen till Férsvarsmakten. Verifiering ir ofta ett tidskrivande
arbete’, varfér serieleveranser och dverlimning till Férsvarsmakten
kan genomféras parallellt med detta. I de fall verifieringen visar pd
bristande kravuppfyllnad kan retroaktiva dtgirder krivas vilket nor-
malt dr leverantorens ansvar.

Efter att materielen ¢verlimnats till Forsvarsmakten dvergdr den
1 anvindningsskedet som stricker sig till dess att materielen tas ur
bruk och avvecklas. Under anvindningsskedet vidmakth3lls mate-
rielen och 1 minga fall sker dven vidareutveckling. Vidmakthillande
innebir att sikerstilla att materielen dver tiden har faststilld teknisk
prestanda, att den ir siker att anvinda, att den kan underhéllas samt
att genomfora férebyggande och avhjilpande underhall f6r att mate-
rielen ska fungera och vara anvindbar. Vidmakthéllande inkluderar
dven konfigurationsledning (det vill siga att hilla ordning pd mate-
rielens utformning) samt att vid behov ersitta ingdende komponenter
som inte lingre kan anskaffas som reservdelar. Det kan i samman-
hanget vara virt att nimna att vidmakth3llande av ett materielsystem
kan innebira att delar av systemet ersitts genom nyanskaffning.

Under anvindningsskedet sker ocksd renoveringar fér att for-
linga materielens tekniska livslingd och modifieringar for att for-
indra materielen till nya eller forindrade krav, t.ex. pd grund av en
indrad hotbild.

Nir materielen har ndtt sin operativa eller tekniska livslingd, dvs.
inte lingre kan anvindas sikert eller kostnadseffektivt alternativt av
olika skil inte kan modifieras f6r att mota aktuell hotbild fattar
Forsvarsmakten beslut om avveckling. Materielen dvergdr d& i avveck-
lingsskedet som innebir att materielen destrueras eller siljs.

? Kravuppfyllnad behéver ofta kontrolleras under olika viderforhillanden vilket kan kriva att
prov genomférs sdvil sommar som vinter.
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5.5 Materielens livscykelkostnad

Som framgdr av ovanstiende beskrivning av materielens livscykel
omfattar materielférsdrjningen mycket mer dn anskaffning av ny
materiel. Fér en kostnadseffektiv materielférsorjning krivs att beslut
fattas grundat pd en analys av livscykelkostnaden, inte enbart de kort-
siktiga ekonomiska konsekvenser anskaffningen innebir. Aven om
den initiala anskaffningskostnaden for ett materielsystem ir hog star
kostnaderna efter leverans, dvs. drift och vidmakthillande ofta for
en visentlig del av de totala livscykelkostnaderna. I en del fall 6ver-
stiger dessa kostnader anskaffningskostnaden for ett materielsystem.

Vigval tidigt 1 processen, t.ex. gillande de krav som stills 1 sam-
band med en anskaffning, pdverkar ofta 1 hég grad kostnaderna fér
drift och vidmakthillande och dirmed den totala livscykelkostnaden.

5.6 Materielforsérjningens olika aktiviteter

Av ovanstdende beskrivning av materielférsérjningens aktorer, hur
ledning och planering sker samt materielens livscykel framgir att
materielférsorjningen bestir av en stor mingd olika aktiviteter som
tillsammans skapar férutsittningar for att det militira férsvarets be-
hov av materiel och tjinster ska kunna métas. Var och en av dessa
aktiviteter kriver sakkompetens (t.ex. teknisk, militir, och kommer-
siell kompetens), metodkompetens (kunskap om arbetssitt) samt
resurser (kapacitet) foér att kunna genomforas. Kompetenser och
kapaciteter ir i vissa fall unika f6r en viss typ av verksamhet medan
andra ir identiska eller likartade for flera olika verksamheter inom
materielfdrsorjningen. Materielférsdrjningen ir siledes beroende av
att kompetens och kapacitet finns for att dess ingdende aktiviteter
ska kunna genomforas. I syfte att ge en bild av vilka krav detta stiller
ges 1 det f6ljande en oversiktlig beskrivning av de olika aktiviteter
som enligt utredningen, tillsammans med ledning och planering av
materielférsorjningen, utgdr de mest centrala bestindsdelarna i mate-
rielférsérjningen for det militira forsvaret.

Materielférsérjningen omfattar en mycket stor bredd av produk-
ter och tjinster f6r vilka forutsittningarna f6r utveckling, anskaff-
ning och vidmakthéllande skiljer sig dt. Beskrivningen ir dirfor en
forenkling och generalisering.
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5.6.1  Systemledning

Systemledning, eller systemlivscykelledning syftar till teknisk, affirs-
missig och produktionsmissig planering, samordning av olika mate-
rielsystem samt optimering av system av system.

Utifrdn ett tekniskt perspektiv innebir systemlivscykelledning
att ha kontroll p4 den totala floran av materielsystem (tekniska sy-
stem), dvs. alla tekniska system p3 alla nivier och dess samfunktion
genom hela livscykeln. Detta inkluderar att sikerstilla att nya och
modifierade system fungerar med befintliga system samt att siker-
stilla att materiel och férband har ritt nivd av interoperabilitet gente-
mot andra delar av svenska samhillet och gentemot internationella
partner.

Produktionsperspektivet pd systemledning handlar om tidsmis-
sig produktionsplanering och resursallokering medan affirsperspek-
tivet handlar om att planera vilka och hur upphandlingar som ska
genomféras och hur samordning av dessa ska ske f6r att realisera och
vidmakthalla det samlade behovet av materiel.

5.6.2  Kravstéllning och vardering av materiel

Kravstillning av materiel syftar till att uttrycka statens behov av
materiel. Férsvarsmakten uttrycker sina operativa och évergripande
tekniska behov 1 mélsittningar som av FMV (Forsvarsmakten for
anskaffningar som Forsvarsmakten sjilv genomfor) omsitts till tek-
niska specifikationer (systemspecifikationer). Det utarbetas ocksd
kommersiella krav, krav pd vilken verksamhet som ska genomforas
samt hur (verksamhetsitagande) samt eventuella krav pd t.ex. f6r-
sorjningssikerhet. Tillsammans utgor dessa olika kravstillningar del
av forfrigningsunderlaget vid upphandling av materielen.

Nira relaterat till kravstillning ligger virdering av materiel, dvs.
bedémningen av 1 vilken utstrickning ett specifikt materielsystem
(eller delsystem) moter stillda krav och vilka kostnaderna ir f6r an-
skaffning och 6ver livscykeln. Detta sker 1 samband med val av
system (t.ex. som en del i en upphandling) men ocks som underlag
for att kunna stilla krav som marknaden kan méta och som innebir
en kostnadseffektiv [3sning samt under materielens livscykel for att
identifiera behov av modifieringar for att méta nya behov eller hot-
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bilder. Virdering av materiel kan ske genom teoretiska studier, prov,
berikningar eller simuleringar.

Virdering sker ocksd av potentiella motstdndares materiel for att
dirigenom kunna bedéma vilken hotbild som véra svenska férband
kan komma att méta.

5.6.3  Utveckling och konstruktion av materiel

Utveckling och konstruktion av materiel syftar till att utforma mate-
riel och tjinster som méter stillda krav. Arbetet omfattar bland
annat konstruktionsarbete, berdkningar och simuleringar {6r att dimen-
sionera och optimera, prototypframtagande och provverksamhet.

I det fall anskaffningen handlar om ett system som redan finns pd
marknaden dr huvuddelen av konstruktionsarbetet redan gjort.
Eventuellt ytterligare konstruktionsarbete handlar i sidana fall om
anpassningar for att méta tillkommande krav som den befintliga
produkten inte redan uppfyller.

Som en del av utvecklings- och konstruktionsarbetet gors ocksd
val av underleverantdrer vars produkter integreras i konstruktionen.
Val av delsystem och material pdverkar direkt utvecklings- och kon-
struktionsarbetet och ir att betrakta som en integrerad del av detta.

Konstruktionsarbetet omfattar dven integration av produkter
(integrationsprodukter) som tillhandahills av staten och som ska ut-
gora en del av systemet, t.ex. sambandssystem samt omhinder-
tagandet av krav {6r samfunktion med andra system.

Utveckling och konstruktion av ett materielsystem avser inte
enbart sjilva anvindningsprodukten utan dven de stddsystem for
bland annat utbildning, férrddshillning, vidmakthillande och fér-
sorjning av férnddenheter som ingdr 1 systemet. For att {4 ett vl
avvigt system mdste materielen och dess stddsystem utvecklas sam-
ordnat pd ett sddant sitt att mojlighet finns att 13ta utformningen av
olika delar paverka andra delar av systemet.

Den process som anvinds for att sikerstilla den samordnade ut-
vecklingen av materielen och dess stddsystem benimns integrerat
logistikstdd (ILS). ILS-arbetet syftar dven till att sikerstilla att syste-
met har férutsittningar att fungera nir det ska (tllforlitlighet, drift-
sikerhet), att materielen kan underhillas pd ett effektivt sitt (under-
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hillsmissighet) och att en dndamdlsenlig underhillslésning utfor-
mas. Aven livscykelkostnadsanalys utgor en del av ILS-arbetet.

5.6.4  Tillverkning

Produktion av materiel omfattar tillverkning av komponenter och
montering. Forutsittningarna f6r produktionen kan dock skilja sig
4t markant beroende pa vilken typ av materiel det ir friga om.

Tillverkning av komponenter och delsystem kan ske av materiel-
systemleverantdren (huvudleverantéren) sjilv eller s3 képs dessa in
frin underleverantérer. Det vanligaste dr en kombination av egentill-
verkning och inkéop.

Tillverkning av komponenter och delsystem kan till exempel om-
fatta gjutning, skirande bearbetning, svetsning, pressning, produk-
tion av textil samt sémnad, etsning av kretskort med mera. Tillverk-
ningen har ofta en hég grad av specialisering och maskinparken ir
normalt dimensionerad och anpassad for de behov som den specifika
typen av komponent eller delsystem kriver. Denna specialisering
kan gora att det, om produktionen av en komponent eller ett del-
system upphor, blir svirt att {8 tag pd nya delar att anvinda som
reservdelar. Detta behover beaktas redan vid tillverkningen. For
vissa typer av komponenter eller delsystem ir det ndédvindigt att
redan vid tillverkning av materielen producera tillrickligt stor mingd
for att sikra tillgdngen till reservdelar under materielens anvindning.

Komponenter och delsystem monteras efter tillverkning thop till
kompletta produkter. Hur monteringsarbetet genomfors beror 1 hog
grad pd vilken typ av materiel det handlar om. Standardprodukter
och materiel som produceras i stor mingd monteras ofta vid en pro-
duktionslina medan stora system och materiel som har en hog grad
av kundanpassning ofta produceras 1 produktionsanliggningar som
har likheter med anliggningar som utnyttjas for att underhilla mate-
rielen. I ménga fall krivs dock specialutrustning f6r moment som
inte behéver goras 1 samband med underhdll och de arbetsprocesser
som anvinds i monteringsanliggningar skiljer sig it frdn de som nor-
malt anvinds 1 underhillsverkstider vilket ocksé giller kompetens-
kraven pd personalen. Innebérden av detta ir att for vissa typer av
system kan monteringsanliggningen, 1 vissa fall efter anpassning,
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anvindas dven for underhill. Exempel pd detta ir fartyg som bide
tillverkas och underhalls vid varv.

Som en del av monteringen sker dven integration och installation
av sd kallade integrationsprodukter, dvs. delar av andra materielsy-
stem som integreras i den aktuella materielen. Aven programvara
(t.ex. ett ledningsstddsystem) kan vara en integrationsprodukt som
genom installation integreras 1 materielen.

Foér programvara ir det inte relevant att prata om tillverkning
utan nir denna ir firdigutvecklad installeras den for avsedd tillimp-
ning. Beroende p4 typ av programvara kan installation betraktas som
en del av tillverkningen av delsystem eller monteringen av den kom-
pletta produkten.

5.6.5  Programvarutveckling och -vidmakthallande

Dataprogram ir en visentlig del av den materiel som anvinds av Fér-
svarsmakten. Programvara fdrekommer sivil i form av egna produk-
ter som 1 form av integrationsprodukter 1 fysiska materielsystem.
Minga produkter har uppkopplade/sammanlinkade funktionaliteter
via programvara och dessa ir en integrerad och allt mer visentlig del
av den materiel Forsvarsmakten har behov av och som anskaffas och
brukas.

I allt storre omfattning ir sdvil komplex som enkel materiel i behov
av programvara for att kunna fungera. Det giller allt frin mindre fri-
stdende system till komplexa integrerade och sammankopplade system.

Precis som fysisk materiel kriver programvara vidmakth&llande.
Sikerstillande av kompatibilitet mellan programvaror och vid om-
sittning av hirdvara dr hir av sirskild betydelse. Den snabba utveck-
lingen inom mjukvaruomridet stiller sirskilda krav pd kompetens-
forsorjningen. For att kunna vidmakth8lla programvara éver tid kan
dtgirder behova vidtas for att sikerstilla att kompetens uppritthélls
att hantera dven obsoleta programvarusprik.
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5.6.6  Vidmakthallande, teknisk anpassning och modifiering

Vidmakthillande av ett materielsystem innebir att sikerstilla att
materielen dver tiden har faststilld teknisk prestanda, att den ir
siker att anvinda, att den kan underhillas samt genomférande av
férebyggande och avhjilpande underhill.

Tekniskt designansvar, uppf6ljning och konfigurationsledning

I vidmakth&llandet ingdr att forvalta det tekniska designansvaret, dvs
att sikerstilla att materielen 6ver tiden har faststilld teknisk pre-
standa, att den ir siker att anvinda och att den kan underhillas.

En viktig del i forvaltningen av materielsystemet ir uppféljning
av systemets anvindning och underhdll f6r att kunna identifiera
behov av dtgirder pd materiel eller underhillsplanering eller om det
finns behov av att férindra hur materielen anvinds.

Som en del 1 vidmakthillandet sker konfigurationsledning (dvs.
att hilla ordning pd materielens utformning).

Anpassning och modifiering

Teknisk anpassning'® innebir att tillfilligt férindra materielen pd
grund av stérningar, forindrad hotbild, férindrad milj6 eller férind-
rade krav.

Modifiering dr verksamhet som syftar tll att varaktigt forindra
materielen. Modifiering kan ske for att erhdlla 6kad prestanda eller
ny funktionalitet (prestandamodifiering) men ocksa fér att omhin-
derta till exempel sikerhetsbrister eller for att ersitta ingdende
komponenter som inte lingre kan anskaffas som reservdelar (under-
hillsmodifiering eller ersittning av obsoleta komponenter). Under-
hallsmodifieringar syftar till att bibehdlla funktionalitet och pre-
standa hos materielen och brukar dirfor kategoriseras som en del av
vidmakthillandet medan prestandamodifieringar kategoriseras som
investeringar.

Vid ersittning av komponenter och delsystem med nya ir det
vanligt att den nya komponenten/delsystemet har nya funktioner
eller bittre prestanda in det som ersitts. Det innebir att systemets

' Nomenklatur enligt Férsvarsmaktens Handbok Logistik vid Insats. Férsvarsmakten. 2016.
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egenskaper inte bara har bibehéllits utan dven vidareutvecklats. Grins-
dragningen mellan underhillsmodifiering (vidmakthdllande) och
prestandamodifiering (investering) ir dirfor inte alltid entydig utan
det huvudsakliga bakomliggande syftet med férindringen brukar 3
avgdra om forindringen ska betraktas som en investering eller som
vidmakthillande. Grinsdragningen kompliceras ytterligare av att dtgir-
der for att underhdlla materiel ofta gérs samordnat med modifier-
ingsdtgirder.

Oavsett om modifieringen ir motiverad av vidmakthillandeskail
eller for att hoja prestandan hos materielen innebir den en konfi-
gurationsindring for materielen. Utarbetande av en ny konfigura-
tion innebir att ett konstruktionsarbete behdver genomféras, detta
kan vara mer eller mindre omfattande.

Inférandet av en ny konfiguration sker genom fysiska dtgirder pd
materielen eller genom mjukvaruuppdateringar. Beroende pd omfatt-
ningen/komplexiteten pa de fysiska dtgirderna kan de genomforas pd
forbandsniva eller vid underhillsverkstider. I vissa fall innebir dtgir-
derna mer omfattande ingrepp som kriver tillgdng till andra verktyg
och maskiner in vad som finns i underhllsorganisationen. I sddana
fall kan materielen behdva dterforas till ursprungstillverkarens pro-
duktionsanliggning for dtgirder, vilket 1 s fall ir en tjinst som be-
héver upphandlas.

Materielunderhall och reservmaterielf6rsérjning

For att materielen ska vara funktionsduglig éver tiden krivs under-
hall. Underhall innebir att fysiska dtgirder gors pd enskilda materiel-
individer.

Materielunderhillet delas in 1 férebyggande respektive avhjilp-
ande underhill dir forebyggande underhdll genomférs innan fel upp-
stdr 1 syfte att minimera risken {or driftstdrningar samt att uppnd ett
kostnadseffektivt nyttjande, medan avhjilpande underhll syftar till
att tgirda uppkomna fel, skador eller forslitningar s& att materielen
blir funktionsduglig. Underh3ll genomférs enligt en underhllsplan
som utarbetas inom ramen fér det ILS-arbete som gérs nir mate-
rielen konstrueras. Underhdllsplanen forvaltas som en del av vid-
makthéllandet.
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Foérebyggande underhdll bestdr av tillsyn och éversyn dir tillsyn
ir begrinsade dtgirder (kontroll, justering, smérjning, rengdring
och utbyte) som till huvuddel utférs av den personal som anvinder
materielen. Oversyn innebir mer omfattande itgirder och utférs i
huvudsak av Foérsvarsmaktens verkstider eller av upphandlad leve-
rantdr. Forebyggande underhdll kan vara drifttids-, kalendertids-
eller tillstdndsstyrt.

Avhjilpande underhall delas in 1 felsékning, skadeklassning, repara-
tion och justering.

Reparation av uppkomna fel utférs pd olika nivder 1 underhills-
organisationen beroende pi typ av materiel och vilken kompetens
och vilka resurser som krivs for att dtgirda felet. De olika nivierna
omfattar personalen som anvinder materielen, férbandet samt stodj-
ande férband, centrala verkstider och civila resurser 1 form av andra
myndigheter eller leverantérer. Hur mycket underhdll som sker av
respektive utforare varierar for olika materielslag men 1 vissa fall dr
leverantdrers roll dven i1 krig central genom att de stdr f6r en mycket
stor del av underhillet. For viss materiel sker all reparation av till-
verkaren, forbandets dtgird begrinsas d& till att ersitta den trasiga
delen med en funktionsduglig. Detta kan bero pd kompetens- eller
rationalitetsskil men ocksd pd att materielen innehéller hemlig teknik.

I fredstid och i samband med internationella insatser fdrekommer
att grinsytan mellan Forsvarsmaktens egna resurser och civila resurser
forskjuts sd att leverantdrer utfér underhdllsdtgirder som egentligen
skulle kunna utféras av Forsvarsmakten sjilv. Motivet for detta dr
ofta att férbandets egna resurser inte ir tillgingliga eller att det
bedéms som kostnadseffektivt. I samband med internationella in-
satser kan férskjutningen av grinsytan vara motiverad av sivil
resurs- som kompetens- och kostnadsskil.

For att underhilla materielen krivs reservdelar. For att dessa ska
vara tillgingliga krivs att reservdelarna tillverkas, transporteras till
lager, lagras samt transporteras till platsen dir de ska nyttjas. Till-
verkning av komponenter och delsystem ir sdledes inte en engings-
frdga 1 samband med att materielen tillverkas och monteras utan
tillgdng till nya delar i form av reservdelar ir en forutsittning for att
materielen ska kunna underhéllas.

Reservdelsforsérjning kan praktiskt ske antingen genom att an-
skaffade reservdelar lagerhills eller genom bestillning frén leveran-
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téren som 1 sin tur kan vilja att producera pd bestillning eller ha ett
eget lager for vissa typer av reservdelar.

Det ir endast 1 undantagsfall som reservdelar for hela den tinkta
livscykeln anskaffas tillsammans med materielen. I regel sker istillet
en initialanskaffning av reservdelar f6r en begrinsad tids planerat nytt-
jande. Direfter miste ytterligare reservdelar anskaffas. Bedémningen
av vilka reservdelar som ska anskaffas och 1 vilken mingd beriknas
utifrdn teoretiskt férvintat felutfall och drifterfarenheter samt bered-
skapsmissiga behov. Ovintade/ovanliga fel kan dirmed innebira
behov av reservdelar som inte finns anskaffade och lagerhillna.

Motiv f6r att redan vid anskaffning av sjilva materielsystemet
anskaffa reservdelar f6r hela livscykeln kan vara att det bedoms vara
ekonomiskt fordelaktigt, att reservdelar p& grund av utvecklings-
takten endast ir tillgingliga f6r anskaffning under begrinsad tid (detta
giller sirskilt for elektronikprodukter) eller att staten inte har kon-
troll eller uppfoljning pd om eller hur reservdelarnas konfiguration
forindras.

For att sikerstilla materielens funktion méste tillgdngen till kom-
petens och resurser for att kunna vidmakthilla materielen siker-
stillas. Vidare maste tillgingen till reservdelar, ammunition och
andra forbrukningsvaror sikras. Att sikra en ullricklig grad av for-
sorjningssikerhet f6r att uppnd detta dven 1 kris eller krig med storda
eller stoppade importfloden stiller krav pa planering och &tgirder 1
fred, normalt redan 1 samband med anskaffningen av ny materiel.

5.6.7  Avveckling av materiel

Nir materiel inte lingre behovs eller d& den har nitt sin tekniska
livslingd, dvs. inte lingre kan anvindas sikert eller kostnadseffektivt
alternativt av olika skil inte kan modifieras for att mota aktuell hot-
bild avvecklas materielen. Avveckling sker normalt genom forsilj-
ning eller destruktion. Utifrn statens perspektiv dr avveckling 1 hog
grad en kommersiell dtgird som handlar om att forsilja materielen
till ny anvindare eller till nigon som virdesitter ingdende delar alter-
nativt upphandling av en destruktionstjinst.

Materiel genererar kostnader s linge den finns kvar 1 Forsvars-
maktens forrdd och register, dven om den inte nyttjas. Mojligheten
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till kortsiktiga besparingar genom avveckling miste dock stillas mot
en bedémning av om materielen kan komma att behévas i framtiden.

5.6.8  Studier

Foérsvarsmaktens studieverksamhet genomférs 1 Forsvarsmaktens
organisation och syftar till att ta fram beslutsunderlag till fsrmdgeut-
vecklingen pd bdde kort och lang sikt. Studier genomférs vidare for
att ge underlag for dndringar 1 doktrin, taktik och handbécker och
kan resultera 1 att ett nytt eller forindrat férmdgebehov identifieras.

5.6.9  Forskning och utveckling

Forskning och utveckling (FoU) for férsvarets behov genomférs for
att uppritthilla och utveckla Forsvarsmaktens operativa forméga 1
alla tidsperspektiv. Forskningen och utvecklingen inom férsvars-
omridet ir i1 huvudsak tillimpad, det vill siga den bedrivs med ett
bestimt syfte eller inriktning till skillnad frn grundforskning som
soker ny kunskap eller nya idéer utan bestimd inriktning. Bidraget
frdn FoU i materielforsérjningen ir mest pdtaglig 1 utvecklingen av
ny materiel men resultaten anvinds 1 alla faser av materielens livscykel.
For redan anskaffad materiel bidrar FoU bland annat med kunskap
om hur materiel bor anvindas samt som underlag f6r modifieringar.

Materielrelaterad forskning och utveckling ir endast en del av for-
mégeutvecklingen. Forskning och utveckling inom sikerhetspolitik,
krigsvetenskap samt metod kan vara avgorande for att fatta ritt beslut
1 formgeutvecklingen och dirmed i materielférsérjningen.

Forskning och utveckling pd férsvarsomrddet bedrivs och finan-
sieras sdvil statligt som av privata féretag. Bakomliggande drivkrafter,
finansieringsmekanismer och nyttiggorande av resultat skiljer sig 3t
beroende pd verksamhetens natur, finansiir och utférare.

Statlig FoU ir en visentlig del 1 att uppritthdlla ett oberoende i
beslutsfattande om vigval i f6rmdgeutvecklingen samt handlingsfri-
het 1 genomférandet.

Kirnan i den statligt finansierade kunskapsuppbyggande verk-
samheten inom férsvarsomridet dr den av Forsvarsmakten styrda
forskning- och teknikutvecklingsverksamheten (FoT). FoT syftar
till att sikerstilla ldngsiktiga kunskaps- och kompetensbehov och ir
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en del av Forsvarsmaktens kort- och l8ngsiktiga formdgeutveckling.
Forskningen inom FoT ir fokuserad mot omriden dir civilt driven
forskning, helt eller till del, inte kan tillgodose det militira férsvarets
behov. Inom dessa omriden bestiller Férsvarsmakten forskning av
frimst FOI, Forsvarshogskolan (FHS) men det finns dven andra ut-
forare sdsom Karolinska institutet (KI) och Kungliga Tekniska Hog-
skolan (KTH).

Teknikutveckling syftar till att bygga upp kunskap om och reali-
serbarhetspréva nya tekniska 18sningar. Verksamheten syftar till att
prova olika alternativ samt att bedéma nyttan av nya lésningar. Tek-
nikutvecklingen ska dirigenom bidra till att ritt materiel anskaffas
till ritt kostnad. Forsvarsmakten bestiller teknikutveckling frin FMV
som genomfér projekt 1 huvudsak genom bestillning till foretag och
andra kommersiella aktorer.

Foretagens egen utvecklingsverksamhet bedrivs ofta nira utveck-
lingen av produkter eller materielsystem men det férekommer ocksd
att foretag finansierar grundliggande forskning. Denna genomférs
d3 antingen i foretags egen regi eller genom att institut, universitet
och hégskolor engageras i verksamheten. Foretag, institut, universi-
tet och hogskolor samverkar ocksd inom statliga innovations- och
utvecklingssatsningar kring grundliggande tekniker som oftast inte
primirt ror férsvarsomridet.

Foretagens egna behov av FoU sammanfaller till del med statens.
Savil foretag som staten behover till exempel f6rstd mojligheter och
begrinsningar med teknik, vilka krav som tekniska l6sningar kan
uppfylla och vilka 16sningar som ir producerbara.

Foretagens utvecklingsverksamhet kan till del vara indirekt styrd
av forsvarets behov genom att Férsvarsmakten och FMV har kom-
municerat militira frigestillningar och framtida materielbehov som
foretagen bedémer ir en affirsméjlighet och dirfér utvecklar pro-
dukter for att kunna méota.

En stor del av FoU inom forsvarsomridet bedrivs i internatio-
nella samarbeten som kan involvera sdvil statliga aktérer som fore-
tag. I valet av partner ir det tekniska innehdllet avgérande, men val
gors ocksd utifrdn sikerhets- och forsvarspolitiska aspekter samt
utgdende frin industriella forutsittningar. Forskning och utveckling
1 internationellt samarbete ir ett viktigt medel for att {3 tillgdng till
militirt kinslig teknologi och att f8 mojlighet att anskaffa avancerad
materiel.
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Anslaget f6r forskning och teknikutveckling anvinds dvervigande
till kunskapsuppbyggnad inom fér Sverige integritetskritiska omr3-
den och omrdden dir det krivs nationellt driven [dngsiktig forsknings-
verksamhet for att tillgodose formigeutvecklingens behov av kun-
skap.

Férsvarsmakten inriktar sin FoU pd évergripande nivd i Forsvars-
maktens strategiska inriktning (FMSI), som sedan férfinas 1 flera steg
till Forsvarsmaktens forsknings- och teknikutvecklingsplan (FoT-
plan). Forsvarsmakten har prioriterat forsknings- och utvecklings-
verksamhet som dr unik f6r forsvaret och som ir integritetskritisk,
dvs. en forutsittning for nationellt sjilvstindigt beslutsfattande, och
till del omgirdas av sekretess. Forskning och utveckling dr en férut-
sittning for att kunna uppnd en operativt relevant Forsvarsmakt i
framtiden.

Forsvarsberedningen understryker i Virnkraft att militirt och
civilt orienterad FoU bor ses som kompletterande och inte konkur-
rerande verksamheter och poingterar vikten av att hela kedjan frin
forskning via teknikutveckling till materiel hinger ihop."

5.6.10 Prov och forsok

I materielférsdrjningssammanhang skiljer man pd prov som handlar
om teknisk virdering och f6rs6k som handlar om att virdera utifrin
ett taktiskt perspektiv.

Savil prov som foérsok innebir att man praktiskt undersoker egen-
skaper, fortjinster och brister med tekniska l8sningar, materiel,
metoder eller tjinster.

Prov och férsok utgor en viktig del av forskning och teknikut-
veckling och genomférs dven for att virdera tekniska mojligheter
som underlag f6r férmégeinriktning.

Prov och forsok genomférs dven i1 olika syften under materielens
livscykel. I utvecklingsskedet genomfors prov och f6rsék som under-
lag f6r beslut om vigval genom att fértjinster och brister i tekniska
l6sningar och olika materielalternativ virderas. I utvecklingsskedet
genomfors ocksd provning som en del i marknadsundersékningar
for att undersdka vilken prestanda som ir kommersiellt tillgingligt

"' Ds 2019:8. Virnkraft — Inriktningen av sikerbetspolitiken och utformningen av det militira
forsvaret 2021-2025.
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pd marknaden. I materielutvecklingsprojekt genomférs provning for
att f6lja upp utvecklings- och konstruktionsarbetet.

I anskaffningsskedet genomférs provning som en del i leverans-
kontroller, verifiering och validering.

I anvindningsskedet genomfors prov som en del 1 vidmakth&ll-
andet for att kontrollera att materielens prestanda bibeh&lls och att
den fortfarande ir siker att anvinda. Vidare genomférs forsok for
att virdera materielens taktiska relevans som underlag fér beslut om
modifiering eller ersittning.

Som ettled i utvecklingen av krigsférband genomférs organisations-
och metodforssk for att prova och utveckla foreslagen organisation,
stridsteknik och hur férbandet bor utrustas. Detta genomfors till
storsta delen inom ramen f6r férbandsverksamheten med st6d av sddan
kunskap som byggts upp genom forskning och teknikutveckling.
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&) Regelverk som ar styrande
for materielforsorjningen

Lagstiftningen utgér det ramverk inom vilket en materielforsory-
ningsstrategi kan tillimpas. I detta kapitel redovisas 6versiktligt hur
upphandlingsregelverket, exportkontrollregelverket, regelverket f6r
styrning av statliga investeringar samt regelverken vid hojd bered-
skap ir styrande for materielférsérjningen. Aven sikerhetsskydds-
lagen samt det kommande regelverket om granskning av utlindska
direktinvesteringar redovisas éversiktligt.

6.1 Upphandlingsregelverket

Det militira forsvaret ir i hog grad beroende av varor och tjinster
som tillhandahalls av leverantérer. Anskaffningen av dessa varor och
yinster omfattas av regelverket for offentlig upphandling. Regel-
verket har dirfor stor betydelse for statens affirsrelation med
leverantorerna.

6.1.1 Regelverkets bakgrund och syfte

Lagstiftningen pd upphandlingsomridet reglerar férfarandet vid offent-
liga inkép. Med offentlig upphandling avses siledes de dtgirder som
vidtas av en upphandlande myndighet eller enhet for att tilldela ett
kontrakt eller ingd ett ramavtal avseende varor, tjinster eller bygg-
entreprenader. Det svenska upphandlingsregelverket baseras pd gemen-
skapsbestimmelserna pd upphandlingsomridet. Regelverket fyller en
viktig funktion fér att 8stadkomma den insyn och konkurrens som
ir nddvindig for att frimja den inre marknaden, utvecklingen av
effektiva 16sningar f6r att méta statens behov och en effektiv anvind-
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ning av skattemedel. Huvudregeln ir dirfor att alla offentliga kontrakt
ska tilldelas genom 6ppna och konkurrensfrimjande férfaranden.

Bestimmelser om férfarandet vid offentlig upphandling finns 1 la-
gen (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU)," lagen (2016:1146)
om upphandling inom f&rsérjningssektorerna (LUF)? och lagen
(2016:1147) om upphandling av koncessioner (LUK)’. Fér upp-
handlingar pd forsvars- och sikerhetsomridet finns sirskilda be-
stimmelser 1 lagen (2011:1029) om upphandling pd férsvars- och
sikerhetsomrddet (LUFS).". Lagarna innehiller bestimmelser om
bide upphandlingar vars beriknade virde dverstiger vissa 1 upphand-
lingsdirektiven angivna troskelvirden (direktivstyrd upphandling)
och upphandlingar som faller utanfér direktivens tillimpningsomride
(icke-direktivstyrd upphandling). I samtliga lagar finns dven ett antal
undantag frin lagarnas tillimpningsomriden.’

6.1.2  Sarskilda regler for férsvarsupphandlingar

Upphandlingar pd férsvars- och sikerhetsomradet har sirskilda forut-
sittningar. De ir ofta ekonomiskt omfattande och upphandlingsfére-
maélet dr 1 minga fall tekniskt avancerat. Dirtill méste sirskilda krav
pd leveranssikerhet kunna stillas for att sikra forsérjningen av vik-
tiga produkter sdvil i fred som 1 kris eller krig. Sekretessbelagd in-
formation behéver kunna hanteras pa ett korrekt och sikert sitt och
hinsyn miste kunna tas till behovet av fértroendefulla bilaterala rela-
tioner 1 form av forpliktelser i sikerhetsskyddsavtal med mera® Som
nimns ovan finns dirfér sirskilda bestimmelser om upphandlingar pd
forsvars- och sikerhetsomridet i LUFS. Lagen kom till i och med

' Lagen genomfér Europaparlamentets och ridets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari
2014 om offentlig upphandling och om upphivande av rddets direktiv 2004/18/EG (LOU-
direktivet).

?Lagen genomfér Europaparlamentets och ridets direktiv 2014/25/EU av den 26 februari
2014 om upphandling av enheter som ir verksamma p& omridena vatten, energi, transporter
och posttjinster och om upphivande av direktiv 2004/17/EG (LUF-direktivet).

* Lagen genomfér Europaparlamentets och ridets direktiv 2014/23/EU av den 26 februari
2014 om tilldelning av koncessioner (LUK-direktivet).

* Lagen genomfor Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/81/EG av den 13 juli 2009 om
samordning av férfarandena vid tilldelning av vissa kontrakt fér byggentreprenader, varor och
tjinster av upphandlande myndigheter och enheter pd forsvars- och sikerhetsomridet och om
indring av direktiven 2004/17/EG och 2004/18/EG (férsvarsupphandlingsdirektivet).

> Se 3 kap. ilagen om offentlig upphandling, 3 kap. lagen om upphandling inom férsorjnings-
sektorerna, 3 kap. lagen om upphandling av koncessioner och 1 kap. 7-10 §§ lagen om upphand-
ling p4 forsvars och sikerhetsomridet.

¢SOU 2010:13. Férsvars- och sikerhetsupphandlingsutredningen. Upphandling pd forsvars-
och sikerbetsomrddet, s. 120.
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genomférandet av forsvarsupphandlingsdirektivet 2011. Syftet med
direktivet dr att 8stadkomma en 6kad samordning av upphandlings-
forfaranden genom sirskilda regler som bittre tillgodoser bland
annat medlemsstaternas krav pd sikerhet. LUFS innehiller dirfor
bland annat sirskilda bestimmelser om informationssikerhet, for-
sorjningstrygghet och underentreprenad, liksom sirskilda bestim-
melser om undantag frin annonseringsplikten. LUFS innehéller dess-
utom bestimmelser om undantag frin tillimpningen av LUFS, till
exempel f6r underrittelseverksamhet och mellanstatliga samarbeten.

Forsvarsupphandlingsdirektivets och LUFS tillimpningsomride
begrinsas till kontrakt som tilldelas f6r militir utrustning och utrust-
ning av kinslig karaktir i 6vrigt, samt vissa byggentreprenader, varor
och tjinster.” I skilen 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 i dess beslut 255/58 av den 15 april 1958.° Forteck-
ningen omfattar endast utrustning som ir utformad, framtagen och
framstilld speciellt f6r militir anvindning, men den ir generisk och
ska tolkas 1 vid mening mot bakgrund av att tekniken, upphandlings-
forfarandena och de militira kraven utvecklas. Det innebir att LUFS
inte dr tillimpligt for all upphandling till det militira forsvaret. De
upphandlingar som inte faller inom LUFS tillimpningsomride sker
normalt med st6d av LOU.

Artikel 346 1 fordraget om Europiska unionens funktionssitt
(EUF-f6rdraget) ger EU:s medlemsstater méjlighet att undanta upp-
handlingar frdn EU:s upphandlingsregelverk for att skydda visentliga
nationella sikerhetsintressen. Av storst betydelse vid upphandling
av militdr utrustning ir artikel 346.1 b, enligt vilken varje medlems-
stat fir vidta tgirder som den anser vara nédvindiga {6r att skydda
sina visentliga sikerhetsintressen 1 friga om tillverkning av eller
handel med vapen, ammunition och krigsmateriel. Sidana 3tgirder
fir emellertid inte forsimra konkurrensvillkoren pd den gemen-
samma marknaden f6r varor som inte ir avsedda speciellt for militir-
indamil. Genom artikel 346 i EUF-f6érdraget har medlemsstaterna
sledes mojlighet att fringd direktivet och vinda sig direkt till en

7 Artikel 2, férsvarsupphandlingsdirektivet.

$ 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 upp-
handlande myndigheter och enheter pa férsvars- och sikerhetsomridet och om dndring av
direktiven 2004/17/EG och 2004/18/EG, skil 10.
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eller flera leverantdrer om det ir nddvindigt for att skydda medlems-
statens visentliga nationella sikerhetsintressen. Bestimmelser om
detta finns 11 kap. 9 § LUFS. Utredningen dterkommer tll artikel 346
1 kapitel 10.

6.1.3  De grundlaggande upphandlingsprinciperna

De grundliggande upphandlingsrittsliga principerna om icke-diskri-
minering, likabehandling, proportionalitet, ppenhet och émsesidigt
erkinnande utgor kirnan i gemenskapsbestimmelserna pd upphand-
lingsomrddet. De ir baserade pd EUF-f6rdragets principer om icke-
diskriminering’, férbudet mot kvantitativa restriktioner'®, etabler-
ingsritt'' och om fri rorlighet av tjinster'.

Principen om icke-diskriminering innebir att det ir forbjudet att
direkt eller indirekt diskriminera leverantérer frimst pd grund av
nationalitet. Den upphandlande myndigheten eller enheten far till
exempel som huvudregel inte inféra krav som enbart kan uppfyllas
av det egna landets foretag.

Principen om likabehandling innebir att lika situationer inte fir
behandlas olika och att olika situationer inte fir behandlas lika,
sivida det inte finns sakliga skil fér en sidan behandling.” Alla pre-
sumtiva leverantérer miste exempelvis {3 den information som ir
relevant f6r upphandlingen och tilldelningen av kontraktet.

Proportionalitetsprincipen innebir att de krav, kriterier och vill-
kor som stills 1 upphandlingen ska vara bdde limpliga och nédvin-
diga for att uppnd syftet med upphandlingen. Om det finns flera alter-
nativ ska det alternativ viljas som dr minst ingripande eller belastande
for leverantdrerna.

Principen om Sppenhet, dven kallad transparensprincipen, inne-
bir att upphandlingar ska priglas av éppenhet och férutsebarhet.
Forfrigningsunderlaget méste vara klart och tydligt utformat och
innehélla samtliga krav och kriterier av betydelse for tilldelningen av
kontraktet. Upphandlingen ska vidare annonseras offentligt och de

? Artikel 18 EUF-fordraget.
' Artikel 34 EUF-f6rdraget.
! Artikel 49 EUF-férdraget.
2 Artikel 56 EUF-férdraget.
13 EU-domstolen. Domstolens dom (andra avdelningen) den 3 mars 2005. Fabricom SA mot bel-
giska staten. Forenade milen C-21/03 och C-34/03. European Court Reports 2005 I-01559, p. 27.
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leverantdrer som deltagit 1 anbudsférfarandet ska informeras om
resultatet.

Principen om dmsesidigt erkinnande innebir att intyg och certi-
fikat som har utfirdats av en medlemsstats behoriga myndigheter
ska gilla ocksd 1 6vriga EU/EES-linder.™

Om den upphandlande myndigheten har brutit mot nigon av de
grundliggande principerna och detta har medfort att leverantdren
har lidit eller kan komma att lida skada, kan upphandlingen behéva
goras om eller rittas.”” Foérdragsstyrda undantag, s som artikel 346
1 EUF-f6rdraget, innebir att principerna inte ir tillimpliga.

6.1.4  Upphandlingsregelverkets konsekvenser
for materielforsérjningen

Upphandlingsregelverket innebir att statens samverkan och dialog
med marknaden 1 hog utstrickning ir regelstyrd. Regelverket skapar
forutsigbarhet 1 férsvarsupphandlingar vilket frimjar ett hoégt for-
troende fér staten som upphandlare och dirmed dven for viljan att
investera 1 Sverige. Eftersom merparten av materielforsorjningen
sker pd en dppen marknad, ir fértroendet for statens férmiga att
genomf{ora upphandlingar av stor betydelse. Iakttagandet av de grund-
liggande principerna ir 1 det sammanhanget centralt.

Forsvarsupphandlingarnas sirskilda behov av sekretess och siker-
hetsskydd tillgodoses 1 de flesta fall genom férsvarsupphandlings-
direktivet och LUFS. En upphandling kan emellertid undantas frin
upphandlingslagarnas tillimpningsomride bland annat om en tillimp-
ning av lagen skulle kriva att en upphandlande myndighet eller enhet
tillhandah&ller information vars avsljande strider mot Sveriges visent-
liga sikerhetsintressen.

6.2 Exportkontrollregelverket

Spridningen av krigsmateriel och viss teknik med militira tillimp-
ningar begrinsas genom exportkontroll. Regelverket f6r exportkon-
trollen fir dirfor en stor piverkan pd forsvarsmarknaden och dess

'* Proposition. 2015/16:195. Nytt regelverk om upphandling, del 1 s. 426-428 och del 2 5. 927
och 928.
' Se prop. 2021/22:120 En effektivare verprévning av offentliga upphandlingar, s. 22-28.
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aktorer. I detta avsnitt redovisas oversiktligt exportkontrollregel-
verket och exportkontrollens paverkan p& materielférsdrjningen.

6.2.1 Exportkontrollens syfte

Det huvudsakliga och évergripande syftet med exportkontrollen ir
att forhindra att en produkt eller en teknik av ett visst slag ska spri-
das till odnskade mottagare. En o6nskad mottagare kan avse an-
tingen det kdpande landet (slutanvindarlandet) eller en annan aktor,
exempelvis en terroristorganisation, som det finns risk for att pro-
dukten eller tekniken sprids till. En mottagare kan vara oonskad
antingen for att den utgor ett hot mot Sveriges sikerhet, eller for att
exporten skulle strida mot principerna och méilen fér det exporte-
rande landets utrikespolitik.

Ett annat viktigt syfte med exportkontrollen ir att kunna begrinsa
och styra eller férhindra exporten av produkter som pa grund av kris
eller krig antingen behévs f6r det nationella f6rsvaret, eller som det
rider brist pd i omvirlden. Exportkontrollen ir siledes ocksd ett
sikerhetspolitiskt instrument.

6.2.2  Exportkontroll av krigsmateriel

Kontrollen av export av krigsmateriel ir nédvindig for att uppfylla
sdvil nationella mélsittningar som internationella dtaganden. Det
svenska exportkontrollregelverket bestdr av lagen (1992:1300) om
krigsmateriel och férordningen (1992:1303) om krigsmateriel samt
de principer och riktlinjer f6r krigsmaterielexport som har beslutats
av regeringen och godkints av riksdagen. 2018 skirptes exportkon-
trollagstiftningen for krigsmateriel.

Exportkontrollen omfattar dels materiel som ir utformad f6r mili-
tirt bruk och som enligt regeringens foreskrifter utgor krigsmateriel,
dels sddant tekniskt stod kopplat till krigsmateriel som enligt reger-
ingens foreskrifter utgdr tekniskt bistdnd. Forteckningen éver vad
som utgdr krigsmateriel och tekniskt bistdnd finns 1 krigsmateriel-
forteckningen i bilagan till férordningen (1992:1303) om krigsmateriel.

Krigsmateriel anvinds inte bara av Férsvarsmakten utan ocksd av
flera andra myndigheter med forsvars- och sikerhetspolitiska upp-
drag, sdsom Polismyndigheten, Sikerhetspolisen, Myndigheten fér
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samhillsskydd och beredskap (inklusive lokala riddningstjinster),
Tullverket och Kustbevakningen. Dessa myndigheter ir beroende av
krigsmateriel for att kunna utféra sitt uppdrag.

Exportkontrollen av krigsmateriel omfattar tillverkning, tillhanda-
hillande och utforsel av krigsmateriel, liksom avtal om samarbeten
eller tillverkningsritt med mera.

De foretag, myndigheter och privatpersoner som innehar till-
stdnd att tillverka eller tillhandah8lla krigsmateriel stir under ISP:s
tillsyn och ir bland annat skyldiga att pd begiran limna de upplys-
ningar och handlingar som behévs for tillsynskontrollen. Férsvars-
industrin ir den enda bransch som genom dgarforbehillsregler och
verksamhetstillstindskrav enligt lagen (1992:1300) om krigsmateriel
fortfarande skyddas frén utlindska uppkép. Genom bestimmelserna
ir forsvarsindustrin 1 Sverige relativt vil skyddad fr&n uppkép av ut-
lindska foretag som av forsvars- eller sikerhetspolitiska skil ir
odnskade.

Export av krigsmateriel kan kriva medgivanden i flera steg. ISP
provar exporten 1 samband med en begiran om férhandsbesked,
underrittelse om anbud och ansékan om utforseltillstdnd. Enligt 1 §
andra stycket lagen om krigsmateriel fr krigsmateriel endast expor-
teras om det finns sikerhets- eller férsvarspolitiska skil fér det och
det inte strider mot Sveriges internationella férpliktelser eller Sveriges
utrikespolitik 1 6vrigt. Vid tillstindsprovningen ska dven Sveriges
internationella dtaganden iakttas. Detta innefattar EU:s gemensamma
stdndpunkt (2008/944/Gusp) om faststillande av gemensamma regler
for kontrollen av export av militir teknik och krigsmateriel samt de
kriterier som stills upp 1 FN:s vapenhandelsférdrag.

Den svenska tillstindsprévningen bygger pd en helhetsbedom-
ning med utgdngspunkt i regeringens riktlinjer och etablerad praxis.
ISP har som fristdende myndighet till uppgift att sjilvstindigt prova
ansdkningar om tillstdnd i enlighet med regelverket i dess helhet. ISP
bistds med uttolkningen av riktlinjerna f6r enskilda drenden av det
ridgivande organet Exportkontrollridet. Nir ett drende bedéms vara
av principiell betydelse eller annars av sirskild vikt ska det, efter sam-
rdd med Exportkontrollridet, verlimnas till regeringen for avgdrande.
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6.2.3  Exportkontroll av produkter med dubbla
anvandningsomraden

Produkter med dubbla anvindningsomriden (PDA) ir produkter
som har en civil anvindning, men som dven kan anvindas fér militira
indamadl eller for framstillning eller utveckling av krigsmateriel eller
massforstorelsevapen och dess birare. Kontrollen av export av PDA
spelar en viktig roll nir det giller att bekimpa spridning av massfér-
storelsevapen och att férhindra militir upprustning.

Inom EU regleras exportkontrollen av PDA i den si kallade PDA-
forordningen'. T svensk lagstiftning finns kompletterande bestim-
melser 1 lagen (2000:1064) om kontroll av produkter med dubbla
anvindningsomriden och av tekniskt bistdnd, samt 1 férordningen
(2000:1217) om kontroll av produkter med dubbla anvindningsom-
rden och av tekniskt bistdnd.

I bilaga I till PDA-férordningen finns en férteckning éver de
produkter och den teknik som kriver tillstdnd. Tillstdndspliktiga
produkter kan till exempel vara olika slags kemikalier, kirnimnen
(uran, plutonium och torium) och kirntekniska produkter, verk-
tygsmaskiner, virmevixlare, ventiler och pumpar. Aven vissa andra
produkter av sirskild strategisk betydelse, till exempel kryptosy-
stem, kan klassificeras som PDA. Enligt den sd kallade catch-all-
bestimmelsen (generalklausulen) kan dven produkter som inte finns
med pd forteckningen omfattas av krav pd tillstdnd. Tillstdndspliktig
teknik ir enligt PDA-férordningen specifik information som ir néd-
vindig for utveckling, produktion eller anvindning av produkcter.

For export av PDA ut ur EU krivs alltid tillstdnd. I princip krivs
inte tillstdnd for 6verféring av PDA inom EU, utom fér sirskilt
kinsliga produkter. Tillstdnd fir forenas med de krav eller villkor
som ir nédvindiga och kan under vissa forutsittningar dterkallas.

I Sverige dr det ISP som beslutar om tillstdnd betriffande PDA
med undantag for produkter 1 kategorin kirnmaterial, anliggningar
och utrustning, dir Strlsikerhetsmyndigheten (SSM) provar till-
stindsfrdgan. Om ett irende har principiell betydelse eller annars ir
av sirskild vike, ska ISP eller SSM limna 6ver drendet till regeringens
provning,.

' Europaparlamentets och rddets férordning (EU) 2021/821 av den 20 maj 2021 om upp-
rdttande av en unionsordning for kontroll av export, formedling, transitering och éverforing av
samt tekniskt bistind for produkter med dubbla anvindningsomriden (omarbetning).
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6.2.4  Exportkontroliregelverkets konsekvenser
for materielforsorjningen

I takt med att statens bestillningar till férsvarsforetagen minskade
under 1990-talet och 2000-talet, har exporten av krigsmateriel 6kat 1
betydelse. En f6ljd av detta ir att féretagen i 6kad utstrickning har
investerat 1 forskning och utveckling av krigsmateriel for den inter-
nationella marknaden. Forsvarsforetagens export omfattar i dag mer
in 50 procent av den krigsmateriel som tillverkas i Sverige och ir dir-
for viktig for foretagens mojlighet att bibehélla nédvindig kompetens
och kapacitet och dirmed dven sin konkurrenskraft. En hég export-
andel medfor att den tekniska utvecklingen 1 svenska férsvarsforetag
till del dr exportdriven, vilket kan gynna materielférsérjningen efter-
som det skapar forutsittningar for att tillgodose framtida behov.

Exportkontrollen begrinsar foretagens mojligheter att exportera
varor och tjinster. Svensk exportkontrollagstiftning av krigsmateriel
ir forhdllandevis restriktiv, vilket frin foretagens perspektiv kan upp-
fattas som en konkurrensnackdel i férhéllande till foretag verksamma
1andra linder. Utredningen har under arbetet erfarit att foretag dver-
viger mojligheterna att forligga sina investeringar i forskning och
teknikutveckling i andra linder for att 13 tillgdng till en storre avsitt-
ningsmarknad. Utredningen har vidare erfarit att den restriktiva
svenska exportkontrollagstiftningen 1 vissa fall begrinsar forutsitt-
ningarna for internationella materielsamarbeten, pd grund av risken
for att tredjelandsexport inte godkinns enligt det svenska regelverket.

I takt med 6kad stormaktsrivalitet och ett férsimrat sikerhets-
politiskt omvirldslige har exportkontrollens betydelse dkat de senaste
dren. Risken for odnskad teknologispridning innebir att en effektiv
och ansvarsfull exportkontroll ir en nédvindig férutsittning for att
sikra tillgdngen till hogteknologi frin samarbetslinder.

6.3 Regelverket for styrning av statliga investeringar

Finansieringen av materielférsérjningen till det militira forsvaret be-
slutas och f6ljs upp inom ramen f6r den statliga budgetprocessen.
Detta avsnitt beskriver kortfattat innebérden de delar av budget-
lagen (2011:203) med flera férfattningar som sammantaget styr statens
investeringar 1 materiel och materielrelaterade tjinster.
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6.3.1 Riksdagen beslutar om statens budget

Statens investeringar i materiel och materielrelaterade tjinster finansi-
eras 1 allt visentligt med anslag pd statens budget. Budgetregelverket
och regler for styrningen av statens investeringar ir dirfor centrala
foreteelser 1 materielférsorjningen.

Enligt regeringsformen ir det riksdagen som beslutar om statens
inkomster och utgifter. Det kallas f6r riksdagens finansmakt. Riks-
dagen utdvar finansmakten genom de &rliga besluten om statens bud-
get. Riksdagen beslutar om anslagsindamal, anslagsramar, bestillnings-
bemyndiganden och investeringsplaner.

Utgifterna 1 statens budget ir indelade 1 utgiftsomriden. Det
militira forsvaret finansieras inom utgiftsomrdde 6 Férsvar och sam-
hillets krisberedskap. Inom utgiftsomrddet beslutar riksdagen om
anslag med bestimda dndamal och belopp. Anslagsindelningen utgir
fran riksdagens vilja att direkt styra, f6lja upp och dimensionera om-
fattningen av en viss verksamhet.

Vad avser materielforsorjningen finansieras utveckling, anskaff-
ning och avveckling av materiel av det under utgiftsomrdde 6 upp-
forda anslaget 1:3 Anskaffning av materiel och anliggningar. Vidmakt-
hillandet av materiel, liksom merparten av de materielrelaterade tjins-
terna, finansieras av anslaget 1:1 Férbandsverksambet och beredskap
under samma utgiftsomrade.

Anslagsmedel fir endast finansiera sidana utgifter som ryms
inom anslagets indam3l. Férutom indamal beslutar riksdagen om
belopp som anvisas det specifika indamalet. Beloppet utgér en ambi-
tionsnivd fér den verksamhet som anslagen finansierar.

Regeringen far inte utan riksdagens medgivande ta upp lan eller
gora andra ekonomiska dtaganden for staten. Besluten om stats-
budgeten ir ettdriga. For att gora det mojligt att ingd ekonomiska
dtaganden som binder upp statens budget f6r mer in ett 4r, och dir-
med minskar handlingsfriheten kommande budgetdr, finns sirskilda
regler om bestillningsbemyndiganden. Reglerna innebir att samtliga
utestiende dtaganden 1 slutet av dret ska rymmas inom en av riks-
dagen beslutad ram. Riksdagen beslutar om ramar och bestillnings-
bemyndiganden per anslag efter forslag frin regeringen 1 budgetpro-
positionen. Den myndighet som disponerar anslaget kan med stod
av bestillningsbemyndigandet bestilla varor och tjinster som med-
for utgifter under kommande budgetdr upp till det beslutade be-
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loppet. En férutsittning ir att det som bestills hiller sig inom det
indamail och inom det belopp som regeringen beslutat i myndig-
hetens regleringsbrev f6r det aktuella budgetéret.

6.3.2  Styrningen av statliga investeringar

Som statliga investeringar riknas resurser som kontrolleras av en
myndighet, ir ett resultat av en intriffad hindelse och férvintas ge
myndigheten ekonomiska fordelar eller servicepotential 1 framtiden.
I regelverket for styrning och uppféljning av statliga investeringar
likstills materiel i princip med anliggningstillgdngar. Utgingspunkten
ir att anliggningstillgdngar som utgér produktionsfaktorer och som
anvinds av en myndighet i verksamheten ska l3nefinansieras. For-
svarsmateriel ska emellertid, precis som bland annat infrastrukturin-
vesteringar, finansieras med anslag och inte med l8n. Det innebir att
nir férsvarsmateriel anskaffas ska anslaget belastas det budgetdr som
utgifterna hinfér sig till, med ett belopp som motsvarar anskaff-
ningsvirdet. Anskaffningsvirdet ir det belopp som en tillgdng tas
upp till 1 balansrikningen. Om en tillging byggs upp under 4ret, ska
drets utgifter som 6kar anskaffningsvirdet 1 balansrikningen redo-
visas mot anslag.

Investeringar delas in 1 tvd kategorier; samhillsinvesteringar och
verksamhetsinvesteringar. Samhillsinvesteringar finansieras med an-
slag eller sirskilda lneramar medan verksamhetsinvesteringar finansi-
eras med en generell I8neram. Det finns ingen entydig grins mellan
vilka investeringar som ir verksamhetsinvesteringar respektive sam-
hillsinvesteringar, utan det avgérs 1 den finansiella styrningen. Inom
det militira forsvaret ir huvuddelen av investeringarna samhillsinve-
steringar. Hit riknas bland annat merparten av investeringarna i
materiel.

Enligt regelverket ska myndigheterna limna information om
investeringar i budgetunderlaget. De myndigheter som har samhiills-
investeringar ska limna in investeringsplaner. Investeringsplanerna
ska vara indelade i objekt och objektgrupper och innehélla ett avsnitt
som redovisar anskaffning och utveckling av nya investeringar och
ett avsnitt som redovisar vidmakth2llande av befintliga investeringar.
Det gors dven en uppfdljning av foregdende ars investeringsplaner.
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Med utgdngspunkt 1 myndigheternas budgetunderlag samman-
stiller limnar regeringen forslag till investeringsplaner {6r samhills-
investeringar till riksdagen 1 budgetpropositionen. Riksdagens beslut
om investeringsplanen utgér en riktlinje for regeringen.

6.3.3  Konsekvenser for materielfoérsorjningen av regelverket
for styrning av statliga investeringar

Regeringens styrning av myndigheterna utgdr frdn de ramar och
indamdl som riksdagen beslutar. Ramarna och indamaélsbeskriv-
ningar blir féljaktligen styrande f6r myndigheternas planering och
genomforande av verksamheten. Detta innebir en rigid styrmodell
vars naturliga fokus dr pd planeringen f6r den drsvisa anslagsbelast-
ningen snarare in ett livscykelperspektiv. Vid férindringar av anslags-
ramarna 6kar komplexitet 1 planeringen och uppféljningen, eftersom
tgirder ofta far effekter pd anslagsbelastningen 6ver flera budgetar.
Dirfér dr langsiktiga planeringsférutsittningar av sirskilt stor bety-
delse for materielférsorjningen savil vid ambitionsékning som ambi-
tionsminskningar.

6.4 Regelverk vid hojd beredskap

Sambhillets sitt att organisera sig pdverkar férutsittningarna for mate-
rielférsorjningen. Forutsittningarna skiljer sig till exempel &t mellan
grundberedskap och hojd beredskap. Hojd beredskap ir enligt lagen
(1992:1403) om totalférsvar och hojd beredskap antingen skirpt
beredskap eller hogsta beredskap. Under hégsta beredskap ir total-
forsvar all samhillsverksamhet som d4 ska bedrivas. Ar Sverige i krig
rider hogsta beredskap. Ar Sverige i krigsfara eller rider det sidana
utomordentliga férhillanden som ir féranledda av att det ir krig utan-
for Sveriges grinser eller av att Sverige har varit 1 krig eller krigsfara,
far regeringen besluta om skirpt eller hogsta beredskap. Skirpt bered-
skap forutsitter siledes regeringens beslut, medan hégsta beredskap
per definition rider vid krig, men dven kan vara resultatet av en
beslutad beredskapshojning.

Det finns ett betydande antal lagar och férordningar med sir-
skilda bestimmelser som ir tillimpliga forst 1 hindelse av krig, eller
efter beslut om hojd beredskap, eller efter sirskilt beslut frin reger-
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ingen. Exempel pd sddana lagar som har betydelse fér materiel-
forsorjningen dr arbetsrittslig beredskapslag (1987:1262), lagen
(1994:1809) om totalférsvarsplike, lagen (1982:1004) om skyldighet
for niringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer m.fl. att delta i total-
forsvarsplaneringen och férfogandelagen (1978:262).

Den arbetsrittsliga beredskapslagen och lagen om totalf6rsvars-
plikt bidrar till att vid krigsfara sikerstilla tillgdngen till arbetskraft
for totalforsvarets behov. Den arbetsrittsliga beredskapslagen inne-
hiller bestimmelser om férindringar av arbetsritten. Lagen ska tillim-
pas 1 krig, men far efter regeringens beslut dven tillimpas om kriteri-
erna for ett beslut om héjd beredskap dr uppfyllda, det vill siga om
Sverige ir 1 krigsfara eller om det rdder sddana utomordentliga for-
hillanden som ir foranledda av att det dr krig utanfor Sveriges grinser
eller av att Sverige har varit 1 krig eller krigsfara.

Med stdd av lagen om totalférsvarsplikt kan regeringen vid hojd
beredskap féreskriva om allmin tjinsteplikt, om det behovs for att
verksamhet som ir av sirskild vikt f6r totalférsvaret ska kunna upp-
ritthdllas. Dirigenom kan personal vid féretag som férsvaret ir bero-
ende av krigsplaceras, vilket innebir att de inte ianspriktas for andra
uppgifter inom totalférsvaret. Det dr en betydelsefull dtgird for att
foretag ska kunna fortsitta att leverera nodvindiga tjinster till total-
forsvaret dven vid hojd beredskap.

Enligt lagen om skyldighet f6r niringsidkare, arbetsmarknads-
organisationer med flera att delta i totalférsvarsplaneringen ir nirings-
idkare, arbetsmarknadsorganisationer med flera skyldiga att delta 1
totalférsvarsplaneringen och limna uppgifter som mojliggor planering
av forfogande. Lagen innebir inte ndgon skyldighet att vidta forbe-
redelser med anledning av totalférsvarsplaneringen, utan sddana &t-
girder forutsitter avtal eller frivilliga 6verenskommelser.

Forfogandelagen ger mojligheter for staten att forfoga dver privat
egendom och tjinster for att tillgodose Forsvarsmaktens behov.
Genom forfogande kan fastigheter och annan egendom tas 1 ansprik
och andra rittigheter till egendom, exempelvis servitut, kan upp-
hivas eller begrinsas. Forfogandelagen innebir ocks3 att innehavare
av produktionsmedel kan behéva medverka till produktion fér sta-
tens rikning. Férfogandeinstrumentet kan siledes komplettera avtal
och frivilliga 6verenskommelser. Om férfogande ska nyttjas i storre
omfattning eller for att utrusta krigsforbanden med f6r dem visent-
lig materiel behover forberedelser goras i fredstid. Férfogande fir
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ske 1 krig, eller efter sirskilt beslut frin regeringen exempelvis om
Sverige ir 1 krigsfara.

Sammantaget innebir krig, eller ett beslut om hojd beredskap att
statens mojligheter att ta produktionsmedel 1 ansprak 6kar. For att
dessa mojligheter ska kunna tillgodogéras pd ett effektivt sitt krivs
emellertid planering och forberedelser 1 fredstid.

6.5 Ovriga regelverk som paverkar
materielférsérjningen

6.5.1  Sakerhetsskyddslagen

Med sikerhetsskydd avses skydd av sikerhetskinslig verksamhet mot
spioneri, sabotage, terroristbrott och andra brott som kan hota verk-
samheten samt skydd i andra fall av sikerhetsskyddsklassificerade
uppgifter. Sikerhetsskyddet regleras i sikerhetsskyddslagen (2018:585)
och sikerhetsskyddsférordningen (2021:955).

Sikerhetsskyddslagen stiller krav pd att myndigheter och andra
som bedriver verksamhet som ir av betydelse for Sveriges sikerhet,
eller som omfattas av ett f6r Sverige forpliktande internationellt
dtagande om sikerhetsskydd, vidtar forebyggande tgirder for att
skydda mot brott som kan hota Sveriges sikerhet, sésom spioneri och
sabotage. Sikerhetsskyddsklassificerade uppgifter ska ocksa skyddas.

Den nya sikerhetsskyddslagen och sikerhetsskyddsférordningen
tridde 1 kraft 2019 och innebir en skirpning och modernisering 1 for-
hillande till det tidigare regelverket. Lagen bygger till stora delar pd
forslag som lades fram i betinkandet En ny sikerhetsskyddslag".
Den nya lagen innebir en férstirkning av sikerhetsskyddet 1 olika
avseenden och har direfter skirpts ytterligare, frimst efter forslag
frén Utredningen om vissa sikerhetsskyddsfrigor'®. Bland annat har
skyldigheten att ingd sikerhetsskyddsavtal vid olika typer av sam-
arbeten utvidgats. Ett sikerhetsskyddsavtal ska innehdlla de krav pa
motparten som behovs for att kraven pa sikerhetsskydd ska kunna
tillgodoses. Syftet med kravet pd sikerhetsskyddsavtal ir att de in-
tressen som sikerhetsskyddslagen sldr vakt om ska vara lika starkt
oavsett om verksamheten bedrivs av det allminna eller av enskilda.

'7SOU 2015:25. Utredningen om sikerhetsskyddslagen. En ny sikerbetsskyddslag.
¥ SOU 2018:82. Utredningen om vissa sikerhetsskyddsfrdgor. Kompletteringar till den nya
sikerbetsskyddslagen.
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Genom kravet pd sikerhetsskyddsavtal uppritthills den grundligg-
ande principen inom sikerhetsskyddet att sikerhetskinslig verk-
samhet (till exempel sikerhetsskyddsklassificerade uppgifter) ska ha
samma skydd oavsett var och hur den bedrivs."”

De myndigheter och féretag som idr verksamma i materielférsorj-
ningen av det militira férsvaret bedriver ofta sikerhetskinslig verk-
samhet. De ir dirfor skyldiga att genomfoéra en sikerhetsskydds-
analys for att identifiera vilka skyddsvirden som finns i verksamheten.
Utifrdn sikerhetsskyddsanalysen ska de planera och vidta nédvindiga
dtgirder for att bland annat férebygga att sikerhetskyddsklassifi-
cerade uppgifter rojs, dndras, gors otillgingliga eller f6rstors, att obe-
horiga far tilltride till infrastruktur eller att infrastruktur utsitts f6r
skadlig pdverkan, samt att personer som inte ir pilitliga frin siker-
hetsskyddssynpunkt fir tillging till sikerhetsskyddsklassificerade
uppgifter eller 1 6vrigt sikerhetskinslig verksamhet.

Den som bedriver sikerhetskinslig verksamhet ska anmila det till
ansvarig tillsynsmyndighet. Enligt sikerhetsskyddsférordningen ir
Forsvarets materielverk tillsynsmyndighet f6r enskilda verksamhets-
utdvare inom omradet forsvarsmateriel.

Upphandling, avtal, samverkan eller samarbeten som innebir att
en aktor far tillgdng till sikerhetsskyddsklassificerade uppgifter eller
sikerhetskinslig verksamhet, medfor ofta krav pa sikerhetsskydds-
avtal. Det stiller ocksg krav pd att en aktor som bedriver sikerhets-
kinslig verksamhet ska genomféra en limplighetsbedémning och —
1 vissa fall — ett samrdd med tillsynsmyndigheten innan férfaranden
som medfor krav pd sikerhetsskyddsavtal inleds. Vid handel med
forsvarsmateriel och materielrelaterade tjinster krivs foljaktligen
ofta sikerhetsskyddsavtal, dels mellan staten och upphandlade leve-
rantorer, dels mellan leverantérer och deras underleverantorer. I vissa
fall krivs dven att sikerhetsskyddsavtal ingds mellan den som bedriver
sikerhetskinslig verksamhet och en underleverantér som anlitats f6r
att fullgéra den andra partens férpliktelser. Vid export eller internatio-
nella materielsamarbeten kan det ocksd vara nédvindigt med en 6ver-
enskommelse om sikerhetsskydd mellan Sverige och det ifrigavarande
landet eller mellanfolkliga organisationen (internationellt dtagande
om sikerhetsskydd). Sidana internationella sikerhetsskyddsavtal
ingds av regeringen. Avtalen ir folkrittsligt bindande och varierar 1
utformning. Minga av de ildre verenskommelserna omfattar endast

1 Proposition 2020/21:194. Ett starkare skydd for Sveriges sikerbet, s. 28.

113



Regelverk som &r styrande for materielférsorjningen SOU 2022:24

vissa typer av forsvarssamarbeten medan de nyare har en mer generell
utformning och omfattar bide civil och militir verksamhet (gene-
rella sikerhetsskyddsavtal, GSA). Avtalen publiceras normalt 1
Sveriges internationella 6verenskommelser (SO).

Sikerhetsskyddslagen ir central f6r skyddet av sikerhetskinslig
verksamhet. De verksamheter som dr nédvindiga for {6rsérjningen
av det militira forsvaret omfattas ofta av kravet pd sikerhetsskydd.
Sikerhetsskyddet ir grundliggande dels for Sveriges sikerhet, dels
for skyddet av sikerhetskinslig information frén andra linder och
mellanfolkliga organisationer. I materielférsérjningen, som minga
gdnger forutsitter att information, kunskap och teknik vidarefér-
medlas mellan olika aktorer, blir sikerhetsskyddet en naturlig del av
verksamheten. Samtidigt dr det resurskrivande och kan fungera som
en intridesbarriir pd forsvarsmarknaden.

6.5.2  Regelverket for granskning av utlandska
direktinvesteringar

Den 1 november 2021 redovisade Direktinvesteringsutredningen slut-
betinkandet Granskning av utlindska direktinvesteringar® i vilket
utredningen limnade f6rslag till hur ett svenskt system fér granskning
av utlindska direktinvesteringar inom skyddsvirda omriden kan
utformas. Utredningens forslag har remissbehandlats och bereds fér
nirvarande inom Regeringskansliet.

Tidigare fanns det genom lagen (1982:617) om utlindska forvirv
av svenska foretag m.m. och tillhérande férordning méjlighet att be-
grinsa utlindska aktorers mojligheter att f6rvirva aktier 1 svenska
aktiebolag, andelar i svenska handelsbolag eller rorelser som drevs 1
Sverige. Lagen upphivdes 1992. Direfter fanns endast begrinsade
mojligheter att med stdd av lagen om krigsmateriel och sikerhets-
skyddslagen piverka och 1 féorekommande fall férhindra utlindska
direktinvesteringar inom skyddsvirda omriden.

Den 11 april 2019 tridde Europaparlamentets och ridets férord-
ning (EU) 2019/452 av den 19 mars 2019 om upprittande av en ram
for granskning av utlindska direktinvesteringar i unionen i kraft.
EU-f6érordningen skapade en rittslig ram f6r granskning av utlindska
direktinvesteringar i unionen, vilket stillde krav p en svensk kontakt-

2 SOU 2021:87. Direktinvesteringsutredningen. Granskning av utlindska direktinvesteringar.

114



SOU 2022:24 Regelverk som ar styrande for materielforsorjningen

punkt. I delbetinkandet Kompletterande bestimmelser till EU:s
forordning om utlindska direktinvesteringar foreslog (SOU 2020:11)
Direktinvesteringsutredningen att Inspektionen for strategiska pro-
dukter skulle bli kontaktpunkt enligt forordningen och ansvarig
myndighet i ett kommande granskningssystem.’

I kommittédirektiven till Direktinvesteringsutredningen konsta-
terar regeringen att strategiska uppkép eller investeringar som utférs
i bolag som bedriver verksamhet inom kritisk infrastruktur eller kins-
liga teknologier kan innebira risker f6r Sveriges sikerhet. Sidana
risker uppstdr sirskilt, men inte enbart, nir den utlindska investe-
raren ir 1 statlig dgo eller under statlig kontroll p& grund av sin finan-
siering eller annan form av inflytande. Den typen av férvirv kan gora
det mojligt for stater att anvinda dessa tillgdngar pd ett sitt som har
en negativ inverkan pd sikerhet eller allmin ordning 1 Sverige. Det
finns dirfor starka skil f6r Sverige att inféra ett system fér gransk-
ning av utlindska direktinvesteringar inom skyddsvirda omriden.
Ett inférande av ett system for granskning av utlindska direktinve-
steringar ir dessutom en forutsittning for att Sverige ska kunna
agera utifrdn synpunkter frin andra medlemsstater och kommis-
sionen och fullt ut kunna delta i samarbetsstrukturen inom EU.”

I sitt slutbetinkande foresldr Direktinvesteringsutredningen ett
nytt system for granskning av utlindska direktinvesteringar. Sy-
stemet foreslis omfatta sdvil sddana investeringar som kan utgora
risk for Sveriges sikerhet (nationell befogenhet), som sidana som
kan vara en risk for allmin ordning eller allmin sikerhet 1 Sverige 1
enlighet med EU-ritten, artiklarna 52.1 och 65.1 b 1 EUF-férdraget.

Direktinvesteringsutredningens forslag innebir att bland annat
sikerhetskinsliga verksamheter och verksamheter som rér krigs-
materiel eller produkter med dubbla anvindningsomrdden ska omfat-
tas av granskningssystemet. Aven verksamhet som rér framvixande
teknologier och annan strategiskt skyddsvird teknologi omfattas av
forslaget. Siledes kommer det féreslagna granskningssystemet att
berdra minga av de féretag som levererar materiel och materielrela-
terade tjinster till det militira forsvaret.

Det foreslagna granskningssystemet for direktinvesteringar kom-
pletterar sikerhetsskyddslagen och exportkontrollagstiftningen. Ge-

21 SOU 2020:11. Direktinvesteringsutredningen. Kompletterande bestimmelser till EU:s for-
ordning om utlindska direktinvesteringar.

22 Dir. 2019:50. Ett system for granskning av utlindska direktinvesteringar inom skyddsvirda
omrdden.
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nom granskningssystemet minskar risken for strategiska antagonist-
iska uppkdp av forsvarsforetag och andra foretag i den virdekedja
som ir av strategisk betydelse for totalforsvaret. Ett gott skydd mot
odnskade direktinvesteringar ir av stor betydelse for andra linders
vilja att dela information och teknik med svenska féretag. Det kan
ocksd vara viktigt f6r viljan att investera i den svenska marknaden,
vilket bland annat lyfts fram i1 remissvar av branschorganisationer.”
Samtidigt uppfattas eventuella 6verlapp mellan en investeringsgransk-
ningsregim och dvriga regelverk som betungande.

2 Sikerhets- och férsvarsféretagen, Teknikforetagen. Remissvar till betinkandet ”Granskning
av utlindska direktinvesteringar” (SOU 2021:87). Yttrande Ju2021/03838, 2022-01-25.
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Det militira forsvaret, liksom totalférsvaret 1 sin helhet, forutsitter en
fungerande f6rsérjning av varor och tjinster. En fungerande marknad
ir dirfor en nddvindig foérutsittning for en fungerande materielfor-
sorjning. Utredningen har uppdraget att dels beskriva férsvarsmark-
nadens sirart och forutsittningarna for forsvarsféretagens marknads-
tilltride internationellt och inom EU, dels analysera férutsittningarna
for en svensk forsvarssektor som konkurrenskraftigt och uthélligt
bidrar till det militira férsvarets forsorjning av kvalificerad materiel
och dirtill relaterade tjinster. I detta kapitel beskrivs dirfér forsvars-
marknaden och dess sirskilda forutsittningar och utvecklingstrender.
Vidare analyseras forutsittningarna f6r de svenska férsvarsforetagens
konkurrenskraft samt behovet av export och exportstéd. Avslut-
ningsvis redovisas utredningens slutsatser.

7.1 Definitionen av forsvarsmarknaden

Det forekommer flera begrepp for att definiera marknaden for varor
och tjinster pd forsvarsomradet, bland annat *férsvarsmarknaden”
eller ”férsvarsmaterielmarknaden”. Ibland férekommer dven andra
begrepp s& som “krigsmaterielmarknaden”. For en beskrivning av
marknaden och dess forutsittningar ir det dirfor nodvindige att
nirmare definiera vilken marknad som avses.

Utredningen har funnit det mest indaméilsenligt att anvinda
begreppet forsvarsmarknad, eftersom det omfattar bdde varor och
janster. Utredningen har vidare valt att definiera férsvarsmarknaden
som marknaden for varor och tidnster som dr av forsvarsspecifik karak-
tir, dvs. dr anpassade for det militira forsvarets behov, eller som om-
fattas av sirskilda krav pa till exempel forsoriningssikerbet. 1 kapitlet
benimns sddana kortfattat férsvarsprodukter. Denna definition inne-
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bir att myndigheterna inom det militira forsvaret upphandlar varor
och tjinster dven utanfor forsvarsmarknaden. I dessa fall agerar
myndigheterna pd vad som ofta betecknas som den civila marknaden.

I synen pd forsdrjningen av det militira férsvaret ir det varken
relevant eller hjidlpsamt att gora en tydlig distinktion mellan férsvars-
marknaden och den 6vriga civila marknaden. Forsorjningen forut-
sitter marknadens samtliga ianspriktagna kompetenser. Ofta ir det
inte heller mojligt att klassificera dem som antingen militira eller
civila. Utredningen har ind4 funnit det nédvindigt med en definition
och avgrinsning for att belysa och problematisera de sirskilda férut-
sittningar som marknadens aktorer 1 olika utstrickning behéver for-
hilla sig till vid utveckling och produktion av varor och tjinster till
det militira férsvaret.

Utredningen har genomgiende valt att anvinda begreppet for-
svarsforetag. Med forsvarsforetag avser utredningen foretag som ir
verksamma p& den svenska eller internationella férsvarsmarknaden.
Begreppet forsvarsindustri dr ocksd vanligt férekommande och an-
vinds ofta synonymt med férsvarstoretag. Eftersom inslaget av tjins-
ter ver tid 6kat och vissa foretag ir utpriglade tjinsteleverantorer,
har utredningen valt att anvinda begreppet forsvarsforetag.

Forsvarsforetag som dr verksamma 1 Sverige har olika hemvist
och dgarstruktur. Utredningen anvinder begreppet svenska forsvars-
foretag tor hos Bolagsverket registrerade juridiska personer (exempel-
vis aktiebolag och handelsbolag) och enskilda firmor som ir verk-
samma pd den svenska forsvarsmarknaden. Utredningen gor ingen
distinktion mellan utlindskt dgda foretag och svenskigda foretag 1
begreppet svenska forsvarsforetag. Att foretaget r registrerat som
juridisk person i1 Sverige och bedriver sin verksamhet i landet gor att
svenska regelverk giller och att staten dirigenom har ett inflytande
over verksamheten. Huruvida féretagen dgs av svenska eller ut-
lindska intressen har ingen betydelse fér statens inflytande.
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7.2 Den svenska och globala forsvarsmarknaden

I det hir avsnittet redogdr utredningen Svergripande for forsvars-
foretag och férsvarsexport i Sverige och virlden.'

7.2.1 USA &r storsta aktor i varlden

Virldens militirutgifter beriknades 2020 till 1 981 miljarder dollar.
Utgifterna var 2,6 procent hégre in 2019 och 9,3 procent hégre in
2011. Okningen av de totala utgifterna 2020 berodde till storsta
delen pd utgiftsmonstren i USA och Kina.?

USA har hogst militirutgifter 1 virlden och stod f6r 37 procent
av den globala vapenexporten under 2016-2020 (se figur 7.1).” Landet
ir hemvist f6r 12 av virldens 25 storsta forsvarstoretag. De fem storsta
foretagen, Lockheed Martin Corp, Boeing, Northrop Grumman Corp,
Raytheon och General Dynamics Corp. representerade en tredjedel av
de 100 storsta forsvarsforetagens forsiljning 2018*

Andra stora aktdrer dr Ryssland och Kina. Rysslands militir-
utgifter dr virldens fjirde storsta. Landet dr ocksd virldens nist storsta
vapenexportdr, med 20 procent av den globala exporten och var hem-
vist for tvd av de 25 storsta forsvarsforetagen &r 2019, nimligen
Almaz-Antey och United Shipbuildning Corp.

Kinas militirutgifter ir nist hoégst i virlden. Landets andel pd
5,2 procent av den globala vapenexporten ir dirtill den femte storsta.
Fyra av virldens 25 storsta forsvarsforetag hade sin hemvist 1 Kina
&r 2019, nimligen AVIC, CETC, NORINCO Group och CSGC.

Dirtill ir Frankrike och Tyskland relativt stora aktérer. De stod
for 8,2 respektive 5,5 procent av vapenexporten och deras militir-
utgifter var virldens ttonde respektive sjunde storsta. Tvd franska

' T beskrivningen anvinds flera killor till statistik. Killorna belyser export av olika saker. Dir-
for innehéller texten i avsnittet flera olika snarlika begrepp, s& som vapenexport och krigs-
materielexport. Stockholms internationella fredsforskningsinstituts (SIPRI) statistik belyser
vapenexport, med vilken SIPRI avser export av stérre vapensystem. Statistiken frin Inspek-
tionen for strategiska produkter (ISP) omfattar export av krigsmateriel, dvs. sddan materiel
och tekniskt bistind som anges i bilagan till férordningen (1992:1303) om krigsmateriel.
Statistiken frén branschorganisationen Sikerhets- och férsvarsféretagen (SOFF) belyser med-
lemsféretagens export inom férsvars- och sikerhetsomridet. Statistiken frén de tre olika killorna
belyser siledes olika saker men ger sammantaget underlag for en uppfattning om storleks-
ordningar och trender.

2 SIPRI. SIPRI Yearbook 2021: Aymaments, Disarmament and International Security.

3 SIPRI. Trends in international arms transfers, 2020.

* SIPRI. Arms Industry Database. The SIPRI Top 100 database. Detta var dock exklusive de
kinesiska foretagen.
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foretag finns med pd listan 6ver de 25 storsta foretagen, nimligen
Thales och Dassault Aviation Group.

Dessa fem linder (USA, Ryssland, Kina, Frankrike och Tyskland)
stod tillsammans fér 76 procent av all vapenexport i virlden.’

EU-linderna, tillsammans med 6vriga visteuropeiska linder, stod
sammanlagt f6r nirmare en fjirdedel av den globala vapenexporten
(se figur 7.1) och var hemvist for sex av de 25 storsta forsvarsfore-
tagen 2019.

Figur 7.1 Global vapenexport 2016-2020 férdelat pa ursprungsland/-
region, procent

= USA

= EU och vasteuropa
Ryssland

= Kina

= Ovriga

Kélla: SIPRI.

Utoéver Frankrike och Tyskland var Storbritannien (3,3 procent),
Italien (2,2 procent) och Nederlinderna (1,9 procent) stérsta vapen-
exportdrer i Europa.® Sveriges andel av den globala vapenexporten var
0,7 procent under perioden 20162020, vilket innebar att Sverige var
15:e storsta exportdr i virlden under denna period. Som jimférelse
lig Norge, Finland och Danmark pd platserna 21 respektive 28 och
327

> SIPRI. Trends in international arms transfers, 2020, s. 2 och 3. SIPRL:s data omfattar storre
vapensystem, vilket gor att den inte riknar med allt det som riknas som krigsmateriel enligt
svensk lagstiftning. TIV-virdena dr uppskattningar av produktionsvirden och inte forsilj-
ningspris. Killa: SIPRI. Sources and methods. STPRI. 2022.

¢ SIPRI. Trends in international arms transfers, 2020, s. 2, och SIPRL. Arms Industry Database.
The SIPRI top 25 database.

7 SIPRI. Trends in international arms transfers, 2020, s. 2 och 3. SIPRL:s data omfattar storre
system, vilket gér att den inte riknar med allt det som riknas som krigsmateriel enligt svensk
lagstiftning.
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Det saknas officiell statistik om den europeiska foérsvarsmark-
naden 1 sin helhet, men en sammanstillning uppskattar den totala
omsittningen till 96,5 miljarder euro och antalet direkt anstillda till
445 000 for 2016°. Flygomridet utgédr cirka 46 procent av omsitt-
ningen, medan marin- och markomridena utgér 22 respektive 28 pro-
cent. Sammanlagt var exportandelen 42 procent och andelen forsk-
ning och utveckling 10 procent.

De storsta europeiska forsvarsforetagen ir, utdver de ovan nimnda
franska bolagen, brittiska BAE Systems {6ljt av italienska Leonardo,
trans-europeiska Airbus och brittiska Rolls-Royce.’

Uppskattningsvis hirrér omkring en tredjedel av de europeiska
forsvarsforetagens omsittning frn vapenférsiljning, vilket r 1 nivd
med andelen f6r amerikanska féretag.'® Ser man p4 individuella fére-
tag varierar emellertid andelen fran ett par till hundra procent .

Sammantaget visar den internationella jimférelsen att Sverige dr
en liten aktor pd den globala forsvarsmarknaden, dven om Sverige ir
en storre aktdr dn de 6vriga nordiska linderna. Forsvarsféretagens
vapenforsiljning som andel av total omsittning dr 1 genomsnitt 1ig
bidde 1 USA och 1 Europa, vilket tyder p4 att flera féretag som leve-
rerar pd forsvarsmarknaden dven har en stor andel civila kunder.
Utredningen bedémer att de globala férsvarsutgifterna kommer att
fortsitta 6ka, bland annat till f6ljd av det forsimrade sikerhetsliget
pa grund av kriget 1 Ukraina.

7.2.2  Forsvarsforetagen i Sverige

Det ir en stor mingd foretag som levererar materiel och materielrela-
terade tjinster till det svenska forsvaret. I FMV:s leverantdrsregister
finns omkring 2 780 féretag.'” Av dessa utgjorde cirka 43 procent smé
foretag eller mikroféretag, medan medelstora och stora féretag ut-
gjorde cirka 43 respektive cirka 13 procent. Foretagen hér hemma i
en rad olika branscher (figur 7.2). Branscherna partihandel, tillverk-
ning och industri samt data, it och telekommunikation dominerar.

$ Hartley, Keith och Belin, Jean. (eds.) The Economics of the Global Defence Industry. 2020.
Detta omfattar dven férsiljning riktade till civila kunder.

? SIPRL. Arms Industry Database. The SIPRI top 25 database. 2020.

10 Uppskattningen baseras p& SIPRI. Arms Industry Database. The SIPRI Top 100 database. 2019.
" SIPRI. Arms Industry Database. The SIPRI Top 100 database. 2019.

2 Det finns inga uppgifter om totala antalet féretag som levererat till forsvaret. Leverantors-
registret innehdller féretag som levererat ndgon ging sedan 2008.
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De 2 780 foretagen hade tillsammans en omsittning pa cirka 1,3 bil-
joner kronor och 371 500 anstillda under 2019. Utgifterna for leve-
ranserna till férsvaret, som 2019 uppgick till 16,6 miljarder kronor,
utgjorde genomsnittligt en mycket liten del av dessa foretags sam-
lade omsittning.

Figur 7.2 Fordelning av antal leverantérer per bransch, andelar i procent

= Partihandel
= Tillverkning & industri

Data, it & telekommunikation
= Teknisk konsultverksamhet
= Detaljhandel

Juridik, ekonomi & konsulttjanster

4
/

Kélla: FMV.

= Ovrigt

Forsvaret kopte under perioden 2016-2020 materiel- och materiel-
relaterade tjinster pd omkring 100 miljarder kronor." Utgifterna for
materielen fordelades till drygt en tredjedel till flygstridskrafterna,
medan marin- och arméstridskrafterna stod fér 18 respektive 15 pro-
cent av utgifterna under femdrsperioden (figur 7.3).

13T detta inriknas anslaget 1:3 Anskaffning av materiel och anliggningar samt anslaget 1:1 Fér-
bandsverksambet och beredskap, anslagspost Vidmakthillande av materiel och anliggningar. Det
finns dock dven inkdp av materiel och materielrelaterade tjinster som belastar anslaget 1:1
Férbandsverksambet och beredskap, anslagspost 1 Férbandsverksambet och beredskap. Frin och
med 2021 redovisas dessa utgifter mot anslag 1:1.3.
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Figur 7.3 Materielutgifter 2016-2020 férdelade pa omraden,
andelar i procent
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Kélla: Budgetpropositionen for 2018 till 2022.
Anm: Andelarna bygger pa fastprisherdknade belopp i 2020 ars priser.

En stor del av leveranserna kommer frin branschorganisationen
SOFF:s cirka 150 medlemmar. Enligt SOFF:s branschstatistik be-
déms medlemsforetagens totala omsittning frin affirer relaterade till
forsvar- och samhillssikerhet vara cirka 42 miljarder kronor 2020,
varav cirka 17,7 miljarder kronor sildes pd den inhemska marknaden
(se figur 7.4). Generellt domineras forsvarsféretagens omsittning av
stora bestillningar och lnga ledtider frin férsiljning till leverans,
vilket leder till en cyklisk utveckling av omsittningen i toppar och
dalar. Okningen av omsittningen i SOFF:s medlemsforetag de
senaste dren ir troligen en effekt av svenska statens bestillningar av
ubdtar av typ A26 och stridstlygplanet JAS 39 E Gripen.

De cirka 100 smd och medelstora'* medlemsféretagen i SOFF
omsatte cirka 4,5 miljarder kronor (2019), vilket motsvarar knappt
elva procent av den totala omsittningen 1 branschen. Omkring hilf-
ten av omsittningen hirrorde frén f6rsiljning av produkter och tjanster
som inte ir tillstdndspliktiga enligt den svenska exportkontrollagstift-
ningen fér krigsmateriel och produkter med dubbla anvindningsom-

riden (PDA).

! Med smi och mellanstora féretag avses féretag med firre in 250 anstillda i koncernen och
en irsomsittning under 50 miljoner euro.
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Figur 7.4 Omsittning och omsattning per anstélld for SOFF:s
medlemsféretag 2000-2020, miljoner kronor i 2020 ars priser
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Kélla: SOFF.

Omsittningen per anstilld inom SOFF:s medlemsféretag var cirka
1,5 miljoner kronor 2020 (se figur 7.4). Omsittningen per anstilld
har 6kat successivt de senaste 10 dren, men ligger p4 en ligre nivd dn
dren 2005-2008. I de smd och medelstora féretagen var motsvarande
nivd 1,6 miljoner kronor f6r 2018, vilket var en minskning frin tre mil-
joner kronor 2013." Minskningen beror huvudsakligen p4 minskad
nationell forsiljning, men exporten har ocksd minskat nigot.

I jimforelse med andra linder forefaller omsittningen per an-
stilld 1 SOFF:s medlemsforetag vara l3g, men det kan dtminstone
delvis férklaras av att linderna dr 1 olika faser nir det giller leveranser
av stora materielsystem. Antalet anstillda 1 SOFF:s medlemsféretag
som arbetar med teknik och kunnande inom sambhillssikerhet och
forsvar uppskattades 2020 uppga till cirka 27 800 medarbetare, varav
cirka 4 200 1 de sm4 och medelstora féretagen (2019).

Andelen forskning och utveckling f6r SOFF:s medlemsforetag
har 1 genomsnitt varit 18 procent av omsittningen under perioden
2016-2020. 2020 var 80 procent av forskning och utveckling inom
foretagen statligt finansierad, vilket motsvarar 5,7 miljarder kronor.

15 Réiknat i 2020 &rs priser. Arsmedeltal for KPI har anvints som deflator. Kontinuerlig stati-
stik finns inte f6r smi och medelstora féretag.
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Saab ir den 1 sdrklass storsta forsvarskoncernen i Sverige med en
drsomsittning pd cirka 35,4 miljarder kronor (2020), varav 88 pro-
cent var relaterad till férsvarsmarknaden.'® 2018 var Saab virldens
30:e storsta forsvarskoncern mitt 1 omsittning, enligt SIPRI:s stati-
stik."” Koncernen stod fér nirmare 65 procent av sivil total forsilj-
ning som total export av krigsmateriel under perioden 2016-2020
(tabell 7.1). Saabs férsiljning till det svenska forsvaret uppgick till
cirka 64 procent av utbetalade belopp frdin FMV under perioden
2016-2020. Ungefir hilften av den krigsmateriel Saab utvecklar och
producerar exporteras.

BAE Systems Higglunds AB och BAE Systems Bofors AB tillhér
ocksd kategorin storre svenska forsvarsforetag. Deras samlade andel
av krigsmaterielf6rsiljning och -export uppgick till 10 respektive
17 procent under &ren 2016-2020. Ett par procent av statens mate-
rielkostnader gick till BAE Systems. Foretagets exportandel av den
egna forsiljningen var nirmare 90 procent.

Tabell 7.1 Foretags andel av total forsaljning, total export av krigsmateriel och
utbetalade belopp, samt exportandel for egen krigsmaterielférsaljning
2016-2020, procent

Andelar av
. Total forséljning  Total export av  Uthetalade belopp | Andel export
Foretag . . N . o o P
av krigsmateriel  krigsmateriel fran forsvaret! av egen forsaljning
Saab Totalt 64,2 64,8 64,3 53
BAE Systems Totalt 10,3 17,1 2,1 87
GKN Aerospace Totalt 2,8 0,4 1,5 7
EURENCO Bofors AB 1,3 2,1 -2 89
Nammo Totalt 14 1,7 0,9 66
Norma Precision AB 1,1 2,0 -2 91

Kalla: EMV, ISP och regeringens skrivelser om exportkontroll.

Anm. ! Utbetalningar pé anslagen 1:3 Anskaffning av materiel och anldggningar och
1:1 Férbandsverksamhet och beredskap, anslagspost 3 Vidmakthallande av materiel och anléggningar.

Zingen uppgift.

GKN Aerospace AB, Eurenco Bofors AB och Nammo Sweden AB
ir ytterligare exempel pd foretag som idr verksamma pd férsvarsmark-
naden.

' Saab. Keeping people and sociery safe. Annual and sustainability report 2020, s. 99.
7T detta riknades inte kinesiska féretag in, vilket innebir att Saab troligen hade en ranking
runt 35.
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P4 systemnivd utvecklar och levererar svenska forsvarsforetag
produkter inom bland annat omridena stridsflyg, markfordon, yt-
fartyg, ubdtar, artillerisystem, ledningssystem, radarsystem och robot-
system. Svenska foretag dr ocks verksamma inom ett stort antal om-
riden som leverantdrer av delsystem samt olika materielrelaterade
tjinster.

Det finns ett antal svenska foretag som 1 huvudsak verkar pd en
civil marknad, men vars produkter har militira anvindningsom-
riden. Det finns dven ett betydande antal féretag som levererar for-
svarsrelaterade tjinster och IT-system. Satsningar pd totalférsvaret,
digitalisering och hégre krav pa IT-sikerhet och sikerhetsskydd har
inneburit att marknaden for dessa aktdrer 6kat de senaste dren.

Enligt SOFF:s statistik f6r 2019 var 35 av féreningens medlems-
foretag utlandsigda.' Det finns exempel pd féretag som kdpts upp
av utlindska koncerner, si som Volvo flygmotor, i dag GKN Aero-
space AB, samt Higglunds och Bofors som 1 dag bida igs av BAE
Systems. Det finns ocksd exempel pa utlindska koncerner som valt
att etablera sig 1 Sverige genom svenska dotterbolag, som norska
Kongsberg Maritime Sweden AB, finska Patria Helicopters AB."

Sammantaget ir det minga foretag som levererar forsvarspro-
dukter, men det dr endast en liten del av dessa foretag som ir verk-
samma primirt inom férsvarsomridet. Fér minga av foretagen ir
den svenska staten sdledes en férhdllandevis liten kund. Leveranto-
rerna bestdr inte enbart av traditionella tillverknings- och industri-
foretag, utan tjinsteleverantorer inom IT och teknikgjdnster utgor
en visentlig del av leverantdrsbasen.

Det ir en handfull stora forsvarsforetag, 1 synnerhet Saab, som
stdr f6r merparten av forsiljningen och exporten av den forsvars-
materiel som tillverkas i Sverige. De svenska forsvarstoretagen ir
tillsammans verksamma inom en bredd av produkt-och tjinste-
omriden, frin IT-tjinster, komponenter och delsystem till avancerade
plattformssystem.

8 SOFF. Branschstatistik 2019. SOFF. https://soff.se/2020/06/16/branschstatistik-2019/.
1 Kongsberg och Patria dgs av norska respektive finska staten.
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7.2.3  Svensk forsvarsexport och -import

Sveriges forsvarsexport sker pd flera sitt. Svenska staten kan silja
materiel genom ett mellanstatligt avtal (Government-to-Govern-
ment).” Foretag kan silja materiel dels till andra linders forsvar
(Business-to-Government), dels till féretag 1 andra linder (Business-
to-Business).

Staten siljer materiel av flera skil. Det kan handla om att silja
vidare begagnad materiel som inte lingre nyttjas i forsvaret. Det kan
dven handla om att den kdpande staten av exempelvis leverans- och
forsorjningssikerhetsskil vill ha svenska staten som motpart. Ytter-
ligare ett motiv kan vara att staten l3ngsiktigt vill uppna skalfordelar
1 drift och vidareutveckling av materielsystemet.

Svenska forsvarsféretag och svenska staten exporterade under
2020 krigsmateriel for drygt 16 miljarder kronor, vilket dr nirmare
54 procent av den totala krigsmaterielproduktionen i landet samma 3r.
Merparten av exporten, 67 procent, gick under 2020 till EU-linder
samt till samarbetslinder som Norge, USA, Kanada, Sydkorea,
Australien, Japan och Brasilien. En tredjedel gick till vriga virlden,
dir Férenade Arabemiraten, Pakistan och Indien var de mest bety-
dande mottagarlinderna.”

Hur mycket av de svenska forsvarsféretagens totala f6rsiljning
av krigsmateriel som exporteras varierar kraftigt mellan ren. I genom-
snitt uppgick andelen export till 50 procent mellan 2016 och 2020.
I forhéllande till Sveriges totala export uppgdr krigsmaterielexporten
till cirka 0,9 procent, vilket indikerar att marknaden fér krigsmate-
riel dr en liten del av Sveriges samlade ekonomi.”” Andelen ir i nivd
med férsvarsindustrins andel av total export i Norge (0,7 procent),
men ligger klart under Frankrikes andel (11 procent).”

SOFF:s medlemsforetag exporterade varor och tjinster f6r nir-
mare 25 miljarder kronor under 2020, vilket motsvarade en andel pd

2 Virdet pd statens krigsmaterielexport har under 2018-2020 uppgitt till cirka 1,5 miljarder
kronor &rligen, vilket motsvarar en ungefirlig andel p& 10 procent av den totala krigsmateriel-
exporten i Sverige. Det dr framfér allt FMV som skéter statens exportaffirer, men dven For-
svarsmakten och FOI exporterar tjinster av olika slag. FMV:s kostnader f6r exportverksam-
heten finansieras med anslag.

2! Skrivelse 2020/21:114. Strategisk exportkontroll 2020 — krigsmateriel och produkter med dubbla
anvéindningsomrdden.

22 Enligt underlag frén regeringens skrivelser om strategisk exportkontroll.

» Hartley, Keith och Belin, Jean (red). The Economics of the Global Defence Industry. 2020,
s. 325 och Ministere des Armées. Strategic update. 2021, s. 39.
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drygt 58 procent av omsittningen (se figur 7.5).** Mellan 2016 och
2020 har exportandelen 1 genomsnitt varit nirmare 65 procent, vilket
motsvarar cirka 24 miljarder kronor per ar i 2020 &rs priser. Sedan
2000 har exportandelen successivt 6kat men de senaste dren kan en
avmattning skonjas.

Figur 7.5 Export och andelen export av omsattningen fér SOFF:s
medlemmar 2000-2020, miljoner kronor i 2020 ars priser
och procent
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Motsvarande exportandelar for foretag 1 Frankrike ir cirka 30 pro-
cent”, i Tyskland 40-60 procent, i Spanien cirka 70-80 procent, i
Norge cirka 3040 procent, i Finland 40-60 procent och i Danmark
75-80 procent®. Linderna har skilda férutsittningar i form av for-
svarsbudgetar, regelverk och storleken pd i landet verksamma férsvars-
foretag, vilket bor beaktas nir nivderna for andelen export jimfors.

2 Forsvars- och sikerhetsforetagen producerar och exporterar varor och tjinster som inte en-
bart faller inom krigsmateriellagstiftningen.

» Uppskattning frin siffror i Hartley, Keith och Belin, Jean (red). The Economics of the Global
Defence Industry. 2020, s. 156 och 150-151. Procentandelen {6r Frankrike ska ses som indi-
kativ di den bara har kunnat uppskattas fér ett enskilt &r.

2 Hartley, Keith och Belin, Jean (red). The Economics of the Global Defence Industry. 2020,
s. 214 och 219, Pedersen, Jan Olav. Forsvarsindustrien i Norge — statistikk 2019, s. 3. Forsvars-
makten. 2019-11-22. Remissvar avseende informationsinbimining frin férsvarsattachéer, del 1.
Bilaga 11 Finland, s. 5-6. Forsvarsudvaglet. Den nationale forsvarsindustrielle strategi. 2014,'s. 7
och Erhvervsministeriet, Forsvarsministeriet, Udenrigsministeriet, Uddannelse- og Forsk-
ningsministeriet. Regeringens strategi for dansk forsvarsindustri Styrket samarbejde for dansk
sikkerbed. 2021, s. 16.
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Sverige har under perioden 2016-2020 importerat fdrsvars-
materiel till ett genomsnittligt virde av cirka 4,1 miljarder kronor
per ar, medan den genomsnittliga arliga exporten uppgitt till cirka
13,5 miljarder kronor. Exporten ir sdledes ungefir tre ginger s stor
som importen. Det dr framfor allt frin USA och Tyskland som
materielen har importerats, men iven frin Storbritannien, Finland,
Norge och Frankrike (se tabell 7.2). Sverige hade en negativ handels-
balans for férsvarsmateriel gentemot USA och Tyskland, medan den
var positiv 1 férhdllande till Frankrike, Storbritannien, Finland och
Norge.

Tabell 7.2 Svensk export till och import fran ett antal linder under
perioden 2016-2020, miljoner kronor i 2020 ars priser

Land Export! 20162020  Import? 2016-2020  EX/IM-kvot?
USA 6 448 12 113 0,5
Tyskland 2918 4099 0,7
Frankrike 1553 820 1,9
Storbritannien 1771 768 2,3
Norge 4 987 459 10,9
Finland 1420 184 1,1
Summa ovanstaende lander 19 098 18 444 L0
Summa alla lander 67 712 20723 3,3

Anm. ! Exporten baseras pa uppgifter om faktisk export i regeringens skrivelser om exportkontroll. Detta
innebdr att ven foretagens export till andra foretag innefattas.

ZImporten baseras pa FMV:s uppgifter om bestallningar (kontraktsvarde) och innefattar darmed endast
statens import.

3 Export-/importkvot, dvs. exporten delat med importen. Eftersom firetagens export till andra foretag
inkluderas dverskattas exportens varde négot. Darmed ska kvoten betraktas som indikativ snarare an
exakt.

Sveriges direkta import av forsvarsmateriel har uppgatt till i genom-
snitt 20-30 procent av materielanslagen under de senaste 20 iren.
Det kan jimféras med Norge som har importerat cirka 70-84 pro-
cent av sin materiel 2016-2019 och Frankrike som importerade cirka
20 procent (2017).” Av FMV:s upphandlingsstatistik framgir att
cirka 10 procent av antalet bestillningar som staten gor 1 konkurrens
gar till utlindska féretag, men att dessa bestillningar motsvarar drygt
40 procent av kontraktsvirdet. Fér de riktade®® upphandlingarna ir

%7 Pedersen, Jan Olav. Forsvarsindustrien i Norge — statistikk 2019. 2020, s. 28. och Belin, Jean.
”The French defence industry”. I The Economics of the Global Defence Industry. 2020, s. 156.
8 Upphandlingarna som sker utifrin undantagen 1 lagstiftningen.
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motsvarande siffror drygt 20 procent f6r bdde antal och kontrakts-
virde.”

Utéver den direkta importen ir dven de svenska forsvarsfore-
tagen beroende av insatsvaror och -tjinster frin utlandet. I den en-
kit* SOFF genomfért bland sina medlemsféretag uppskattar fore-
tagen att andelen produktion som sker utomlands uppgar till drygt
40 procent och att andelen insatsvaror och -tjinster frdn utlandet
uppgdr till cirka 45 procent. De medelstora féretagen har en nigot
ligre grad av import jimfért med genomsnittet f6r samtliga svar-
ande. Som jimféorelse var de tyska forsvarsféretagens importandel
cirka tre procent 6ver tiden medan de norska forsvarstéretagens
importandel uppgick till 6070 procent 2016-2019.>

Underleverantorerna av teknik, mjukvara, tjinster, komponenter
och delsystem dterfinns frimst 1 USA, Tyskland, Frankrike och de
nordiska linderna, men andra visteuropeiska linder och linder frin
Asien nimns ocksa.

Sammantaget ir Sveriges krigsmaterielexport en liten andel av
Sveriges samlade export, vilket ocksd indikerar att forsvarsmark-
naden ir en liten del av svensk ekonomi 1 sin helhet. Svenska for-
svarsforetags exportandel ir hég, men inte anmirkningsvirt hog i
relation till férsvarsforetag 1 jimférbara linder. Samtidigt har svenska
staten 1 relativt begrinsad utstrickning valt att anskaffa materiel
utanfér Sverige. Det stdr dock klart att bide det svenska forsvaret
och de svenska forsvarsforetagen dr beroende av utlindska leve-
rantdrer for sin verksamhet.

7.3 Forsvarsmarknadens sarskilda férutsattningar

Forsvarsmarknaden styrs inte enbart av marknadsmissiga over-
viganden. Nationella sikerhets- och foérsvarspolitiska intressen fir
genomslag pé férsvarsmarknadens funktion och dynamik. I detta av-
snitt analyseras orsaker och konsekvenser av férsvarsmarknadens

¥ Siffrorna giller perioden 20112020, men enbart anslaget 1:3 Anskaffning av materiel och
anliggningar.

*° P§ uppdrag av utredningen lit SOFF gbra en enkit till sina medlemsféretag, vilken bland
annat omfattade frigor om dialog, marknaden och férsérjningssikerhet. Enkiten besvarades i
huvudsak av smi och medelstora féretag.

31 Brzoska, Michael. Germany”. I The Economics of the Global Defence Industry. 2020, s. 214
och Pedersen, Jan Olav. Forsvarsindustrien i Norge — statistikk 2019. 2020, s. 27 och 28.

130



SOU 2022:24 Férsvarsmarknaden

sirskilda forutsittningar. Analysen gors for férsvarsmarknaden i all-
minhet och inte den svenska forsvarsmarknaden specifikt.

7.3.1 Forsvarsmarknaden har sarskilda grundférutsattningar

Utredningen bedémer att férsvarsprodukternas® karaktir, kopp-
lingen till nationell sikerhet samt att stater dr slutkunder ir tre grund-
liggande orsaker till de sirskilda forutsittningarna pd férsvarsmark-
naden.

Forsvarsmarknaden har statliga slutkunder

P3 forsvarsmarknaden finns i princip enbart statliga slutkunder. Det
ir siledes stater som svarar for den efterfrigan som styr marknaden,
vilket innebir att marknaden priglas av ett begrinsat antal slut-
kunder. Stater har dirfor ett mycket stort inflytande éver vilka pro-
dukter som utvecklas och hur de utformas. Foljaktligen ir de foretag
som ir verksamma pd marknaden helt beroende av att f6rstd statens
behov. Vidare innebir det att foretag pa forsvarsmarknaden 1 princip
undantagslost har en direke eller indirekt affirsrelation med stater.

Ledtiderna fér utveckling av komplexa forsvarsprodukter ir ofta
l8nga, vilket kan paverka féretagens kassaflode. Det kan 1 manga fall
g8 lang tid frdn det att en kostnad uppstdr, tills dess att kunden
betalar. P4 férsvarsmarknaden hanteras det oftast genom att kunden
antingen successivt betalar for leverantérens upparbetade kostnader,
eller genom forskottsbetalningar. I vilken omfattning den statliga
kunden betalar ut forskott eller successivt betalar foretagens upp-
arbetade kostnader varierar mellan olika linder.”

Kopplingen till nationell sikerhet

Forsvarsprodukter ir nodvindiga for ett fungerande militirt forsvar.
Dirmed ir de ocksi nodvindiga f6r den nationella sikerheten.
Denna tydliga koppling mellan férsvarsmarknaden och nationell
sikerhet sirskiljer den frdn andra marknader.

32 Med produkter avses varor och tjinster.
3 Svenska staten har i dag den generella instillningen att betalning ska ske vid leverans, men
sdvil forskott som successiva betalningar férekommer.

131



Forsvarsmarknaden SOU 2022:24

Materielférsorjningen mdste fungera dven 1 kris och krig. Vid
sddana hindelser 6kar behovet av materiel och tjinster. Samtidigt
kan forsérjningen férsvaras av exempelvis stérda eller avbrutna logi-
stikfloden, exportrestriktioner eller att leverantdrer av andra skil
inte kan uppritthélla sin verksamhet. Att sikerstilla ett utbud som
mojliggdr en f6rsdrjning trots yttre storning och paverkan, ir dirfor
ett grundliggande behov f6r det militira forsvaret.

Forsorjningssikerhet kan uppnis pd olika sitt, exempelvis genom
lagerhdllning, inhemsk produktionstérméga eller genom att f6rsorj-
ningen frin andra linder sikras. Att kompetens och kapacitet finns
1 det egna landet kan 1 vissa fall vara en nédvindig forutsitining for
en fungerande f6rsorjning 1 hindelse av kris och krig. En inhemsk
férsorjningstérmaga skapar dven ett sikerhets- och férsvarspolitiskt
oberoende 1 férhéllande till omvirlden.

Kopplingen till staters sikerhet innebir att viss kunskap och tek-
nik delas restriktivt med andra stater eller inte alls. Eftersom exempel-
vis miljomissiga férhéllanden och hot kan vara specifika, kan kunskap
ocksd vara specifik for enskilda linder. Kunskap som inte kan fis
utifrdn eller delas med andra och som féljaktligen méste tas fram
nationellt, dr integritetskritisk. Det betyder att vissa av det militira
forsvarets behov inte kan métas av den internationella marknaden.

Hoga kostnader och linga livscykler

Materielférsorjningen genomférs inte pd en homogen marknad. Férut-
sittningarna skiljer sig it beroende pd bland annat produkternas
egenskaper. Komplexa férsvarsprodukter kriver vanligen stora inve-
steringar, har ldnga livscykler och kan ofta inte enkelt, billigt eller
snabbt ersittas. Vid en anskaffning av sidana produkter uppstir ur
ett statligt perspektiv ett 1ingsiktigt beroende till huvudleverantéren
och till dennes underleverantérer eftersom dessa ofta ir nodvindiga
for att produkten ska kunna vidmakthallas och modifieras éver livs-
cykeln. Atminstone huvudleverantérens stillning kan liknas vid ett
tidsbegrinsat monopol.

Beroenden till leverantdrer uppstdr oavsett om produkter ut-
vecklas nationellt eller importeras. De flesta stater tillgodoser 1 hog
utstrickning sina behov av materiel genom import. Aven stater med
mycket lingtgiende ambitioner avseende inhemsk forsvarsindustriell
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kapacitet ir 1 nigon utstrickning beroende av féretag och stater i om-
virlden f6r sin férsorjning. Precis som andra marknader ir forsvars-
marknaden internationaliserad. Férsorjningskedjorna ir globala och
nddvindiga kompetenser och kapaciteter dr 1 minga fall distribu-
erade dver ett stort antal aktorer i flera linder.

Vid sidan av att komplexa férsvarsprodukter ofta ir férknippade
med hoga kostnader, l8nga livscykler och en ldngvarig relation till
leverantéren, har de ofta ett hogt teknikinnehdll och produceras i
forhdllandevis sma serier. Dessa utmirkande egenskaper sirskiljer
forsvarsmarknadens komplexa produkter frén produkterna pd ménga,
men inte alla, civila marknader. Férsvarsprodukternas egenskaper
samverkar ocksi med nationella sikerhetskrav och den dynamik som
foljer av att marknaden endast har statliga slutkunder. Sammantaget
innebir det att férsvarsmarknaden har sirskilda grundférutsittningar.

7.3.2  Statliga ingripanden och hoga intradesbarriarer praglar
forsvarsmarknaden

Forsvarsmarknadens sirskilda grundforutsittningar, det vill siga for-
svarsprodukternas karaktir, kopplingen till sikerhetspolitik samt att
stater dr slutkunder, medfor att forsvarsmarknaden priglas av stat-
liga ingripanden och héga intridesbarriirer inom respektive natio-
nell férsvarsmarknad.

Forsvarsmarknaden omfattas av sirskilda regelverk

Forsvarsmarknaden priglas pd flera sitt av staternas drivkraft att
effektivare, sikrare och med hogre innovationstakt in omvirlden
forsorja de egna vipnade styrkorna. Sivil information om pro-
dukten, som den kompetens och kapacitet som krivs for att ta fram
den, behover dirfor skyddas. Om sikerhetskinslig information eller
teknik med koppling till staters sikerhet fir o6nskad spridning, kan
det f3 negativa konsekvenser for ett lands sikerhet, liksom mojlig-
heterna att bibehilla ett tekniskt forsprang. Forsvarsmarknaden om-
girdas dirfor 1 hogre utstrickning dn civila marknader av regelverk
for att forhindra spridning av sikerhetskinslig information och tek-
nik i odnskade riktningar. Féretag med verksamhet pa férsvarsmark-
naden stdr i regel under statlig tillsyn. Exportkontroll innebir att

133



Forsvarsmarknaden SOU 2022:24

tillverkning, tillhandahillande och utférsel av krigsmateriel ir regle-
rade och kriver tillstdnd. Krav pd att kunna hantera sekretessbelagd
information medfér sirskilda krav pd sikerhet runt sdvil fysisk som
digital infrastruktur, liksom sikerhetskontroller av personal med
mera. Det dr ocksd vanligt férekommande med dgarforbehillsregler,
verksamhetstillstdndskrav och andra bestimmelser som syftar till att
skydda foretagen frin strategiska uppkép eller annan form av pa-
verkan. Regelverken ser olika ut i olika linder.*

Stark koppling mellan foretag och deras hemlinder

Forsvarsmarknaden priglas av émsesidiga beroendeférhéllanden mel-
lan stater och foretag. Krav pd férsorjningssikerhet och ett sikerhets-
och forsvarspolitiskt oberoende 1 férhillande till omvirlden, gor att
storre investeringar 1 forsvarsprodukter ofta gors nationellt om det
finns ekonomiska och kompetensmissiga forutsittningar for det.
Andra aspekter som sysselsittning och samhillsekonomiska effekter
med mera kan ocks3 viga in.

Att storre bestillningar ofta liggs nationellt innebir att forsvars-
marknaden till del 4r fragmenterad och att det kan vara svart for
externa foretag att f8 marknadstilltride p4 lika villkor som inhemska
aktorer. Konkurrensen begrinsas ibland av nationella sikerhets-
intressen.

Mycket {4 linder har 1 sig sjilvt en tillrickligt stor férsvarsmark-
nad for att uppritthilla konkurrens pd nationell basis. Inom vissa
segment pa den nationella forsvarsmarknaden rdder sdledes ofta ett
starkt dmsesidigt beroendeférhdllande mellan stat och leverantor
och staten tenderar att vara leverantérens huvudsakliga kund. Detta
leder tll att det dmsesidiga beroendeférhillandet mellan stat och
foretag blir sirskilt patagligt. I de fall ett inhemskt féretag pd grund
av sin roll 1 den nationella materielférsérjningen ir av stor betydelse
for nationell sikerhet, ir foretagets livskraftighet och konkurrens-
kraft av stor betydelse for staten. Foretagets beliggning och finansi-
ering, liksom frigor om marknadstilltride och export, blir under
dessa forhdllanden betydelsefulla frigor dven for staten 1 friga.

* T kapitel 6 beskrivs dversiktligt bland annat exportkontrollregelverket, det kommande regel-
verket f6r granskning av utlindska direktinvesteringar samt sikerhetsskyddslagen.
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Staten bedriver och finansierar forskning och utveckling

For staten ir det nédvindigt att férstd och kunna bedéma vad som
behover bestillas och vad som dr méjligt att 4 frin marknaden. For
att veta vilken materiel och vilka tjinster som behovs, krivs analyser
och virdering av sdvil egen som motstdndares materiel, den opera-
tiva miljén och hur teknikutvecklingen kan paverka framtidens férut-
sittningar. For att fi kunskap till beslut om férmégeinriktning och
férmdgeutveckling bedriver staten forsknings- och utvecklingsverk-
samhet. Denna kunskap kommer iven till nytta i statens bestillar-
roll. Staten finansierar dven forsknings- och utvecklingsverksamhet
pa specialiserade férsvarsforskningsinstitut, inom akademin eller vid
foretag. Sddan verksamhet syftar till att préva och virdera tekniska
mojligheter och koncept samt for att stodja utvecklingen av ny mate-
riel. Staten ir sdledes s&vil en utférare som en finansiir av forsknings-
och utvecklingsverksamhet pa férsvarsmarknaden.

Foretag har ibland begrinsade incitament och finansiella mojlig-
heter att ta storre utvecklingssteg pd egen risk. Sirskilt inom seg-
menten f6r komplexa forsvarsprodukter ir utvecklingskostnaderna
ibland s8 omfattande 1 férhillande till marknadspotentialen att nya
produkter inte kommer till stdnd utan att staten finansierar néd-
vindig teknik- och materielutveckling och bir den huvudsakliga finan-
siella risken for verksamheten. Detta hanteras ofta genom att staten
stiller krav pd exempelvis viss ritt till insyn, reglerade vinstmargi-
naler och tillgdng till immateriella rittigheter.

Sarskilda forutsittningar f6r fordelning av ansvar och risk

Ett avtal anger normalt, oavsett marknad, hur risk ska fordelas mel-
lan parternaiavtalet. Vanligen sker detta utifrdn parternas forutsitt-
ningar att paverka riskutfallet och att bira konsekvenserna av risken.
P4 forsvarsmarknaden ir risken i vissa projekt sd stor att leveran-
téren inte har frutsittningar att sjilv bira den 1 sin helhet. I dessa
fall kan staten 1 stillet behéva bira en del av den risk som leve-
rantdren egentligen har bist forutsittningar att paverka. Detta ir
ovanligt pa civila marknader, dven om det férekommer vid till exem-
pel offentligt finansierade infrastrukturinvesteringar.

P3 forsvarsmarknaden kan grinsytan mellan stat och leverantér
se olika ut. I vissa fall forfogar staten 6ver delar av den kompetens
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och infrastruktur som krivs for ett utvecklingsprojekt. Det dr ocksd
vanligt att staten tillhandahéller delsystem, tjinster eller information
som ir nédvindig for att leverantdren ska kunna genomféra pro-
jektet. Att staten som kund dven agerar underleverantér i forhill-
ande till huvudleverantéren férekommer dven pd civila marknader,
men féreteelsen idr ibland mer framtridande pd férsvarsmarknaden.

Beroenden behover virderas och hanteras

Eftersom investeringar i forsvarsprodukter i manga fall medfér ling-
siktiga beroenden till leverantdren, innebir det att ett val av leve-
rantdr ocksd innebir ett vigval om vilka beroendeférhillanden som
ir acceptabla. Forsorjning frin andra linder férutsitter sivil leve-
rantdrens som landets kapacitet och vilja att uppritthdlla leveranser
over tid. Det ir foljaktligen inte méjligt att helt separera en leve-
rantdr frén dennes hemland. En képare som viljer en leverantér som
irverksam i ett annat land behéver dirfor virdera savil leverantorens
férmaga och vilja att fullgéra sina leveranser som leverantdrens hem-
lands vilja och incitament att tilldta och prioritera leveranser i hindelse
av kris eller krig. Beroenden mellan samarbetslinder anses ofta vara en
acceptabel konsekvens av ett férsvarssamarbete och en naturlig f6l;d
av en internationaliserad och hégteknologisk férsvarsmarknad,
medan beroenden till andra aktérer — eller rentav antagonister — ofta
far oacceptabla sikerhetspolitiska konsekvenser.

Ibland manifesteras den émsesidiga viljan att uppritthilla leve-
ranser 1 kris och krig 1 mellanstatliga 6verenskommelser. Exempel pd
sidana dr det ramavtal mellan Frankrike, Italien, Spanien, Storbritan-
nien, Sverige och Tyskland om &tgirder f6r att underlitta omstruk-
turering och drift av den europeiska férsvarsindustrin som under-
tecknades den 27 juli 2000.” Ett annat exempel dr 2019 &rs {orsorj-
ningssikerhetsannex till avtalet om samarbete pd forsvarsmateriel-
omridet mellan Danmark, Finland, Norge och Sverige.*

35 Se proposition 2000/01:49. Ett ramavtal om dtgirder for att underlitta omstrukturering och
drift av den europeiska forsvarsindustrin. Samarbetet kallas i dagligt tal {6r Sexnationerssam-
arbetet.

’¢ Forsérjningstrygghetsannexet utgdr en del av Nordefco-samarbetet.
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Ett sitt att balansera ett beroende och séka gora det mer mse-
sidigt, dr att stilla krav pi kompensationsitaganden.”” Dirigenom
kan den képande staten exempelvis kriva att ndgon del av utveck-
lingen eller produktionen genomférs lokalt. P3 s vis dr det mojligt
att f3 in nationella féretag i underleverantérskedjan.

For att pd kort sikt begrinsa konsekvenserna av ett beroende till
en huvudleverantér i utlandet och uppnd en viss férsorjningssikerhet,
ir det vanligt forekommande att linder i samband med anskaffning
stiller krav pa teknologiéverféring. Genom &verforing av kunskap
och immateriella rittigheter fir képaren kapacitet att mer sjilvstin-
digt vidmakthélla en produkt. Detta kan dock paverka priset.

Forsvarsmarknaden har hdga intridesbarriirer

Eftersom férsvarsforetagen producerar varor och tjinster relaterade
till det militira férsvaret, stills sirskilda krav pd férsvarstoretagens
kompetens och kapacitet att forstd, virdera och omhinderta militira
krav 1 sin produktutveckling. Det innebir dven att forsvarsforetag —
pa ett mer langtgdende och pétagligt sitt in féretag 1 andra branscher
— underkastas nationella regelverk rérande sikerhet, informations-
sikerhet och cybersikerhet. Sikerhetskrav stiller krav pd savil sir-
skild kompetens som investeringar.

Exportrestriktioner och restriktioner avseende hantering av sekre-
tessbelagd information, medfér begrinsningar f6r hur produkter och
tjinster kan marknadsféras och siljas pd marknaden. Vidare paverkas
forsvarstoretagen ofta av oklarheter 1 huruvida marknadstilltride
kan f&s p4 lika villkor. Aktérer frin olika linder har olika férutsitt-
ningar i form av exempelvis dels statligt finansierad forskning och
teknikutveckling, dels sikerhets- och férsvarspolitiska kopplingar
till koparlandet. Skillnader i upphandlingsmodeller och férekomsten
av politiska virderingar vid sidan av objektiva utvirderingskriterier,
ir ocksd forsvirande faktorer. Detta leder sammantaget till att den
internationella férsvarsmarknaden ir fragmenterad och svir att vir-
dera for det enskilda foretaget.

7 Kompensationsitaganden benimns ibland motkop eller pd engelska offset. Det finns olika
former av kompensationsitaganden. Ibland gors en distinktion mellan industrisamverkan och
motkdp, di industrisamverkan i regel syftar till ett nirmare f6rsvarsforetagssamarbete, medan
affirer dven inom helt andra sektorer kan tillgodoriknas som motkép.

137



Forsvarsmarknaden SOU 2022:24

Forsvarsforetagen paverkas dirtill av allminhetens syn p huru-
vida forsvarsaffirer ir forenliga med en etisk och héllbar verksamhet,
vilket bland annat kan piverka férutsittningarna f6r kompetenstor-
sorjning och samarbete med foretag i andra branscher. P4 finans-
marknaden férekommer att fonder och andra finansiirer med en hall-
barhetsprofil exkluderar vapen och krigsmateriel tillsammans med till
exempel tobak, alkohol, kommersiella spel och pornografi. Exem-
pelvis forutsitter den nordiska miljomirkningen Svanen att finansi-
ella fonder inte investerar i féretag som f&r mer 4n max 5 procent av
sina intikter frin vapen.’® Motsvarande krav finns ocksd med som
forslag till kriterium f6r héllbarhetsmirkning med EU-blomman
(EU Ecolabel).”” Om de krav for héllbarhet som Svanen satt upp blir
allmint vedertagna kan det leda till att foretag som salufér i grunden
civila produkter avstér frin att agera underleverantorer till forsvars-
foretag for att undvika risken att inte klassas som héllbara. Enligt vad
utredningen erfar, finns indikationer pd att kapitalkostnaden hos
forsvarsforetagen och incitament hos underleverantérer har paver-
kats. I f6rlingningen skulle en sidan utveckling ocksd kunna paverka
bankers vilja att bevilja 18n till férsvarsféretag och institutionella
placerares vilja att investera i forsvarsforetag. Om forsvarstoretagens
tillgdng till kapitalmarknaden minskar, kan det bli svért att tillgodose
verksamhetens finansieringsbehov.

Forsvarsforetagens verksamhet dr ofta relativt kunskaps- och re-
sursintensiv. Det férsvarar for féretag inom andra branscher att vidare-
utveckla sina produkter och marknadsféra dem pd forsvarsmarkna-
den. Foljaktligen har forsvarsmarknaden hoga intridesbarriirer. Det
kan i forlingningen gora den mindre attraktiv att investera i, vilket
forsvrar f6rsérjningen av ett militirt férsvar.

3% Nordic Ecolabelling. About Nordic Swan Ecolabelled — Investment Funds and Investment
Products. Version 2.0. & 15 February 2022. www.nordic-ecolabel.org/contentassets/
3974d5b{734b41bbb76be5fec3911ad8/Fuds_Background_document.pfd.

3 European Commission Joint Research Centre. Development of EU Ecolabel criteria for
Retail Financial Products. Technical Report 4.0. March 2021. https://susproc.jrc.ec.europa.eu/
product-bureau/sites/default/files/2021-03/2021.03.05%20-%20EUEL%20financial %
20products%20-%20Technical%20Report%204%20FINAL.pdf.
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7.4 Utvecklingstrender pa férsvarsmarknaden

Forsvarsmarknaden pdverkas av utvecklingen 1 omvirlden. Vissa tren-
der tar sin utgdngspunkt i den tekniska utvecklingen, medan andra kan
sparas till den sikerhetspolitiska utvecklingen.

Under de senaste decennierna har det skett en ansvarsforskjut-
ning pd forsvarsmarknaden frin stater till féretag. Utvecklingen,
som gitt olika lingt 1 olika linder, har inneburit att féretagen alltmer
sjilvstindigt ansvarar for utvecklingen av nya varor och tjinster.
Staternas tekniska kompetens har relativt sett ocksd minskat, sam-
tidigt som tjinstemarknaden gradvis har 6kat. Utvecklingen har si-
vil fordelar som nackdelar. Ansvarsférdelningen mellan bestillare
och leverantér har generellt sett blivit tydligare. I de linder dir utveck-
lingen fitt stérst genomslag har den offentliga sektorn rationaliserats.
Det kan samtidigt ha skett pd bekostnad av exempelvis bestillar-
kompetens, vilket 1 s fall férsvdrar virderingen av ny teknik och
l&ngsiktiga behov.

Den langsiktiga trenden var under flera decennier ett 6kat liberalt,
marknadsekonomiskt inslag pd forsvarsmarknaden. Gradvis ledde det
till en alltmer internationaliserad férsvarsmarknad med globala for-
sorjningskedjor och beroenden. Denna trend har brutits under de
senaste dren. Covid19-pandemin och det ryska anfallet pd Ukraina
har 1 det avseendet fungerat som katalysatorer.

Pandemin och de utmaningar den medfért f6r virldshandeln, har
tydliggjort de sirbarheter som globala virdekedjor, logistikfléden
och produktionsmissiga flaskhalsar innebir. Aven om effekterna
inte varit mer pitagliga pd férsvarsmarknaden dn pd andra mark-
nader, s3 har exempelvis bristen pd halvledare och andra insats- och
rivaror tydliggjort sdrbarheter.

Det ryska anfallet pd Ukraina har visat pd att efterfrigan pa for-
svarsmarknaden vid en kris eller ett krig snabbt 6kar pd ett sitt som
leder till brister och produktionsmissiga flaskhalsar. Det visar pd
behovet av att i vissa fall 6verviga ldngsiktiga avtal med leverantérer,
som ger handlingsutrymme att snabbt 6ka bestillningsvolymerna.
Det visar ocksg pd att det finns en motsittning mellan f6rsérjnings-
sikerhet och marknadseffektivitet, eftersom det ir ineffektivt att ha
en Overkapacitet i ett normallige, samtidigt som det kan vara nod-
vindigt av sikerhetsskal.
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P4 ett mer dvergripande plan konstaterar utredningen att en 6kad
stormaktskonkurrens och en gradvis férsimrad sikerhetspolitisk
utveckling under senare ar har lett till 6kade militirutgifter, ett 6kat
fokus pa forsvarsrelaterad forskning och teknikutveckling, en stdrre
medvetenhet om sdrbarheter 1 internationella beroenden och f6rséry-
ningskedjor, liksom ett dkat inslag av protektionism. Samtidigt som
den globala forsvarsmarknaden vixer 1 storlek, piverkas den 1 allt
hogre utstrickning av sikerhets- och férsvarspolitiska hinsynsta-
ganden, vilket bland annat kan leda till minskad konkurrens och
hogre intridesbarriirer.

Utvecklingen inom EU har gétt snabbt. EU:s strategiska kom-
pass* och EU-kommissionens férsvarspaket* frén den 15 mars 2022
innebir att EU tar ett fastare grepp om teknik- och forsvarsmateriel-
utvecklingen inom unionen. Den Europeiska férsvarsfonden EDF
ir ett viktigt verktyg for att nd mélsittningen om 6kad kostnads-
effektivitet och konsolidering. I kapitel 9 utvecklar utredningen ana-
lysen av konsekvenserna av denna utveckling.

Forsvarsmarknaden pdverkas dven av en rad tekniska och affirs-
missiga trender. Som framgar av kapitel 8 leder bland annat digitali-
seringen dels till att civil teknikutveckling fir allt tydligare siker-
hetspolitiska konsekvenser, dels att forsvarsmarknadens aktorer i
ligre utstrickning in tidigare styr och kontrollerar utvecklingen.
Forsvarsforetag och stater tvingas 1 stérre omfattning att forhilla sig
inte endast till den f6rsvarsteknologiska utvecklingen, utan till en bred,
kommersiellt driven teknikutveckling som sprids mycket snabbt pi
den globala marknaden.

7.5 Forutsattningar for langsiktig konkurrenskraft

Med utgidngspunkt 1 det som ovan har beskrivits om férsvarsmark-
nadens sirskilda forutsittningar kan utredningen konstatera att
svenska forsvarsforetags langsiktiga konkurrenskraft ir avhingig
flera faktorer.

“ Council of the European Union. A Strategic Compass for Security and Defence — For a Euro-
pean Union that protects its citizens, values and interests and contributes to international peace
and security. 2022.

! European Commission. Communication from the commission to the European parliament, the
Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the regions. Com-
mission contribution to European defence. 2022.
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7.5.1 Forutsattningar for produkt- och foretagsutveckling

Information och kunskap om det svenska militira férsvarets for-
mégebehov ir avgdérande for de svenska forsvarsforetagen. Dirfor
behovs ett informationsfléde mellan stat och féretag. I de fall infor-
mationen ir kinslig och omfattas av sekretess ir det i princip bara
hemmanationen som kan tinkas dela sidan information. 60 procent
av de foretag som svarat pd SOFF:s enkit anger att information om
framtida behov ir en mycket viktig férutsittning for framtida kon-
kurrenskraft. Hos underleverantérer ir andelen hégre in hos huvud-
leverantorer.

Foretagen behover ocksd kunna utveckla produkter och tjinster
som svarar upp mot behoven. Det kriver till exempel fé6rméga att
forstd den ullgingliga tekniken f6r att kunna omvandla tillginglig
(civil och militir) teknik till materiel. Omvandlingen kriver dven
tillgdng till kompetens, infrastruktur, produktionsresurser och finansi-
ering. Att staten finansierar hela eller delar av utvecklingen av nya pro-
dukter dr ofta en forutsittning for att ett féretag ska kunna konkurrera
pd en marknad med hogteknologisk materiel. Att dirtill kunna ut-
nyttja statens kompetens och infrastruktur ir en fordel. Bittre
forutsiteningar att tillgodogora sig kompetens inom nya teknologier
och tekniska tillimpningar genom exempelvis 6kad samverkan med
FOI, universitet och hogskolor ir nigot som cirka 20 procent av
foretagen som svarat pd SOFF:s enkit bedomer som mycket viktig
for framtida konkurrenskraft och nirmare 50 procent bedémer som
ganska viktigt. Svaren indikerar ocksg att huvudleverantorer tycker
att detta dr viktigare dn underleverantorer. Nir det giller statliga
forsknings- och teknikutvecklingsprogram anser 20 procent att sddana
iar mycket viktiga och 40 procent att de ir viktiga. Svaren indikerar
att sm3 foretag och underleverantorer tycker att det dr mer viktigt
in huvudleverantorer.

I de fall staten dger de immateriella rittigheterna behovs en 6ver-
enskommelse av hur rittigheterna far nyttjas av féretagen. Om sta-
ten dger rittigheterna kan det innebira begrinsningar for foretaget
att vidareutveckla produkter och silja till andra kunder.

Foretagen behover ocksd ta del av civil kompetens och nyttja
civila underleverantérer for att kunna utveckla sina produkter och
ganster. Till foljd av de intridesbarriirer pa férsvarsmarknaden som
utredningen belyser ovan, kan detta i vissa fall vara en utmaning.
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7.5.2  Tillgang till internationella marknader

Minga forsvarsforetag ir beroende av export. Utifrén féretagens
perspektiv ger export en méjlighet att fa 6kad avkastning pd redan
gjorda investeringar och dirmed oka intikterna. Okade intikter for-
bittrar i sin tur férutsittningarna for féretagen att satsa pd nya pro-
dukter och att 6ka investeringar i till exempel forskning och utveck-
ling eller i produktionskapacitet.

For att kunna exportera behéver foretagen f3 tillgdng till andra
linders marknader, vilket i vissa fall kriver ett agerande frin hemma-
nationen. Marknadstilltride kan ocksd uppnds genom foéretagssam-
arbeten eller -sammanslagningar. Foretag kan dven starta upp verk-
samhet i det aktuella landet.

Beroendena mellan stat och féretag gor att foretagen 1 vissa fall
behover statens frimjande och stod fér att uppfattas som en siker
och pilitlig leverantér och dirmed som ett limpligt val. I vissa fall
kan det handla om att staten genom mellanstatliga avtal gdr med pd
att tillhandahélla materielen och svara upp mot dtaganden om fér-
sorjningssikerhet. Staten kan ocksd genom sitt eget agerande ror-
ande ett materielsystem som utvecklats och anvinds 1 landet, stirka
foretagens trovirdighet.

Forsvaret 1 hemlandet ir ofta den férsta anvindaren av ny mate-
riel och dirmed viktig som referenskund vid marknadsféring till
andra linder. Det kan handla om att visa att produkten fungerar och
hur den kan anvindas. Sddan information kan vara avgorande for tro-
virdigheten. Av foretagen som svarat pA SOFF:s enkit anser 77 pro-
cent att det ir en mycket viktig férutsittning f6r konkurrenskraft
att Forsvarsmakten agerar referenskund.

7.5.3  Konkurrens pa lika villkor

Konkurrens pd lika villkor dr generellt en viktig férutsittning f6r en
vilfungerande marknad. Svenska férsvarsforetag méter andra linders
foretag pd den egna hemmamarknaden och internationellt. Bakom
foretagen stdr linder med egna forsvars- och sikerhetspolitiska in-
tressen och storre eller mindre ekonomisk, politisk och militir styrka.
Fler faktorer dn pris och kvalitet ligger bakom val av leverantor.
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Linderna kan dirtill ha olika regelverk for till exempel upphand-
ling och exportkontroll. De kan ocksg ha olika instillning till virdet
av exportfrimjande och exportstdd och hur det ska organiseras.

Av detta foljer att konkurrens pd forsvarsmarknaden inte sker pd
lika villkor och att féretagen behdver navigera 1 och hantera varier-
ande regelverk med tillimpningar som minga ginger kan gynna hem-
manationens foretag. Detta giller iven inom EU. Foretagen kan hir
behéva statens stod med att jimna ut konkurrensférutsittningarna.

Exempelvis ses exportstdd av cirka 20 procent av de svarande pd
SOFF:s enkit som en mycket viktig férutsittning for framtida kon-
kurrenskraft. Ytterligare drygt 40 procent anser att exportstdd ir en
ganska viktig férutsittning. Exportkrediter ses som en mycket viktig
forutsitening for elva procent, medan 30 procent tycker att det dr en
ganska viktig forutsittning. Enkitsvaren indikerar ocksd att huvud-
leverantdrer har virderat exportstdd och exportkrediter som vik-
tigare for konkurrenskraften in underleverantérer gjort.

7.6 Export och exportstod

I avsnitten ovan har utredningen konstaterat att statens agerande
kan betyda mycket f6r hur vil forsvarsféretagen lyckas med exporten,
vilken flera féretag i hog utstrickning ir beroende av. Aven staten kan
dock ha nytta av att férsvarstoretagen bedriver export. I det hir av-
snittet beskrivs och analyseras vilken nytta och risk férsvars-
exporten fér med sig f6r staten samt hur exporten stdds av staten.

7.6.1  Nytta och risker med forsvarsexport for staten

Forsvarsexport har under l8ng tid betraktats som nédvindig for att
bibehilla forsvarsforetagens kompetens och kapacitet, for att frimja
kontinuerlig beliggning for forsvarsféretagen och for att 3 bittre
kostnadstickning.” Under senare &r har den politiska inriktningen
frimst rort den exportstddjande verksamheten och att den bor an-

2 Se Lundberg, Ann. Politisk inriktning av materielfrsériningen. Sammanstillning och analys
av inriktningspropositioner 1982-2015. 2020.
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vindas som ett medel for att frimja en kostnadseffektiv materiel-
forsérjning som bidrar till Férsvarsmaktens operativa formiga.*

Export av materiel kan bidra direkt till operativ f6rmdga och
indirekt skapa ekonomiska fordelar. Direkta bidrag till operativ for-
maga kan till exempel erhdllas genom samverkan med exportkunder
1 utbildnings- och 6vningsverksamhet. Kunskapsutbyten, sivil ope-
rativt som tekniskt, kan dirtill ske inom olika anvindargrupper for
materiel. Ett exempel dr anvindargruppen f6r JAS 39 Gripen.

De ekonomiska fordelar en exportaffir kan ge for forsvarets
l8ngsiktiga materielforsorjning kan delas in 1 tvd kategorier. Den ena
har en direkt koppling till materielférsérjningen — antingen genom
delning av kostnader f6r drift, underhll och vidareutveckling av ett
system som Forsvarsmakten anvinder — eller genom att staten kan
uppbira ritt till royalty fér export av materiel.* Under perioden
2016-2020 uppgick royalty till staten 1 genomsnitt till cirka 21,6 mil-
joner kronor per &r i 16pande priser. De besparingar som kommit
forsvaret till del genom delning av kostnader ir svira att skatta fullt
ut, men enligt kontakter med FMV ir beloppen betydande.

Den andra kategorin har en indirekt koppling till materielfér-
sorjningen. Export bidrar till beliggning, finansiering och utveckling
av kompetens och kapacitet som bidrar till det militira férsvarets
forsdrjningssikerhet och mojlighet att méta nya behov med konkur-
renskraftiga [6sningar. Dirigenom férblir Sverige ocksé ett intres-
sant samarbetsland pd férsvarsmaterielomridet, vilket 1 férlingningen
kan gynna svensk materielférsorjning.

Det finns ocksd risker med export. Exportkontrollregelverket
syftar till att virdera flera av dessa risker 1 relation till exportens siker-
hets- och férsvarspolitiska férdelar.” Exempelvis virderas risken for
o6nskad spridning av information, kunskap och teknologi.

Vid sidan av de risker som virderas inom ramen fér exportkon-
trollen kan export medféra andra typer av risker. Om till exempel
exportkunder prioriteras framfér Forsvarsmakten nir det giller leve-
ranser kan det piverka Forsvarsmaktens formiga, planeringsforut-
sittningar och leveranssikerhet. Exportverksamhet kan dven pdverka
Forsvarsmaktens planerade férbandsproduktion negativt genom

* Se bland annat proposition 2014/15:109. Forsvarspolitisk inriktning — Sveriges forsvar 2016
2020. s. 101 och proposition 2020/21:30. Totalférsvaret 2021-2025. s. 121.

* Royalty kan erhillas f6r export av materiel vars utveckling staten har finansierat och dir
avtal ger ritt till royalty.

* Se kapitel 6.
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resurskrivande statliga dtaganden i form av utbildning och utldning av
materiel och personal.

Vid mellanstatliga férsiljningar svarar staten i forhdllande till
koparlandet f6r eventuella leveransbrister. Dirfér dr det betydelse-
fullt att begrinsa statens riskniv och viga risken mot det sikerhets-
och foérsvarspolitiska virdet av forsiljningen.

7.6.2  Det statliga exportstodet och -fraimjandet

Staten bedriver exportstdd for att stodja enskilda foretag vid speci-
fika affirer. Exportstddet bor, enligt regeringen, anvindas som ett
medel f6r att frimja en kostnadseffektiv materielforsérjning som
bidrar till Forsvarsmaktens operativa formiga. Regeringen bedémer
att exportstddet ir nodvindigt for att bibehilla den for férsvaret
betydelsefulla kompetensbasen hos frsvarstéretagen. Samtidigt be-
tonar regeringen att exportstodet ska genomféras med de begrins-
ningar som exportkontrollagstiftningen medfér. Regeringen kon-
staterar dirtill att exportstdd bedrivs av flera aktorer och att koordi-
nering och gemensamma prioriteringar ir en forutsittning for verk-
samhetens effektivitet.*

Den exportstddjande verksamheten finansieras dels via statliga
anslag, dels via avgifter frdn foretag som ansdker om och erhiller
exportstdd.” Under 2020 uppgick avgiftsintikterna for export-
stodet till cirka 28 miljoner kronor, varav cirka 80 procent utgjordes
av avgifter till Férsvarsmakten och 20 procent till FMV.

Det exportstdd som anslagsfinansieras omfattar export som
beddms ge stor férsvarsnytta. Exportstddet sker till exempel genom
exportkampanjer och syftar till att nd storre strategiska mellanstat-
liga exportatfirer (G2G) eller mellanstatliga samarbeten kopplade
till férsvarstoretagens storre exportaffirer (B2G). Under 2020 till-
delades FMV 73,8 miljoner kronor i anslagsmedel for internationellt
materielsamarbete och export.* Cirka 25 miljoner av dessa gick till
kostnader fér den exportstddjande verksamheten. I detta ingdr dven

* Proposition 2020/21:30. Totalforsvaret 2021 — 2025, s. 121.

¥ Foéretagen betalar en administrationsavgift pd 13 000 kronor fér varje inlimnad export-
stddsansdkan, oavsett om exportstddet beviljas eller avslds. Direfter ska beredning av export-
stédsansokan fram till genomfért stdd ske med full kostnadstickning, vilket faktureras fére-
tagen.

* Regeringsbeslut 7. 2020-11-12. Regleringsbrev for budgetdret 2020 avseende Forsvarets materiel-
verk.
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analysverksamhet och generella exportaktiviteter inom den s.k. frim-
jandeverksambhet.

Det exportstdd som avgiftsfinansieras genomférs av FMV med
stdd av 6vriga forsvarsmyndigheter efter férfrigan frin forsvarsfore-
tagen. Aven i dessa fall ir bedémd forsvarsnytta styrande for prio-
riteringarna, i kombination med myndigheternas méjligheter att ge
stdd.

Exportstdd riktas frimst mot komplexa férsvarsprodukter si
som JAS 39 E Gripen och ubdtsomridet. Dirfor berér det frimst de
storre aktdrerna pd marknaden, som Saabkoncernen. 2020 hirrorde
endast en av tjugo beviljade exportstddsansékningar frin sm3 eller
medelstora foretag. Smi foretag stéds dirutdver genom generella
aktiviteter via exempelvis SOFF eller SME-D*.

Som ytterligare verktyg for att hjilpa féretagen att nd marknaden
och méjliggdra exportaffirerna genomfér FMV, med stdd av 6vriga
forsvarsmyndigheter, dven generella exportaktiviteter, s.k. frimjande-
aktiviteter. Verksamheten bestdr av stérre méten och samordnande
aktiviteter, vilka sker enskilt eller i samband med internationella
seminarier, missor, etcetera med deltagande frin férsvarsmyndig-
heterna. Detta koordineras med férsvarsféretagen och Regerings-
kansliet.

FMV:s prioriteringar av vilka affirer som ska beviljas exportstod
eller ska vara foremal f6r exportfrimjande sker med utgingspunkt 1
beddmd férsvarsnytta. Férsvarsnyttan definieras som bidraget till f6r-
svarets operativa férmdga och lingsiktiga materielférsorjning samt
fordelen for svensk forsvars- och sikerhetspolitik 1 vrigt. Dirutover
beaktas ytterligare ett antal faktorer, till exempel ekonomiska vinster
och risker, paverkan pd svenska materielprogram samt sikerhets-
skyddsaspekter. Konkurrenssituationen i det aktuella fallet och méj-
ligheterna att realisera en specifik export vigs ocksd in vid bedom-
ningen om det enskilda fallet ska komma 1 friga for exportfrimjande
dtgirder. Analysen sker med stdd av andra myndigheter och forsvars-
foretag. Beddmningsgrunderna anvinds fér prioriteringar av sdvil
potentiella mellanstatliga exportaffirer som exportstddsirenden och
frimjande.

* SME-D ir en branschorganisation fér smi- och medelstora féretag inom férsvarsomridet.
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7.7 Slutsatser av forsvarsmarknadens sarskilda
forutsattningar

Utredningen har uppdraget att dels beskriva férsvarsmarknadens
sirart och forutsittningarna for forsvarsforetagens marknadstill-
tride internationellt och inom EU, dels analysera forutsittningarna
for en svensk forsvarssektor som konkurrenskraftigt och uthélligt
bidrar till det militira forsvarets f6rsérjning av kvalificerad materiel
och dirtill relaterade tjinster.”

Utredningen kan inledningsvis konstatera att marknadstilltride
internationellt ir en mycket betydelsefull faktor f6r svenska for-
svarsforetag, som over lag har ett stort exportberoende. Sverige ir
en liten aktdr pd den globala forsvarsmarknaden, jimfort med lin-
derna med storst vapenexport. Svenska forsvarstoretag har samtidigt
en bred kompetens hégt upp 1 virdekedjan inom flera omriden. Att
bibehilla och utveckla en férméga att utveckla och producera kom-
plexa forsvarsprodukter 1 ett land med liten inhemsk marknad och
sikerhetspolitisk tyngd, kan vara sirskilt utmanande.

Svenska férsvarsfoéretag har jimfort med genomsnittet 1 Europa
en férhdllandevis hog andel forskning och utveckling, vilket ger goda
forutsittningar f6r framtida konkurrenskraft. Samtidigt medforde
tidigare neddragningar att statens utvecklingsbestillningar av mate-
riel minskade under 2000-talet (se kapitel 11). Under denna period
har foretagen haft ligre incitament och simre férutsittningar att
utveckla helt nya produkter, iven om inkrementella férbittringar av
befintliga produkter genomférts. Det innebir en risk for att fore-
tagen inte utvecklar produkter som ger konkurrenskraft i ett lingre
tidsperspektiv.

Eftersom export i férsta hand avser mogna produkter och tjinster
kan den inte fullt ut kompensera f6r de minskade utvecklingsbestll-
ningarna frin det svenska férsvaret, iven om den ger svenska forsvars-
foretag en mojlighet att fortleva och egeninvestera i produktutveck-
ling. Betydelsen av den svenska hemmamarknaden for utvecklingen av
nya produkter ska dirfor inte underskattas. Den kompetens- och kapa-
citetsbredd som svenska forsvarsforetag hittills vidmakthallit under
den tid som det svenska f6rsvaret varit nedprioriterat kan ocksd i ett
lingre perspektiv vara hotad till f6ljd av att forutsittningarna for att
utveckla nya produkter har varit begrinsade.

% Férutsittningarna fér marknadstilltride inom EU berérs sirskilt i kapitel 9.
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Nationell kompetens och kapacitet bidrar till {6rsérjningssiker-
het och handlingsfrihet. I den byteshandel som kan bli effekten av
en mer omfattande och grinsdverskridande brist 1 hindelse av kris
eller krig, utgér de egna resurserna ocksd en realpolitisk tillgéng.
Samtidigt férutsitter nationell kompetens och kapacitet ett mark-
nadsunderlag och en beliggning ¢ver tid som tilldter att verksam-
heten utvecklas och bibehéller sin relevans.

I de fall féretagens investeringar bidrar till att utveckla en kompe-
tens och kapacitet som bedéms utgora en sikerhets- och férsvars-
politisk tillgdng behéver staten forhilla sig till niringslivets affirs-
missiga 6verviganden. Over tid prioriterar foretagen emellertid de
investeringar som ger bist avkastning och tillvixtméjligheter. For-
svarsmarknadens hoga intridesbarriirer riskerar att medfora att
dessa investeringar begrinsas eller uteblir. Staten behéver dirfor
beakta niringslivets forutsittningar for 1dngsiktig konkurrenskraft.

Utifrdn utredningens analys av férsvarsmarknadens sirskilda
forutsittningar och foretagens langsiktiga konkurrenskraft stdr det
klart att staten har en roll att spela f6r att bidra till f6rsvarsforetagens
fortlevnad och utveckling. I de fall staten har en ambition att utveckla
och bibehilla en nationell kompetens och kapacitet férutsitts ofta
forskning och utveckling, kontinuitet 1 bestillningar samt exportstdd.
Utvecklingen inom EU péverkar foretagens forutsittningar. Staten
har dirfor skil att engagera sig 1 vilken riktning den utvecklingen tar.
Utredningen utvecklar sina resonemang om detta i kapitel 9.

Genom svaren pd den enkit som SOFF gjort pd utredningens
uppdrag har en diversifierad bild av féretagens behov av statens stod
kunnat urskiljas. Information om framtida {6rmdgebehov och For-
svarsmaktens insatser som referenskund ir det som virderas hogst
av foretagen. Dir dr behoven generella f6r foretagen, dven om de smd
foretagen 1 hogre utstrickning svarat att dessa forutsittningar ir
mycket viktiga. Det ger ocks3 ytterligare stdd till slutsatsen att flera
forsvarsforetag behover statens hjilp for att kunna skapa nya pro-
dukter och exportera dem. I andra fall ir skillnaden i behov mer
framtridande. De smd foretagen och underleverantdrerna virderar
statens forsknings- och teknikutvecklingsprogram hogst, medan
huvudleverantdrerna virderar sidant som exportkrediter och export-
stod hogst. Sammantaget tyder det pd att eventuella dtgirder for att
stirka foretag kan behova differentieras gentemot olika grupper av
foretag.
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De skattningar utredningen fitt ta del av pekar p3 att exportens
bidrag till materielférsérjningen hittills varit av en sddan omfattning
att det motiverar insatserna frin staten. Dirtill visar analysen av for-
svarsmarknaden och féretagens forutsittningar f6r [dngsiktig kon-
kurrenskraft, att export och exportstdd ir viktiga element. Export-
stddet riktas 1 dag frimst mot JAS 39 E Gripen och ubdtsomridet.
Prioriteringen innebir att det kan finnas omrdden av mindre eko-
nomisk omslutning, som har betydelse f6r férsvarsnyttan men som
1 dag inte far ett tillrickligt exportstdd. For att exportstddet ska bli
indamailsenligt bor foretag och stat ha en gemensam bild av vad som
ir mojligt att gora och vad som ir prioriterat att gora. Det dr ocksd
tydligt att information méste fléda 1 bida riktningarna fér att be-
démningarna frdn bida sidor ska bli vilgrundade. Myndigheternas
tillgingliga resurser och bedémd férsvarsnytta dr utgdngspunkter
for vilket stod som dr rimligt att ge frén statens sida.

For att skapa forutsittningar for en konkurrenskraftig svensk for-
svarssektor bedémer utredningen att information och kunskap om
det militira forsvarets formégebehov, finansiering av teknikutveck-
ling, tillgdng till internationella marknader och konkurrens p3 lika
villkor ir av stor betydelse. Dialog med svenska férsvarsforetag och
statligt exportstdd dr betydelsefulla medel for att stadkomma detta.
I viss utstrickning kan staten ocksd verka for att sinka forsvarsmark-
nadens intridesbarriirer, bland annat genom att verka for att hllbar-
hetskrav inte forsimrar férsvarsforetagens finansieringsmojligheter.
Dessa tgirder kan sammantaget bidra till en mer effektiv materiel-
férsérjning av det militira forsvaret.
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3 Teknikutvecklingen
och dess konsekvenser
pa materielforsorjningen

I detta kapitel beskrivs teknikutvecklingen 1 samhillet och hur denna
paverkar férutsittningarna f6r materielforsorjningen av det militira
forsvaret.

8.1 Den tekniska utvecklingen gar fort

Den tekniska utvecklingen gir 1 dag fortare in nigonsin tidigare 1
historien. Samhillet forindras i1 dag inte enbart av stora tekniska
genombrott, utan forutsittningarna for vad som ir tekniskt mojligt
férindras 1 sddan takt att man kan prata om en kontinuerlig piverkan
pd samhillet. Ingenting tyder pd att detta kommer att férindras. Det
finns flera teknikomrdden dir vi inom en nira framtid kan férvinta
oss genombrott, som enskilt och tillsammans kan komma att ha stor
paverkan p3 svil enskilda individer som pd samhillet i stort.

Teknikutvecklingen ir inte strukturerad eller koordinerad som
en helhet med syftet att leda mot ett specifikt mal utan mojligheter
och tillimpningar identifieras 1 hog grad efter hand. Detta gor att det
ir svart att férutse hur teknikutvecklingens paverkan pd samhillet
kommer att se ut framéver.

Aven det militira omridet pdverkas av teknikutvecklingen genom
att nya militira férmagor blir méjliga att utveckla. Teknikutveck-
lingen kommer dirfér 1 hog grad ocksd att paverka den framtida
militira operationsmiljon och karaktiren pa framtida konflikter. Ett
exempel pd det sistnimnda dr cyberkrigforing som ir en £6ljd av den
pagdende teknikutvecklingen inom dataomradet. Denna pdverkan pa
operationsmiljén gor det viktigt att kunna virdera méjligheter och
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hot med ny teknik, hur tekniken kan och bor anvindas samt hur en
eventuell motstindare kan forvintas nyttja den.

Utvecklingen av militir teknik ir en stindig kamp mellan medel
och motmedel, driven av de férdelar som uppnis f6r den som har
tillgdng till materiel med bittre funktionalitet och hogre prestanda
in motstindaren. Infor hotet att stillas mot en kvalificerad motstin-
dare med en hog tekniknivd pd sin materiel ir det sirskilt viktigt att
sjilv uppritthilla en tillricklig tekniknivd for att de egna stridskraf-
terna ska vara relevanta.

8.1.1  Teknikutvecklingen drivs i hog grad civilt

Fram till det kalla krigets slut drevs teknikutvecklingen i hog grad av
den militira sektorn. Detta borjade férindras pd 1990-talet och i dag
drivs den tekniska utvecklingen inom de flesta omridden huvud-
sakligen civilt. En stor del av denna teknikutveckling genomférs av
foretag.

Grinserna mellan militir och civil teknik blir otydligare genom
att teknik som traditionellt betraktats som civil far militira tillimp-
ningar och tvirtom. P4 en dvergripande niva finns det stora likheter
mellan den civila sektorn och den militira i vilka teknikomriden som
brukar framhillas som centrala i olika analyser av teknikutveck-
lingen. Detta ligger ocksd 1 linje med att vi kan férvinta oss att vi i
hogre grad kommer att utgd frdn civilt utvecklad teknik dven 1 mili-
tira system. Framvixande teknikomrdden sisom till exempel auto-
noma system och Al, som till stor del drivs av kommersiella civila
intressen, kommer att bidra till militira f6rmigor.

Detta innebir dock inte att den civila utvecklingen ersitter den
militira utan det kommer dven fortsatt att finnas unika militira tek-
nikutvecklingsbehov. P delsystem- respektive komponentnivd kan
det militira forsvaret 1 hég grad dra nytta av den civila utvecklingen
men hogre upp 1 systemhierarkin, p& nivin komplexa sammansatta
system s& borjar de militira tillimpningarna i de flesta fall skilja sig
frén de civila.

Inte heller pd delsystem- respektive komponentnivd ir den all-
mint tillgingliga civila forskningen och utvecklingen alltid tillimplig
for att mota militira behov utan kompletterande dtgirder. Orsaken
till detta dr att civila produkter 1 manga fall inte méter militira krav
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pd robusthet, redundans och sikerhet och att de inte heller alltid
fungerar 1 de miljer och under de férutsittningar som krivs av mili-
tira produkter. Det innebir att nyttjande av i1 grunden civila pro-
dukter i militira tillimpningar ofta kriver att produkterna anpassas
till militira krav. Fér vissa produkter och tillimpningar ir de militira
kraven s pass avvikande att de kriver egen utveckling frin grunden.
Det finns dven teknikomriden dir civila tillimpningar saknas och
dir utvecklingen ir beroende av att det sker militira satsningar pd
forskning och utveckling.

8.1.2 Omviélvande teknologier

I rapporten Militir teknik 2045 redovisade FOI véren 2020 vilka
teknikomriden som bedéms ha stérst potential att ge omfattande
paverkan eller vara omvilvande (disruptiva).' Enligt FOIL:s bedém-
ning ir dessa

— informations- och kommunikationsteknologi (inkluderar AL, auto-
nomi, Internet of Things, distribuerade liggare®, cyber et cetera)

— materialteknologi (inklusive additiv tillverkning)

— bioteknologi (inkluderar forstirkning av den minskliga férma-
gan pd allehanda sitt, syntetisk biologi, medicinsk teknologi med
mera)

— energiteknologi
— sensorteknologi

— kvantteknologi.

Till denna lista kan, specifikt for férsvarsomridet, liggas att utveck-
lingen inom ovanstiende omrdden tillsammans med andra tekno-
logier kan bidra till att realisera nya typer av vapen sisom High
Power Microwave (HPM)3, laservapen, och hypersoniska vapen.

! Kindvall, Géran och Lindberg, Anna (red). Militir teknik 2045. Ett underlag till Forsvarsmaktens
perspektivstudie. FOI-R-4985-SE. Stockholm: Totalférsvarets forskningsinstitut, 2020.

? Distribuerad liggare — En forteckning 6ver hindelser (férindringar) som dr spridd i identiska
exemplar pd ménga datorer.

* High Power Microwave ir radio och mikrovigssindare som genererar strdlning med mycket
hég toppeffekt i korta pulser.
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De enskilda teknologiomridena i listan ovan beskrivs eller analy-
seras inte djupare hir.

Utredningen konstaterar att utvecklingen av enskilda teknikom-
riden, enskilt eller i kombination med befintlig teknik, kan leda till
omvilvande férindringar men att omvilvande férindringar ocksd kan
uppstd nir framsteg pa tvi eller flera teknikomrdden kombineras.

P3 systemnivi ir utvecklingen ofta resultatet av att framsteg inom
flera olika teknikomriden kombineras. Kombinationer av flera olika
tekniska framsteg till nya produkter och tillimpningar kan vara svi-
rare att forutse dn utvecklingen inom enskilda omriden. Det kan dir-
for vara 1 kombinationen och tillimpningen av flera teknikomriden
som de verkligt omvilvande utvecklingsstegen kommer att tas.

Utredningen om Férsvarsmaktens l8ngsiktiga materielbehov an-
gav 1 sitt betinkande att materielsystem som anskaffas for att vara
operativa runt 2030 1 huvudsak kommer att vara baserad p4 befintlig
teknik eller teknik som idag ir relativt mogen.* Forsvarsbered-
ningen konstaterade 1 Virnkraft att det med viss sikerhet gir att
identifiera militirteknik som kommer att vara betydelsefull under
2020-talet och in pd 2030-talet men att osikerheterna ir stora ror-
ande utvecklingen p4 lingre sikt.” Dessa utsagor ir sannolikt 1 huvud-
sak korrekta. De utgdr dock ifrdn en traditionell och lingsiktig pla-
nering av teknik- och materielférsérjningen. Cyberomridet ir ett
exempel pa teknikomrdde dir utvecklingstakten ir sd hog att det finns
betydande osikerhet dven 1 tidsperspektivet 5-10 &r.

Ovanstdende beskrivning av omvilvande teknikutveckling indi-
kerar att tekniska genombrott eller nya kombinationer av teknolo-
gier snabbt kan leda till férindrade forutsittningar som leder till att
befintlig materiel eller materiel under utveckling blir irrelevant.
Detsamma kan gilla pdgdende teknikutveckling som blir inaktuell
genom framsteg pi andra omriden. Aven om teknikutvecklingen
inom enskilda omrdden 4r &verblickbar kan nya teknologier 1 kom-
bination resultera i stora férindringar pd relativt kort tid.

#SOU 2018:7. Utredningen om Férsvarsmaktens l8ngsiktiga materielbehov. Forsvarsmaktens
langsiktiga materielbehov.

> Ds 2019:8. Virnkraft — Inriktningen av sikerbetspolitiken och utformningen av det militira
forsvaret 2021-2025.
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8.1.3  Teknisk kunskap anviands som sdkerhetspolitiskt
instrument

Sikerhetspolisen (Sipo) beskriver att bland annat Ryssland, Kina och
Iran bedriver inhimtning av information och kunskap mot svenska
universitet och hégskolor.® Sipo anger vidare att de ryska och kine-
siska aktiviteterna mot svensk forskning och utveckling framfér allt
riktar sig mot teknisk och militir forskning, och mot produkter med
dubbla anvindningsomriden’.

Efter slutet pd det kalla kriget inleddes en era av globalisering.
Hirda regleringar och exportkontroll som dittills hade bidragit till
att marknader kunnat fungera som maktmedel slipptes eller littades
upp. Férhoppningen 1 vist var att globaliseringen skulle leda till 6kat
beroende mellan linder och dirmed hoja kostnaden f6r militira kon-
flikter samt att icke-demokratiska regimer genom 6kat utbyte med
omvirlden skulle utvecklas i demokratisk riktning. Som en del i denna
férhoppning har vistvirlden haft visst dverseende med rittighets-
intring och kinesisk inhimtning av teknisk kunskap. I takt med att for-
hoppningarna om langsiktiga effekter kommit pd skam har ocksd
dverseendet med rittighetsintring och odnskad teknologispridning
avsevirt minskat. Detta innebir inte att globaliseringen kommer att
upphora men utvecklingen tycks g 1 en mer protektionistisk rike-
ning.

En av de storsta globala férindringarna sedan kalla krigets slut dr
Kinas framvixt som dominerande aktdr. Kina har 1 dag en global
nirvaro och ett vixande inflytande vilket stiller Sverige och &vriga
vistvirlden infér en rad utmaningar. Med en 6kande ekonomisk
tyngd 1 virlden har Kina ocksd allt stoérre globala intressen att
skydda. Kina satsar dirfér stort pd att utveckla sin militira f6rméga
och dess forsvarsutgifter ir 1 dag virldens nist storsta.

Regeringen konstaterade i sin skrivelse 2019 om arbetet 1 frigor
som ror Kina att en viktig del i den kinesiska forsvarsmaktens ut-
veckling och stirkandet av dess f6rmdga ir fusionen mellan civil och
militir verksamhet.® Den kinesiska staten soker skapa en samman-
hllen struktur med forskning, myndigheter och niringsliv nira knuten

¢ Sikerhetspolisen. Sikerbetspolisens drsbok 2020. Stockholm: Sikerhetspolisen, 2020.

7 Produkter med dubbla anvindningsomriden (PDA) ir en benimning inom exportkontroll-
regelverket och avser produkter som har en civil anvindning men som iven kan nyttjas for
militira indamél eller fér framstillning av massférstérelsevapen och dess birare.

8 Skrivelse 2019/20:18. Arbetet i fragor som rér Kina.
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till den kinesiska forsvarsmakten (folkets befrielsearmé) s3 att civila
resurser kan anvindas i militirt syfte. En tydlig grinsdragning mellan
militirt och civilt gdr inte att gora.

Det allt starkare Kina utmanar i dag den visterlindska virldsord-
ningen som 1 hog grad domineras av USA. Den amerikanska domi-
nans som varit rddande sedan Berlinmurens fall har ersatts av en
multipolir ordning som priglas av stormaktsrivalitet mellan tvd
system med tydliga ideologiska skillnader. Det har gjort att USA
under de senaste dren har identifierat Kina som huvudmotstdndare
och konkurrent sdvil ekonomiskt som sikerhetspolitiskt. I denna
maktkamp har teknik och innovation blivit ett allt viktigare redskap.
I princip all ny teknik som kan géra det mojligt att vara ledande eko-
nomiskt och sikerhetspolitiskt pdverkas, 1 synnerhet sidan teknik
som vid sidan om civila tillimpningar ocksi kan anvindas militirt’
(1 lagstiftningen benimnd teknik och produkter med dubbla anvind-
ningsomraden).

Skyddet av kritiska och framvixande teknologier ir en viktig del
1 USA:s sitt att mota den 6kande konkurrensen frin Kina och for
att motverka att USA:s ledande roll férsvagas. De &tgirder som an-
vinds for att hindra odnskad teknologispridning, i férsta hand ll
Kina, kan principiellt delas in 1 fyra kategorier: granskning av utlindska
direktinvesteringar for att hindra utlindska aktérer frén att komma &t
kunskap och produkter; exportkontroll fér att hindra inhemska
aktorer frin att dverfora kritisk teknologi; cybersikerhetskrav for
att forsvira industrispionage; finansiella stoddtgirder och subven-
tionsprogram som ska minska incitamentet {6r foretag att samarbeta
med kinesiska foretag.

Ett exempel p hur teknik blivit en del av konkurrensen ir USA:s
agerade pd telekomomridet. For att fordroja Kinas expansion 1 vist
forbjods 2018 de kinesiska telekomforetagen ZTE och Huawei frin
att verka 1 USA och de {6rbj6ds att képa amerikanska komponenter.
Inom 5G driver USA en kampanj for att med svil sikerhets- som
ekonomiska argument {4 allierade och vinligt sinnade linder att vilja
bort kinesiska leverantorer.

EU:s linje gentemot Kina har hittills inte varit lika hdrd som den
amerikanska. EU:s Kinastrategi anger att Kina ir en strategisk part-
ner med vilken man ska sikra relationer som ir rittvisa, balanserade

?1 grunden militir teknik omfattas sedan ling tid tillbaka av exportkontroll.

156



SOU 2022:24 Teknikutvecklingen och dess konsekvenser pad materielférsérjningen

och dmsesidigt nyttiga.'” EU har dock infért ett gemensamt ramverk
for att kunna samarbeta kring kontroll av utlindska direktinveste-
ringar. Flera europeiska linder, diribland Sverige, for diskussioner
med USA och samarbetar kring hur skyddet av kinslig teknologi kan
stirkas. Vidare har bland annat Sverige vidtagit dtgirder'' som hind-
rat Huawei frin att delta i utbyggnaden av 5G-nitverk i Sverige.

USA f6rvintas komma att fortsitta fokusera pd utmaningen frin
Kina och i detta arbete soka stod samt pdverka allierade och vinligt
sinnade stater att bidra. Global handel, internationaliserade f6rsorj-
ningskedjor och viljan att skydda sdvil militir som i grunden civil
teknik far till foljd att ekonomiska och handelspolitiska frigor far en
sikerhetsdimension som det ir nédvindigt att forhilla sig till.

Sverige ir beroende av tillgdng till amerikansk teknologi fér att
forsorja det militira férsvaret men ocksd for att skapa forutsice-
ningar for svenska foretag, inklusive forsvarsforetag, att utveckla tek-
nik och 13 tillging till komponenter f6r att forbli konkurrenskraftiga.
Sverige ir dock dven beroende av Kina. Kina ir en viktig handelspart-
ner for Sverige och liksom andra linder ir Sverige beroende av fér-
sorjningen av bland annat halvledare frin Kina.

8.1.4  Teknikutvecklingen leder till etiska, moraliska
och juridiska dvervdaganden

Den tekniska utvecklingen innebir mojligheter att utveckla nya
typer av vapen och att anvinda vapen p8 nya sitt. I vissa fall vicker
dessa nya vapen och stridsmetoder etiska, moraliska och juridiska
frigestillningar om vad som ir férsvarbart och var grinsen gir for
vad som bor vara tilltet. Detta dr ingen ny foreteelse utan ir en
naturlig konsekvens av teknikutvecklingen.

Vilka vapen och stridsmetoder som fir anvindas i en vipnad kon-
flikt begrinsas av den internationella humanitira ritten. Den reglerar
vapen och anvindningen av vapen genom specifika regleringar, men

19 Europeiska kommissionen. Joint Communication to the European Parliament and the Council
— Elements for a new EU strategy on China, JOIN(2016) 30. Bryssel, 22.06.2016, och Council of
the European Union. Conclusions on EU Strategy on China of 18 July 2016. Bryssel, 18 juli 2016.
"' T det svenska fallet har detta skett genom att utveckla lagstiftningen for att kunna skydda
Sveriges sikerhet vid anvindning av radiosindare.
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dven genom den humanitira rittens allminna principer'’. I Sverige
granskas att studier, utveckling, nyanskaffning och modifiering av
vapen och stridsmetoder uppfyller de folkrittsliga reglerna (inter-
nationell humanitir ritt) av Delegationen for folkrittslig granskning
av vapenprojekt.

Ett relativt modernt exempel dir nya tekniska mojligheter lett till
en konvention om ett specifikt férbud dr 1980 &rs fé6rbud mot 6gon-
forstorande laservapen. Synen pd vad som ir acceptabla vapen f6r-
indras ocks3 vilket ibland leder till att existerande vapensystem for-
bjuds och dirfér méste avvecklas. Exempel pd det sistnimnda ir
1997 &rs specifika férbud mot antipersonella minor och férbudet mot
klustervapen frdn 2008.

Ett nutida exempel pd ny teknik som vicker sdvil etiska och
moraliska som juridiska frigor ir artificiell intelligens och autonoma
system. Hur pass lingtgdende automatisering av beslutsfattande kan
tillitas med hinsyn tll ansvarsutkrivande och etik? Ar det till
exempel acceptabelt att ett autonomt vapen pd egen hand beslutar
om vapeninsats, och 1 s fall under vilka foérhillanden?

Fram till nyligen var alla datorprogram som installerades 1 vapen-
system skrivna av minniskor. Detta har férindrats och i dag anvinds
maskininlirningsalgoritmer som automatiserar kodningen av dator-
program efter att ha utsatts for tusentals exempel pd vad som karak-
tiriserar ett framgdngsrikt uppdrag. Detta innebir nya svirigheter.
Sidan programkod ir komplex och det kan vara mycket svért, eller
omdéjligt, att forutse hur den kommer att agera 1 varje enskilt fall.
Testning kan reducera, men inte eliminera risken, att systemet agerar
pa ndgot odnskat sitt under vissa omstindigheter.

I dag saknas specifika internationella regelverk f6r autonoma vapen-
system. Diskussioner har pigitt sedan 2014 om att 1 tilligg till FN:s
konvention om vissa konventionella vapen” férbjuda helt automa-
tiska vapensystem som saknar minsklig inblandning i beslutskedjan,
s kallade Lethal Autonomous Weapon Systems (LAWS), men detta
har inte resulterat 1 ndgon 6verenskommelse. Inom EU har diskus-

2 De allminna principerna handlar bland annat distinktion, proportionalitet och férbud mot
onddigt lidande och 6verfldig skada. Det ir till exempel enligt dessa principer forbjudet att
anvinda vapen som ir urskillningslésa, det vill siga vapen som inte kan gora 3tskillnad mellan
de som deltar och de som inte deltar i striderna. De specifika regleringar av vapen som antagits
bygger pd dessa grundliggande principer.

' Férenta nationerna. United Nations’ Convention on Certain Conventional Weapons (CCW).
2001-12-21.https://geneva-s3.unoda.org/static-unoda-site/pages/templates/the-convention-
on-certain-conventional-weapons/ CONVENTION.pdf (Himtad 2021-11-04).
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sioner om att reglera anvindningen av autonoma vapensystem ini-
tierats men dessa diskussioner ir 1 ett tidigt skede och har dnnu inte
lett till ndgra resultat.

En av orsakerna till att ingen internationell reglering har utarbe-
tats ir svirigheten att tydligt definiera och avgrinsa vilka vapen-
system ett sidant regelverk ska omfatta.

Utveckling av autonoma vapensystem pagar for nirvarande i flera
linder, diribland Australien, Iran, Israel, Kina, Ryssland, Storbritan-
nien och USA. USA har deklarerat att man inte avser inféra vapen-
system som saknar minsklig delaktighet 1 beslutskedjan fér vapen-
insats men har tillsammans med Ryssland motsatt sig inférande av ett
internationellt férbud mot autonoma vapen. Kina har, trots pigiende
utveckling 1 landet, sagt sig vara positiv till en internationell reglering.

Artificiell intelligens och maskininlirning fir mycket uppmirk-
samhet men behovet av etiska, moraliska och juridiska 6verviganden
ir inte enbart kopplade till dessa omraden. Ett annat omrade dir det
ocksd ir hogaktuellt dr inom minsklig férstirkning. Minsklig for-
stirkning innebir att minniskors fysiska, sensoriska eller kognitiva
féormagor forstirks genom olika dtgirder som kan vara tillfilliga eller
permanenta. Vissa typer av minsklig férstirkning kan ske genom
implantat eller nyttjande av medicinska preparat. Detta leder bland
annat till etiska och moraliska 6verviganden om vad som ir acceptabelt
att utsitta egna soldater for. Det finns i dag ingen debatt kring regler-
ing av metoder f6r minsklig forstirkning pa det sitt som ir fallet f6r
autonoma vapensystem.

I brist pd specifik internationell reglering ir den humanitira rittens
allminna principer vigledande f6r vad som ska anses vara tillitna
vapen och stridsmetoder. Utan specifika regler finns risk for att olika
aktorer viljer att gora olika tolkningar vilket 1 s3 fall troligen gynnar
den aktér som gor den mest generdsa tolkningen.

Oavsett om humanitira rittens allminna principer ska gilla eller
om en specifik reglering kommer till stind s§ kommer regleringen
inte att bli effektiv om det inte finns fértroende mellan de militirt
starka aktdrerna for att regleringen kommer att efterlevas.

Som konstaterades 1 inledningen till detta avsnitt ir etiska, mora-
liska och juridiska frigestillningar kopplat till vapenutvecklingen
inte ndgon ny foreteelse. Dessa frigestillningar bedéms dven fram-
deles kriva 6verviganden i enskilda materielprojekt.
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8.2 Snabb teknikutveckling paverkar materielens
livslangd

Livslingden fér militir materiel kan betraktas utifrdn tre olika per-
spektiv; tekniskt, operativt respektive ekonomiskt. Med teknisk
livslingd avses den tid materielen med hjilp av normalt underhall kan
anvindas for avsett indamdl. Operativ livslingd'* ir den tid materielen
ir relevant f6r den uppgift den ska bidra till att 16sa. Den ekonomiska
livslingden ir den tid som det ir ekonomiskt rationellt att anvinda
materielen.

Materielens tekniska livslingd ir beroende av materielens egen-
skaper och dess hillbarhet. Den tekniska livslingden paverkas inte 1
sig av teknikutvecklingen, dock kan utvecklingen leda till férindrade
grinsytor och nya standarder som innebir att ildre materiel inte
lingre ir kompatibel med nyanskaffad materiel och dirfér behover
modifieras eller ersittas.

Den operativa livslingden beror pa vilken uppgift materielen ska
anvindas for och p&8 motstindarens férméga. En potentiell mot-
stdndare som infér nya férmigor eller forbittrad prestanda pa sin
egen materiel ger forindrade férutsittningar for vira forband att 16sa
sin uppgift. Med en motstdndare som drar nytta av teknikens moj-
ligheter kan siledes en snabb teknikutveckling begrinsa den opera-
tiva livslingden f6r var materiel. Hur avgorande en viss materiels egen-
skaper och prestanda ir f6r férbandens méjligheter att framgingsrikt
l6sa sitt uppdrag varierar mellan olika materielslag. Vissa typer av
materiel ir dirfor viktigare att hilla konkurrenskraftig mot motstin-
daren in andra typer av materiel. Eftersom den operativa livslingden
ir beroende av vilka uppgifter materielen ska anvindas for si kan
materiel som ndtt sin operativa livslingd i ett forband fortfarande
vara operativt relevant for ett annat férband med annan uppgift eller
hotbild.

Materielens ekonomiska livslingd beror 1 hég grad av dess drift-
och underhillskostnader. Slitage kan ¢ka underh8llsbehovet s att
det till slut dr mer kostnadseffektivt att ersitta materielen dn att fort-
sitta reparera. Aven tillgingen till reservdelar och till nédvindig

'* Luftforsvarskommittén definierar i SOU 2014:88. Luftfrsvarsutredningen 2040 det nir-
liggande begreppet “taktisk livslingd” som den tid en funktion, som kan realiseras med ett
eller flera tekniska system, ir relevant f6r den uppgift som funktionen bidrar till att 18sa. For-
lingning av operativ livslingd kan ske genom utbyte, eller modifiering, av de ingdende tekniska
systemen, f6r dndrad funktion som svarar upp mot férindrade krav.
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kompetens for att underhélla materielen pdverkar drift- och under-
hillskostnaderna och dirmed den ekonomiska livslingden.

8.3 Teknikutvecklingen paverkar forutsattningarna
for reservdelsforsorjningen

Som konstaterats innebir den snabba teknikutvecklingen inom vissa
omrdden att produkter (komponenter) ofta har en kort livstid innan
de ersitts av nya. Detta ir sirskilt pitagligt inom elektronikomridet
didr man 1 manga fall fir rikna med att komponenter och produkter
ir tillgingliga 1 hogst cirka 18 minader innan de ersitts av nya. Denna
korta livscykel f6r komponenter och delsystem innebir sirskilda ut-
maningar nir det giller att sikra tillgingen till reservdelar. Proble-
matiken dr dock inte avgrinsad till produkter och komponenter som
ir foremdl for snabb teknikutveckling. Med de generellt 18nga livs-
cykler som giller for férsvarsmateriel s8 dr det regel snarare in undan-
tag att produkterna slutar tillverkas l8ngt innan materielen avvecklas
med dirpd foljande konsekvenser for reservdelstillgdng. Ett sitt att
hantera detta dr att anskaffa stora lager av reservdelar som ticker hela
den planerade livscykeln. Detta angreppssitt dr dock ofta férenat
med stora kostnader och det ger inte méjlighet att dra nytta av den
teknikutveckling som sker och som innebir att nya generationer av
produketer blir tillgingliga med utékad funktionalitet och férbittrad
prestanda. Om reservdelar inte anskaffas for hela den planerade livs-
cykeln ir successiv ersittning av komponenter som blir “obsoleta”,
och dirfér inte lingre kan anskaffas, en viktig del av vidmakth3llandet
av materielen.

Additiv tillverkning kan komma att pdverka forutsittningarna for
framtidens reservdelsférsérjning. Additiv tillverkning gor det moj-
ligt att genom 3D-utskrift tillverka reservdelar som inte lingre gir
att kopa frin ursprungstillverkaren men ocksd att tillverka reserv-
delar i nira anslutning till det férband som har behov. Additiv till-
verkning anvinds i dag pd forséksnivd i militira ssmmanhang.
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8.4 Teknikutvecklingen innebar behov av
att materielen kan modifieras

Trots den hoga teknikutvecklingstakten och dess pdverkan pd mate-
rielens livslingd sd ir trenden att vapensystem och plattformar som
flygplan, stridsfordon och fartyg lever allt lingre. Skil till detta ir
bland annat att de hoga kostnaderna foér utveckling av tekniskt avan-
cerade system innebidr att marginalnyttan av att ersitta befintliga
system med nya dr begrinsad. Stegvisa mindre férbittringar av befint-
liga plattformar (till exempel flygplans motorprestanda) kombinerat
med tillférandet av helt nya undersystem (till exempel nya vapen-
system) ir mer kostnadseffektivt in framtagandet av nya plattformar
fram till dess att befintliga plattformar maste avvecklas och/eller nya
plattformar erbjuder en avsevirt hogre férmiga.

Allt lingre livscykler for vapensystem och plattformar innebir 1
kombination med teknikutvecklingen att materiel behéver kunna
modifieras f6r att bibehilla sin operativa relevans, for att fortsitta
vara kompatibel med nyanskaffad materiel samt for att sikerstilla att
materielen kan vidmakth3llas och underhillas genom att obsoleta
komponenter ersitts av nya som gir att dteranskaffa.

Frekvensen och omfattningen pd behovet av modifieringar vari-
erar. Modifieringar for att ersitta obsoleta komponenter ir i minga
fall av mindre dignitet medan modifieringar for att mota nya opera-
tiva krav kan stilla krav pd omfattande 4tgirder som 1 vissa fall
behover foregds av studier for att hitta rict [§sning.

Vid sidan av modifiering av materielens fysiska utformning sker
modifiering genom mjukvaruuppgraderingar. Mjukvarubaserade
16sningar far en allt storre roll savil civilt som militirt. For militira
system giller, liksom {6r civila, att viss programvara kan behéva upp-
graderas pd 1 princip daglig basis fér att méta sikerhetskrav eller for
att kontinuerligt optimera systemets prestanda. Detta ir en sirskild
utmaning i militira system som av praktiska och sikerhetsmissiga
skil inte kan vara kontinuerligt uppkopplade.

Hur modifieringar hanteras varierar inte bara mellan olika typer
av modifieringar utan ocksd mellan olika materielomriden'. Utred-
ningen konstaterar att en genomtinkt kravstillning och utformning
av materielen kan underlitta modifieringar. I kombination med &ter-

5 Inom vissa materielomriden sker modifieringar 16pande medan andra typer av materiel
endast uppgraderas en eller ett fital ginger under sin livslingd.
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kommande modifieringar skapas férutsittningar att hilla materielen
anvindbar genom att obsoleta delar ersitts men ocksd operativt rele-
vant genom att uppgraderingar kan ske for att utnyttja nya tekniska
mojligheter eller méta nya krav pd interoperabilitet eller nya hot.

Den frekvens med vilken materielen modifieras behéver anpassas
till forutsittningarna att praktiskt genomfora forindringarna, att han-
tera systemsikerhet'® och informationssikerhet med mera. Exempel-
vis miste modifieringar planeras och genomféras pd ett sddant sitt att
man kan sikerstilla att inte skadlig mjukvarukod inférs. Vidare
behover férutsittningarna f6r utbildning beaktas. Om modifieringar
som pédverkar handhavandet av materielen inte &tf6ljs av utbildning
kan modifieringen begrinsa férbandets férmdiga 1 stillet f6r att f6r-
bittra den.

En hogre omsittningstakt av komponenter och delsystem och
behovet av modifieringar stiller dock dven krav pd att processer for
systemsikerhet och informationssikerhet samt metoder for att genom-
fora utbildning stédjer ett hégre tempo 1 materielférsérjningen.

8.5 Teknikutvecklingstakten staller krav pa
utformningen av anskaffningsprocessen

De korta livscykler fé6r komponenter och delsystem som beskrivs
ovan innebir inte bara utmaningar {or férsorjningen av reservdelar
och kompetens under materielens livscykel. Teknikutvecklingen
innebir ocksd, 1 kombination med de ldnga ledtider som generellt
giller for anskaffning av férsvarsmateriel, utmaningar vid nyanskaft-
ning. Detta giller sirskilt f6r materiel med ett stort elektronikinne-
hall. Det ir inte ovanligt att tiden frdn att den f6rsta marknadsunder-
sokningen gors till att kontrakt tecknas vida dverstiger de 18 ménader
som nimns ovan som en vanlig livstid f6r elektronik vilket kan inne-
bira att de produkter som ir under utveckling vid den tidpunkt d&
den tekniska kravstillningen utformas redan har ersatts av nya pro-
dukter vid tidpunkten for kontraktsskrivning. For att dra nytta av
de mojligheter som teknikutvecklingen kan medféra behover denna
snabba utveckling beaktas i kravstillningar och utvirderingsmo-

' Sikerstillande att materielen inte orsakar oavsiktlig skada pd minniskor, egendom eller
miljé.
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deller vid upphandling. Annars finns en risk att kraven resulterar 1
omoderna och mindre kostnadseffektiva [6sningar.

Materiel som frén bérjan ir kravstilld och utformad fér att under-
litta framtida uppgraderingar, till exempel genom att vara modulari-
serad kan underlitta uppgraderingar under materielens livscykel.

8.6 Den tekniska utvecklingen stéller krav pa
flexibilitet i planeringen av materielforsorjningen

Forsvarsmaktsplaneringen har ett tiodrigt perspektiv. For denna
tidsperiod dr planeringen avvigd mot tillgingliga ekonomiska medel
vilket innebir att det krivs omprioritering f6r att omhinderta upp-
komna eller férindrade behov. Behov av omplanering omhindertas
1 samband med Forsvarsmaktens rliga avvigningsprocess som ligger
till grund f6r budgetunderlag och uppdatering av Forsvarsmaktens
verksamhetsplan (FMVP).

Materielforsorjningen kriver ldngsiktighet, sirskilt betriffande
storre materielsystem dir ledtiderna generellt dr 18nga och anskaff-
ning ofta féregds av utvecklingsarbete. Samtidigt innebir dagens
snabba teknikutveckling att nya tekniska méjligheter, hot och pro-
dukter i vissa fall utvecklas pa kortare tid in den planeringshorisont
som giller f6r materielforsérjningen. Detta stiller krav pd flexibilitet
1 planeringsprocessen for att kunna mota uppkomna eller forindrade
behov. Utan f6rméga till omprioritering riskerar tidstérhéllandena i
de administrativa processerna att bli styrande for 1 vilken takt nya
hot och méjligheter kan omsittas i ny eller modifierad materiel. Tek-
nikutvecklingstakten stiller sledes krav pd en planeringsprocess for
materielférsorjningen som ir lingsiktig samtidigt som den vid behov
mdjliggdr omplanering och omprioritering for att nya mojligheter
och hot ska kunna omhindertas s att férbanden kan hillas operativt
relevanta.

Behovet av flexibilitet 1 planeringen av materielférsérjningen for
att snabbt kunna méta uppkomna hot och méjligheter ska dock inte
tolkas som att alla nya hot och méjligheter ska omhindertas genom
omplanering. Nyttan av att géra omprioriteringar méste noga stillas
mot de konsekvenser detta ger i form av senareliggning av andra

behov.
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For att uppnd storsta mojliga militira nytta miste anskaffning
och modifiering av materiel samordnas med annan verksamhet som
utbildning av personal och utveckling av stridsteknik och doktrin.

8.7 Behovet av utveckling for att kunna nyttja
teknikens méjligheter

For att ha goda férutsittningar att mota en kvalificerad motstdndare
som utnyttjar teknikens mojligheter krivs 1 manga fall att materiel
som har stor pdverkan p3 ett férbands fé6rmiga och som dirigenom
ir avgorande for forbandets mojlighet att framgdngsrike 16sa sin
uppgift ligger i teknikens framkant. For att skapa férutsittningar fér
detta krivs teknikutveckling och en 6ppenhet for att tidigt tillimpa
ny teknik.

Materielforsorjningen av det militira forsvaret tar, sedan 2009, sin
utgangspunkt 1 de sd kallade materielférsorjningsprinciperna. Dessa
principer anger att, om operativa behov kan métas, materielbehov 1
forsta hand ska tillgodoses med redan anskaffad materiel som vid
behov uppgraderas, 1 andra hand genom nyanskaffning av pd mark-
naden befintlig och beprévad materiel och férst i tredje hand, om
inte behoven kan tillgodoses med befintlig eller beprévad materiel,
genom utveckling av ny materiel. Principen att undvika utveckling
och 1 s8 stor utstrickning som méjligt kopa materiel som redan an-
vinds av andra forsvarsmakter minimerar risk och ger goda férut-
sittningar till kostnadskontroll i materielférsoérjningen. Diremot
bidrar principen inte till nyttjandet av ny teknik for att pd sd sitt
uppni taktiska fordelar mot en kvalificerad motstindare. Teknikut-
vecklingen gér 1 dag pd manga omraden s3 fort att det finns en inne-
boende konflikt mellan beprévad materiel och att utnyttja teknikens
mojligheter. For att nyttja teknikens méjligheter kan utveckling av
nya produkter krivas. I ménga fall krivs dock inte nyutveckling av
materiel frin grunden utan de efterstrivade férdelarna kan ofta upp-
nds genom vidareutveckling av en pd marknaden existerande produkt.

Virdet av utveckling av nya produkter ska dock inte verskattas.
Ny teknik ir inte per definition bittre idn befintlig. Nyttan miste
stillas mot den tid som krivs samt risken for att utvecklingen inte
blir framgingsrik. Utveckling behéver dirfér motiveras med en tyd-
lig argumentation for vilka férdelar som kan uppnds jimfort med
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existerande materiel samt vilka risker de olika alternativen innebir.
For att demonstrera eller virdera vilka mojligheter ny teknik innebir
krivs dock 1 minga fall ett visst matt av utveckling.

8.8 Utveckling innebar risk

Utveckling innebir att omsitta en 1dé 1 tillimpning. Utveckling inne-
bir per definition osikerhet. Det finns alltid en risk for att sddant som
inte gjorts forut misslyckas och att utvecklingen eller en ny tillimp-
ning av befintlig teknik visar sig inte vara framgdngsrik eller att det
krivs mer tid och resurser dn planerat innan resultatet kan anvindas
praktiskt. Vill man nyttja de méjligheter som ny teknik ger behéver
detta accepteras och risken hanteras.

Huvuddelen av den statligt finansierade utvecklingen pé férsvars-
materielomridet sker 1 dag inom ramen f6r de materielprojekt som
ska leverera materiel till Férsvarsmaktens forband. Detta dr en logisk
konsekvens av materielforsérjningsprinciperna frin 2009, som anger
att sd l3ngt det ir mojligt ska beprovad materiel anskaffas. Eventuell
utveckling genomfors for att 1 ett specifikt materielprojekt méta
operativa behov som inte kan métas med existerande materiel.

Modellen med att genomfora teknikutvecklingen inom ramen for
materielprojekten (och inte i separata utvecklingsinsatser innan
beslut om anskaffning) innebir att en stor del av de tekniska osiker-
heterna kvarstir till efter det formella beslutet om anskaffning av ny
materiel har fattats. Eventuella forseningar p grund av tekniska pro-
blem riskerar dirmed att f3 direkt paverkan pd hela materielpro-
jektets genomfdrande, inklusive dess inférandeplan.

Den tidigare chefen for israeliska férsvarsmaktens utvecklings-
center, Dr Meir Finkel, beskriver i boken On Flexibility virdet av
att ligga det definitiva beslutet om anskaffning sent i processen for
att pd sd sitt f8 mojlighet att studera flera olika 16sningar eller préva
alternativa lésningar i prototyper."” Finkel framhéller ocksd virdet
av att integrera forskning och utveckling 1 anskaffningsprocessen
och att anvinda demonstratorer for att virdera militir nytta med ett
koncept eller en teknik.

7 Finkel, Meir. On Flexibility, Recovery from Technological and Doctrinal Surprise on the
Battlefield. Redwood City: Stanford University Press, 2011.
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Fram till cirka 2008 avsatte Forsvarsmakten medel for icke objekts-
bunden teknikutveckling som syftade till att utveckla och virdera
tekniska alternativ infér beslut om anskaffning. Denna icke objekts-
bundna utveckling bidrog till att hantera tekniska vigval och risker
innan beslut om anskaffning. Det materielutvecklingsprogram som
ir under inforande 1 Forsvarsmakten har liknande syften och kan
bidra till bittre beslutsunderlag infor anskaffningsbeslut.

8.9 Slutsatser kring teknikutvecklingens
konsekvenser pa utformningen av
materielférsérjningen

Teknikutveckling i stort drivs och finansieras 1 dag 1 hog grad av civila
intressen. Detta innebir inte att alla behov det militira forsvaret har
av teknik och materiel méts av civilt driven utveckling. En militir
teknikutveckling krivs for att utveckla specifika militira system,
anpassa civil teknik till militira krav samt {6r att virdera méjligheter
och begrinsningar med ny teknik. For att sikerstilla att hela bred-
den av det militira férsvarets behov omhindertas behover delar av
forskningen och teknikutvecklingen vara statligt styrd och finansierad.

Sverige ir beroende av teknikf6rsorjning frin andra linder. Det
svenska beroendet av USA ir sirskilt pdtagligt. For att kunna rikna
med denna teknikf6rsérjning i framtiden krivs att Sverige har for-
maga att hindra o6nskad vidarespridning till andra linder. Detta ir
inte nytt men konkurrenssituationen mellan vistvirlden och Kina,
som dr en viktig handelspartner for Sverige, innebir en tydligare
balansgdng mellan ekonomiska och sikerhetspolitiska intressen in
vad som krivts tidigare.

Ledtiderna 1 materielforsorjningen ir generellt 1dnga vilket bland
annat beror pd stort teknikinnehdll och kravet pd kundanpassning
for att materielen ska samfungera med annan materiel. Dessa ledtider
stiller krav pd ldngsiktighet i planeringen. Samtidigt kan omvilvande
teknologier, nya tillimpningar av teknologier eller kombinationer
dirav leda till snabba foérindringar som ger férindrade forutsite-
ningar. Det bor dirfor finnas flexibilitet inbyggd i1 materielplaner-
ingsprocessen sd att omprioritering kan ske for att méta snabbt upp-
komna behov. Anskaffningsmetoderna behéver ocksd, inom omriden
dir utvecklingen ir snabb, anpassas f6r att omhinderta det faktum att
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tekniska forutsittningar hinner férindras mellan tidpunkten for ett
anskaffningsbeslut till dess att materielen ska levereras.

Utveckling ir per definition osiker och innebir ett visst mitt av
risk. I dag sker huvuddelen av den av staten finansierade utveck-
lingen inom ramen f6r materielprojekten. Det innebir att Forsvars-
makten har att hantera den sammantagna risken for férseningar, kost-
nadsokningar och kravunderskridanden samt ytterst de operativa
konsekvenser detta medfor. Icke objektsbunden teknikutveckling ger
forutsittningar att tidigt hantera dessa osikerheter och reducera den
risk de innebir innan beslut om anskaffning sker. Med bittre besluts-
underlag infér beslut om anskaffning av ny materiel kan risken 1
materielprojekten reduceras utan att f6r den skull innebira att man
avsiger sig frin nyttjandet av ny teknik.

Teknikutvecklingen pdverkar dven vidmakthillandet av anskaffad
materiel. I minga fall, sirskilt inom elektronikomridet, tillverkas
produkter endast under en kort tid innan de ersitts av nya vilket
bland annat paverkar férutsittningarna fér reservdelsférsérjningen.
Om inte reservdelar kan anskaffas kan det kriva modifiering for att
ersitta obsoleta komponenter och delsystem med nya. Behov av modi-
fieringar kan ocks3 uppstd for att hilla materielen operativt relevant 1
forhallande till en kvalificerad motstdndare. Sammantaget innebir tek-
nikutvecklingstakten att materiel 1 minga fall kommer att behova
modifieras oftare in vad som ir fallet for ménga typer av materiel
1 dag. For exempelvis programvara kan det i princip foreligga behov
av kontinuerlig uppgradering. Materiel som frin borjan ir kravstilld
och utformad for att underlitta framtida uppgraderingar, till exempel
genom att vara modulariserad kan bidra. Mer frekventa modifieringar
av materiel dn 1 dag kan ocksd innebira att metoder f6r att planera
och genomfora vidmakthillande behover forindras.

Behov av dterkommande modifieringar bor ocksd évervigas i
valet av affirsmodell. Aterkommande modifieringar innebir ofta att
det krivs en ldngsiktig relation mellan leverantér och kund. Detta ir
dock inte det enda omrddet dir relationen mellan féretag och staten
paverkas av teknikutvecklingen.
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9 EU:s paverkan pa
materielfoérsdrjningen

I det hir kapitlet beskrivs och analyseras EU:s pdverkan pd svensk
materielforsorjning. Analysen omfattar initiativ och dtgirder pa det
sikerhets- och férsvarspolitiska omrddet samt aktuella industri- och
marknadsinitiativ. Utredningen har uppdraget att klarligga vilka krav
Europeiska férsvarsfonden (European Defence Fund, EDF) stiller pd
staten och svenska forsvarsforetag, samt foresld hur nationella in-
tressen bist ska tillgodoses inom ramen f6r fonden. EDF och dess
konsekvenser analyseras dirfor sirskilt.

9.1 EU:s initiativ och inriktningar

EU har de senaste ren tagit flera initiativ till att bli en dnnu starkare
sikerhets- och forsvarspolitisk aktér, bland annat genom inrittandet
av EDF 2021' och genom inrittandet av generaldirektoratet f6r for-
svarsindustri och rymd (Directorate-General for Defence Industry
and Space, DG DEFIS) 2020 samt beslutet om EU:s strategiska
kompass och forsvarspaketet under 2022. EU-kommissionen har ocksi
tydligt kommunicerat att de uppfattar ett behov av en europeisk
foérsvarsunion.’

! Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2021/697 av den 29 april 2021 om invditt-
ande av Europeiska forsvarsfonden och om upphivande av forordnmg (EU) 2018/1092.
2 Se t.ex. Europeiska kommissionen. Tal om tillstindet i unionen 2021 av ordférande Ursula
von der Leyen. State of the union 2021.
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9.1.1  Siakerhets- och forsvarspolitiska initiativ

Den gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken (GSFP) ir en
politik som omfattar EU:s arbete inom férsvar och krishantering,
inbegripet forsvarssamarbete och samordning mellan medlemssta-
terna. GSFP ir en integrerad del av unionens gemensamma utrikes-
och sikerhetspolitik (Gusp) och har gett upphov till EU:s interna
politiska och militira strukturer som mojliggdér militira och civila
uppdrag och insatser utanfér EU. Lissabonférdraget (EU-fordraget)
faststiller den 6vergripande ramen f6r GSFP och det ir Europeiska
unionens rdd som fattar beslut.

Under de senaste dren har GSFP utvecklats i snabb takt genom
ett flertal olika initiativ. Utredningen har i detta avsnitt avgrinsat sig
till de initiativ som ligger nirmast materielforsorjningsfrigorna, dvs.
overgripande inriktning for EU:s sikerhets- och férsvarspolitik samt
initiativ som ir kopplade till analys av f6rmagebehov och gemensam
formageutveckling. 2008 lanserades EU:s gemensamma férmdgeut-
vecklingsplan (Capability Development Plan, CDP). Syftet med
CDP ir att utifrdn olika framtidsscenarier rekommendera férmégor
som europeiska styrkor behover {6r att kunna hantera en rad méjliga
utvecklingar. Milet ir att ge en bild av europeisk militir f6rmiga
over tid och att ge medlemsstaterna ett underlag att utgd ifrdn nir de
fattar beslut om prioriteringar och méjligheter till samarbeten.’

I EU:s globala strategi frdn 2016, som utarbetades av EU:s utrikes-
tjinst (European External Action Service, EEAS), presenterades en
vision f6r hur EU bland annat ska garantera sikerhet och ekonomiskt
vilstdnd f6r EU:s medborgare, hur internationella relationer, kon-
flikter och fred och sikerhet ska hanteras och hur EU ska se p3 sitt
niromride utifrdn ett sikerhetspolitiskt perspektiv.*

Mot bakgrund av EU:s globala strategi har flera dtgirder inom
den gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken vidtagits, bland
annat inrittades en samordnad 4rlig 6versyn av forsvaret (Coordinated
Annual Review on Defence, CARD) 2016 och en utvecklad form av
det permanenta strukturerade samarbetet (Permanent Structured Co-
operation, Pesco) under 2017. CARD syftar till att forse medlems-
staterna och EU med en bild av nuvarande foérsvarsférmigor 1

* European Defence Agency. Capability Development Plan. European Defence Agency.
* European External Action Service. Shared vision, Common Action: A Global Strategy for the
European Union’s Foreign And Security Policy.
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Europa och att identifiera méjliga omriden fér férsvarssamarbeten.’
CARD ger bland annat ingdngsvirden till vilka nya Pesco-projekt
som foresl3s.

Pesco ir ett mellanstatligt ramverk och en process for att for-
djupa férsvarssamarbetet mellan de medlemsstater som har kapacitet
och vilja att gora det. Sverige har tillsammans med 24 andra med-
lemsstater gitt med i Pesco och undertecknat bindande dtaganden om
att investera, planera, utveckla och anvinda férmdgor mer gemensamt
inom unionens ramverk.® Pesco finansieras sdledes genom medlems-
staterna egna budgetar. For att pdverka Pesco krivs deltagandesta-
tus. Sverige ir deltagare i nio och observatér i femton av 60 projekt.”

Den 21 mars 2022 beslutade Europeiska unionens rdd om EU:s
strategiska kompass.® EU:s strategiska kompass omfattar en analys
av globala och regionala hot samt av konflikter i niromrddet.” Kom-
passen innehdller ocksd forslag pd vilka formigor EU ska ha, hur
olika férmdgor ska foérbittras samt inom vilka materielomrdden'
och fér vilka plattformar som gemensamma lsningar ska skas. Dir-
till innehéller kompassen en inriktning for hur teknikutvecklingen ska
motas samt hur EU ska forhilla sig till olika samarbetspartner som
Nato, OSSE och enskilda linder. I EU:s strategiska kompass
betonas viljan att fullt ut nyttja EU:s olika finansiella instrument.
For att ytterligare stirka konkurrenskraften 1 EU:s forsvarsindustri,
anges att mojligheterna att stimulera gemensam anskaffning av utrust-
ning/materiel som utvecklats med EU-medel och tillverkats inom EU
ska utforskas.

> European Defence Agency. COORDINATED ANNUAL REVIEW ON DEFENCE
(CARD). Permanent Structured Cooperation. 2022.

¢ Permanent Structured Cooperation (PESCO). NEWS & DOCUMENTS.

7 Regeringsbeslut 10. 2021-12-16. Regleringsbrev fér budgetdret 2022 avseende Forsvarets materiel-
verk. Bilaga 4. Forsvarets materielverks deltagande i Pesco och Regeringsbeslut 9. 2021-12-16.
Regleringsbrev for budgetdret 2022 avseende Forsvarsmakten. Bilaga 9 Forsvarsmaktens deltag-
ande i Pesco.

¥ Council of the European Union. A Strategic Compass for Security and Defence — For a Euro-
pean Union that protects its citizens, values and interests and contributes to international peace
and security.

? Analysen baseras pd underlag frin medlemsstaterna.

!9 De féreslagna gemensamma materielomridena baseras pa de féreslagna omridena for utveck-

ling i CARD.
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9.1.2 Initiativ for utvecklingen av den inre marknaden

Ramverket fér EU:s inre marknad sitts genom EUF-fordraget.
Beslut om gemensamma initiativ och inriktningar fattas av EU-kom-
missionen och EU-parlamentet. Generella regelverk och initiativ
som lanseras inom ramen for den inre marknaden berér dven for-
svarsmarknaden. EU:s upphandlingsregelverk, inklusive forsvars-
upphandlingsdirektivet, ir ett tydligt exempel."

EU:s industristrategi, som presenterades 2020, siktar mot mélet
att EU fortsatt ska vara en framtridande industriregion. Strategin
pekar pd flera initiativ som ska mojliggéra detta. Det handlar bland
annat om groén omstillning, satsningar pd forskning och innovation,
kompetensforsorjning och en malsittning att stirka EU:s industri-
ella och strategiska oberoende."” Inriktningen att stirka det industri-
ella och strategiska oberoendet handlar om att sikerstilla tillgdngen
uill viktiga material och tekniker, livsmedel och infrastruktur genom
att utveckla den inre marknaden pd dessa omrdden. Industristrategin
pekar ut flera medel f6r att uppnd detta mal. Det handlar till exempel
om granskning av utlindska direktinvesteringar, att bygga upp en stra-
tegisk digital infrastruktur, att utveckla den europeiska forsvarsindu-
strin, diversifiera rdvaruforsérjningen och att ta fram en strategi for
f5rsérjningen av likemedel. Atgirderna ska bland annat ge forsorj-
ningstrygghet {6r el och rivaror.

Forskningssatsningarna kanaliseras bland annat genom rampro-
grammet Horisont Europa som omfattar cirka 95 miljarder euro
under perioden 2021-2027. Programmet syftar bland annat till att
stirka EU:s vetenskapliga och tekniska grund samt till att frimja
EU:s innovationskapacitet, konkurrenskraft och jobbskapande. Bud-
geten f6r EDF ingdr som en egen fristiende del av ramprogrammet.”

EU har vidtagit sirskilda dtgirder f6r att utveckla den europeiska
forsvarsmarknaden. 2016 presenterade kommissionen den Euro-
peiska handlingsplanen fér forsvarsomrddet (European Defence
Action Plan, EDAP), i vilken inriktningarna i den globala strategin

' Se kapitel 6.

12Se t.ex. Europeiska kommissionen. Meddelande frin kommissionen till europaparlamentet,
europeiska rddet, rddet, enropeiska ekonomiska och sociala kommittén samt regionkommittén. En
ny industristrategi for EU. Bryssel, 10 mars 2020.

' Vinnova. Horisont Europa. Vinnova. 2022.
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konkretiserades."* I EDAP beskriver EU-kommissionen utmaningar
med sjunkande férsvarsutgifter, en fragmenterad satsning pd olika
materielsystem 1 medlemsstaternas férsvarsbudgetar och ett ligt nytt-
jande av mojligheterna till gemensamma férmigeutvecklingsprojekt.
Detta menar EU-kommissionen leder till ineffektivitet och sub-
optimering nir det giller kapacitet, organisation och férsvarsutgifter
inom EU. Utmaningarna beskrivs delvis genom jimférelser med
USA. I planen beskrivs att EU kan skapa ett mervirde f6r EU:s f6r-
svarsférmiga genom att forbittra férsvarsindustrins konkurrens-
kraft, stimulera till férsvarssamarbete samt minska onédiga dub-
bleringar och frimja effektivare anvindning av offentliga medel.

For att stirka EU:s strategiska oberoende och méta dessa utma-
ningar presenterades EDF samt de férberedande programmen férsvars-
industriutvecklingsprogrammet (European Defence and Industrial
Development Programme, EDIDP) och den férberedande &tgirden
for forsvarsforskning (Preparatory Action on Defence Research,
PADR). EDF:s syfte ir att koordinera och 6ka de nationella sats-
ningarna pd forskning och utveckling inom férsvarsomrédet inom
EU. EDF samspelar med de ovan redovisade initiativen inom GSFP.
De férmégebehov som identifieras i CDP ir bland andra ingdngs-
virden fér bedémningen av EDF-projekt. Referenser till CARD
dterfinns 1 EDF:s arbetsprogram och de projektimnen som &terfinns
dir. Vidare ger deltagande 1 Pesco méjligheter till utékad finansiering
1 EDF. Utredningen dterkommer till EDF 1 mer detalj i avsnitt 9.2
nedan.

EU-kommissionens foérsvarspaket presenterades den 15 februari
2022 och beskriver en 6kad ambition om gemensam utveckling och
anskaffning av férsvarsmateriel, bland annat genom EDF. Syftet ir
att uppnd kostnadseffektivisering, interoperabilitet samt 6kad integ-
ration av férsvarsmarknaden.” Fér att 4stadkomma det avser kom-
missionen utforska olika typer av incitament, till exempel moms-
undantag f6r materiel som utvecklas gemensamt inom EU och en extra
finansieringsbonus fér de EDF-projekt dir stédjande medlemssta-
terna forbinder sig att anskaffa produkterna. Vidare uppmuntrar

* Europeiska kommissionen. Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, Euro-
peiska rddet, Ridet, Europeiska ekonomiska och sociala kommittén samt Regionkommittén. En
europeisk forsvarshandlingsplan. COM(2016) 950 final. Bryssel, 30 november 2016.

!5 Europeiska kommissionen. Communication from the commission to the European parliament,
the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the regions. Com-
mission contribution to European defence. COM (2022) 60 final. Strasbourg, 15 februari 2022.
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EU-kommissionen medlemsstaterna att utforska mojligheter att har-
monisera exportkontrollregelverken, framfor allt for de produkter
som utvecklas gemensamt. Syftet dr att medfinansierande medlems-
stater ska ha tillgdng till den internationella marknaden p4 lika vill-
kor.

Forsvarspaketet inkluderar dven insatser inom rymdomrédet,
cybersikerhet samt forskning och utveckling, dir EU avser kartligga
kritiska teknologier och beroenden utifrdn input frdn medlemssta-
terna och industrin. EU:s innovationskraft ska stirkas bland annat
genom etablerandet av en innovationsinkubator under 2022.

Medlemsstaternas stats- och regeringschefer har genom Versailles-
deklarationen uppmanat EU-kommissionen att i samordning med
Europeiska forsvarsbyrdn (European Defence Agency, EDA) ligga
fram en analys av de strategiska bristerna och vilka investeringar som
behovs pd forsvarsomrddet och att foresld alla ytterligare initiativ
som krivs for att stirka den europeiska férsvarstekniska och fér-
svarsindustriella basen.'® Analysen ska vara klar i mitten av maj 2022.

Det finns andra initiativ som mer indirekt ror férsvarsmark-
naden, men som ind3 kan {3 en stor paverkan. Ett sidant exempel ir
forslaget till kriterium for hillbarhetsmirkning med EU-blomman
(EU Ecolabel), vilket riskerar att begrinsa forsvarsforetagens till-
ging till kapitalmarknaden."

9.1.3 Slutsatser

Sammanfattningsvis kan utredningen konstatera att EU nyttjar sdvil
ekonomiska som administrativa och informativa styrmedel' for att
utveckla den gemensamma sikerhets- och férsvarspolitiken och den
inre marknaden pd forsvarsomridet. Pdverkan sker genom sdvil
enskilda som sammansatta initiativ.

De strategier som beslutats inom EU tydliggér nigra évergrip-
ande prioriteringar. I EU:s industristrategi tydliggdrs exempelvis en

' Versailles Declaration. Informal meeting of the Heads of State or Government. Versailles,
11 mars 2022.

"7 Se kapitel 7.

8 Ekonomiska styrmedel pdverkar aktdrers beteende i en fér samhillet énskvird riktning
genom att tillf6ra eller beréva aktdrerna materiella resurser, till exempel via subventioner eller
skatter. Administrativa styrmedel paverkar aktorers beteende genom att vara tvingande, till
exempel lagar eller férordningar. Informativa styrmedel piverkar aktdrers beteende genom
kunskapsoverféring och/eller attitydpaverkan, till exempel via informationskampanjer, utbild-
ning eller rddgivning.
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ambition om 6kad ekonomisk sikerhet'” och en stirkt strategisk
autonomi samt att EU:s hdllning till internationella {6rsérjnings-
och virdekedjor paverkas av sikerhetspolitiska bedémningar och i
viss min protektionism. Det kan komma att paverka vilka linder och
foretag utanfor EU som kan inkluderas eller exkluderas 1 f6rsérjnings-
och virdekedjor i1 framtiden. Framéver kan arbetet med ekonomisk
sikerhet f in storre betydelse for synen pd EU:s inre marknad och
ytterligare vidga grinserna for vad som ses som sikerhetspolitiskt
viktigt.

Utredningen konstaterar ocks3 att initiativen inom den gemen-
samma sikerhets- och forsvarspolitiken ir titt sammankopplade och
att EU stegvis har skapat instrument och processer for att gd mot en
allemer strukturerad och koordinerad férmigeutveckling och fordju-
pade forsvarssamarbeten. Initiativen pd det férsvars- och sikerhets-
politiska omrddet har ocksd genom EU:s strategiska kompass knutits
starkare samman tll en gemensam spelplan. De nyare initiativen
breddar omfattningen och skapar nya incitament {6r utvecklingen av
gemensamma férmagor och fordjupade forsvarssamarbeten.

Med EU:s strategiska kompass har dven en mer konkret och
sammanhingande gemensam sikerhets- och férsvarspolitik formu-
lerats, jaimfért med EU:s globala strategi. Kompassen innebir dirfér
en okad tydlighet om hur EU som enhet ska se p& hotbilden, beho-
ven av gemensam férmigeutveckling samt andra linder och orga-
nisationer. I grunden ligger EU-kommissionens och EEAS 6nskan
om ett starkare EU och en utveckling mot en foérsvarsunion. P3
samma sitt ir EDAP ett tydligt uttryck fér en 6nskan om en effek-
tiv, defragmenterad och konsoliderad marknad som stédjer idén om
en EU-gemensam férmégeutveckling. Genom att skapa incitament
och verktyg dr ambitionen att medlemsstaterna i storre utstrickning
ska vilja gemensamma losningar och inomeuropeiska samarbeten.
EDF ir tack vare sin finansiella omslutning det hittills mest kraft-
fulla verktyget for att dstadkomma detta.

Inrittandet av DG DEFIS medforde att forsvarsindustri- och
rymdfrigorna fick en institutionellt tydligare hemvist i kommis-
sionen och en sirskild kommissionir. Detta innebir ocksg att EU-
kommissionen har resurssatts och kan utveckla kompetens for att

1 Ekonomisk sikerhet kan generellt definieras som en nations férmaga att uppritthilla de varor
och tjinster den behover for att sikerstilla sin nationella sikerhet. Se Horrigan, Brenda L.,
Karasik, Theodore, Lalgee, Rennison. 2008.
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ytterligare kunna utveckla EU:s férsvarsindustripolitik 1 enlighet
med de sikerhets- och férsvarspolitiska inriktningarna, vilket borgar
for ett fortsatt hogt tryck i dessa frigor.

Ytterligare drivkraft kommer av den tydliga politiska viljan att
forstirka den forsvarsindustriella basen till f61jd av det forsimrade
sikerhetsliget som kriget i Ukraina medfért och som kommer till
uttryck i Versaillesdeklarationen.

9.2 Europeiska forsvarsfonden
9.2.1 Bakgrund, syfte och ramar

Det 6vergripande mailet f6r EDF ir att frimja konkurrenskraften,
effektiviteten och innovationsférmédgan inom den europeiska for-
svarstekniska och forsvarsindustriella basen. Detta ska bidra till
unionens strategiska oberoende och dess handlingsfrihet genom att
stddja gemensamma aktiviteter och grinséverskridande samarbete
mellan féretag (och medlemsstater). EDF ska ocksa frimja ett bittre
utnyttjande av de industriella méjligheter som skapas genom inno-
vation, forskning och teknisk utveckling 1 varje skede av den indust-
riella livscykeln f6r férsvarsprodukter och teknik. Ett av de specifika
malen ir att fonden ska stddja samverkan av utveckling av férsvars-
produkter och teknik och dirigenom bland annat stédja ett effektivt
nyttjande av forsvarsutgifter inom unionen, minska fragmenteringen
och minska risken f6r onédig éverlappning.®

EDF finansieras via EU-budgeten och dirmed Sveriges EU-avgift.
EDF:s totala omfattning ir cirka 8 miljarder euro under &ren 2021-
2027, varav Sveriges finansiering av EDF uppgar till 2,86 procent eller
cirka 2 369 miljoner kronor.”

EDF innehéller en del for forskning (cirka 2,7 miljarder euro)
och en del f6r utveckling (cirka 5,3 miljarder euro). En viss omfér-
delning mellan forskning och utveckling far goras (hogst 20 pro-
cent) av kommissionen. Medlen betalas ut till utférare (féretag, insti-
tut, myndigheter och lirositen) och inte till medlemsstaterna.

?° Europaparlamentets och rddets forordning (EU) 2021/697 av den 29 april 2021 om inritt-
ande av Europeiska forsvarsfonden och om upphivande av forordning (EU) 2018/1092, artikel 3.
21 Vixelkurs 2022-01-24. Utslaget per ir uppgir beloppet till cirka 338 miljoner kronor.
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9.2.2 Grunderna for att erhalla finansiering fran fonden

Regelverket fér EDF ir omfattande och utredningen koncentrerar
dirfér genomgdngen till nigra av de viktigare grunderna for att
erhdlla finansiering frdn fonden.

Genom fonden kan forskningsprojekt f finansiering som ticker
upp till 100 procent av de stddberittigade direkta kostnaderna.”
Fonden ticker dock inte grundforskning. Minst fyra och hogst dtta
procent av EDF:s budget ska anvindas f6r forskning och utveckling
rorande omvilvande (disruptiv) teknik for férsvaret. For utvecklings-
projekt 1 prototypskedet ersitts maximalt 20 procent av kostnaderna,
medan andra projektaktiviteter 1 utvecklingsskedet som provning,
kvalificering och certifiering kan {3 upp till 80 procent av kostna-
derna finansierade genom fonden.

Finansieringssatserna for utvecklingsprojekt kan héjas om pro-
jekten utvecklas inom ramen f6r Pesco-projekt, har minst 10 pro-
cent av kostnaderna avsatta till smd- och medelstora foretag eller
minst 15 procent av kostnaderna avsatta till midcap-bolag.> Den totala
okningen av finansieringssatserna utifrin dessa kriterier dr hogst
35 procentenheter. Bonusen tillfaller hela konsortiet. Mer dn 100 pro-
cent av de stddberittigade projektkostnaderna fir inte betalas ut frin
fonden. Inom den ramen ingdr ocksi indirekta kostnader.”

For bide forsknings- och utvecklingsutvecklingsprojekt krivs att
det finns samarbetande utférare frin minst tre olika medlemsstater
eller associerade linder.” For utvecklingsprojekt krivs ocksd att med-
lemsstaterna och/eller utférarna finansierar resterande kostnader for
att ansdkande utforare ska beviljas ekonomiska medel frén fonden.
Syftet med denna medfinansiering dr att sikerstilla att de finansi-
erade utvecklingsitgirderna ir ekonomiskt biarkraftiga, vilket skapar
dkade incitament fér att produkten utvecklas och att medlems-
staterna upphandlar produkten eller nyttjar tekniken som projekten
levererar.

Utférare som iterfinns inom unionen eller associerat land, men
som har dgare som &terfinns utanf6ér unionen eller associerat land
(s.k. tredje land), méste ge garantier om att det finns bestimmelser

22 Det giller dock inte kostnader under utlysnings- och ansékningsskedet.

3 Ytterligare bonus kan ges for konsortier dir smd och medelstora féretag finns i andra med-
lemsstater dn dir utférare som inte dr sma och medelstora féretag finns.

?* De indirekta kostnaderna beriknas antingen som en schablon p3 25 procent pa de direkta
kostnaderna, alternativt genom en nationell modell.

> Fér omvilvande tekniker och vissa studier giller inte detta krav.
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som styr hur linder utanfér EU kan paverka foretaget/organisa-
tionens deltagande i projektet, tillgingen till kinsliga uppgifter och
hur immateriella rittigheter och exportkontroll ska hanteras.” Garan-
tierna godkinns av den medlemsstat dir utforaren har sin verksamhet
och verkstillande ledning 1.

Det ir tilldtet for utforare frdn tredjeland (som varken har verk-
samhet eller dgare inom EU eller associerat land) att ingd i kon-
sortierna, men de ir inte berittigade till bidrag fér sina kostnader
och det finns begrinsningar i tillgdngen till immateriella rittigheter
for den utvecklade tekniken.

9.2.3  Processen for program och ansokningar

Processen for urval och tilldelning av projekt inom ramen f6r EDF
inleds med att kommissionen presenterar ett forslag om ett arbets-
program som medlemsstaterna fir limna synpunkter pa. Innehillet
1 arbetsprogrammet bestdr av olika férmdge- och teknikomriden
som inkluderar angivna budgetnivier. Redan i forberedelseskedet
forutsitts att det finns projektforslag dir konsortier med utférare
frin dtminstone tre linder ingdr. Kommissionen beslutar om &rliga
arbetsprogram, som ocksd kan innebira att kommande medel frin
nista drs arbetsprogram intecknas till del. Medlemsstaterna har moj-
lighet att limna sitt yttrande till kommissionen innan beslutet.
Antagandet kriver stdd frén en kvalificerad majoritet av medlems-
staterna.

Ansokningarna under projektutlysningen sker normalt 1 konkur-
rens, men under exceptionella omstindigheter kan projekt {8 direkt-
tilldelning. Direkttilldelning har hittills tillimpats pd tv8 projekt
inom EDIDP. Tilldelningskriterierna innefattar bland annat bidrag
till: spetskompetens, innovation och teknikutveckling, den forsvars-
tekniska och -industriella basens konkurrenskraft och oberoende
(inklusive f6rsérjningstrygghet) samt grinsoverskridande sam-
arbete.

Efter en bedémning av ansokningarna, som sker med hjilp av
oberoende experter, viljer kommissionen ut de dtgirder som ska f3
stdd genom fonden. Medlemsstaterna underrittas om resultaten av

26 Europaparlamentets och rddets férordning (EU) 2021/697 av den 29 april 2021 om invdittande
av Europeiska forsvarsfonden och om upphivande av forordning (EU) 2018/1092, artikel 4.
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bedémningen och réstar direfter om kommissionens samlade forslag
till tilldelning.

9.2.4  Effekter pa den europeiska férsvarsmarknaden

Incitamenten for gemensam forskning, utveckling
och anskaffning

EDF fungerar som ett nav och ett verktyg for att dstadkomma flera
politiska inriktningar inom det férsvarsrelaterade EU-samarbetet”.
I figur 9.1 beskrivs ssmmanhangen 6vergripande. Genom att ge eko-
nomiska incitament f6r EU-gemensam forskning, utveckling och
anskaffning gynnas EU:s strategiska autonomi och ekonomiska siker-
het, liksom férutsittningarna f6r den gemensamma férmigeutveck-
lingen. EU:s forsvarspaket innehéller nya idéer som dels syftar till
att ge ytterligare kraft 4t EDF, dels ytterligare incitament fér gemen-
sam anskaffning. I figuren ir dessa idéer sirskilda genom streckade
linjer. Skulle dessa idéer genomféras har férutsittningar f6r en sam-
manhingande kedja frin forskning till materielanskaffning skapats
inom EU.

Figur 9.1 EU:s paverkan pa materielforsorjningen

Industripolitik Forsvarsindustripolitik | Forsvars- och sikerhetspolitik
- ekonomisk sakerhet -defragmentering - férmagebehov

-strategisk autonomi -6kad konkurrenskraft - formageutveckling

/ \ Tl
Forskning och : . :
e =) Materielutveckling =) Anskaffning

LOU/LUFS/Kommissionens tolkningsmeddelande

7 Med detta avser utredningen verktyg, incitament, initiativ, ssmarbetsformer med mera, som
ir riktade mot férsvarsfrigor. Detta inkluderar frigor om den férsvarstekniska och -industri-
ella basen. Exempel pd verktyg och initiativ ir EDF och CDP.

179



EU:s paverkan pa materielforsérjningen SOU 2022:24

Utifrin EDF:s regelverk och ekonomiska omfattning skapas flera
olika incitament for medlemsstater och inom EU verksamma fére-
tag. Det ir fordelaktigt att satsa pd forskning och teknikutveckling
tillsammans. Hir ir finansieringen 100 procent och medlemsstaternas
olika férutsittningar och behov av materiel 4r inte lika styrande 1 dessa
tidiga skeden. Nir det giller utveckling fir kravharmonisering en 6kad
betydelse, eftersom det ir tinkt att utvecklingssamarbetet ocksd ska
leda till gemensam anskaffning.

Avsiktsforklaringen frin deltagande medlemsstater att gi vidare
till anskaffning efter genomfért utvecklingsprojekt 1 EDF, 1 kom-
bination med att efterféljande anskaffning (enligt EU-kommis-
sionens tolkningsmeddelande) inte behéver konkurrensutsittas,
innebir en konkurrensférdel f6r deltagande utforare. Eftersom med-
lemsstaterna stdr for medfinansieringen ir det ocksd resurseffektivt
att inom ramen f6r fonden utveckla system man behéver. Om en
medlemsstat saknar egen férmaga till produktion ir det extra for-
delaktigt att kopa ett system som utvecklats med EU-medel. Detta
innebir att det konsortium som fir EDF-finansiering fir en finansi-
ell férdel och en “sikerstilld” efterfrigan for produkten relativt
leverantdrer som utvecklat materiel nationellt. Det finns dirfér incita-
ment fér medlemsstater som har egen produktionsférméga att for-
soka tillskansa sig EDF-medel {or att ge den inhemska industriella
basen en konkurrensfordel.

EDF ger idven incitament till att hilla leverans- och virdekedjor
inom EU-omridet, eftersom utférare utanfér EU och icke associ-
erade linder inte f&r bidrag frin fonden.

Det finns dven incitament fér medlemsstaterna att séka sam-
arbeten med linder som har en liknande exportkontrollagstiftning.
En liknande exportlagstiftning underlittar 6verenskommelser om
hur de firdigutvecklade systemen i de enskilda projekten i framtiden
ska exporteras till tredje linder. Det ger dirmed 6kade férutsitt-
ningar for att den gemensamma materielutvecklingen kommer till
stdnd. Det ir mot denna bakgrund som skrivningen om harmoni-
sering av exportkontrollregelverket i EU:s f6rsvarspaket ska ses.

Skulle de nya idéerna som EU:s forsvarspaket beskriver (moms-
befrielse, anskaffningsbonus) manifesteras i konkreta regelverksfor-

2 Europeiska kommissionen. Kommissionens tillkinnagivande om gemensam upphandling pd
forsvars- och sikerbetsomrddet (direktiv 2009/81/EG om upphandling pa férsvars- och sikerbets-
omrddet). (2019/C 157/01).
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indringar 6kar incitamenten for samanskaffning och forskning och
utveckling inom EU ytterligare.

Konsekvenser fér EU:s férsvarsmarknad

Incitamenten kan tinkas resultera i flera konsekvenser pid EU:s
forsvarsmarknad. P3 kort sikt har EDIDP och EDF lett till ett 6kat
antal samarbetsprojekt fér féormige- och materielutveckling inom
EU. En fortsatt utveckling mot ett storre antal samarbeten kan pd
lingre sikt leda till en konsolidering av utférare och dirmed en reduk-
tion av antalet olika idéer, tekniska 18sningar och materielsystem inom
EU. En konsolidering gynnar troligtvis systemintegrerande huvud-
leverantorer med hemvist 1 de stora och réststarka medlemsstaterna,
till 6]jd av sdvil stora industriresurser som goda méjligheter att
paverka inriktningen av EDF.

EDF ger incitament till att férstirka redan etablerade samarbets-
strukturer som uppstitt inom EU, till exempel inom ramen for
Pesco. Incitamenten till samarbete mellan utférare i flera medlems-
stater inom EU kan dven tvinga fram andra samarbetsstrukturer in
vad som annars hade uppstitt pd marknaden. Tendenser till en sidan
utveckling syns redan. For projektutférarna kan EDF 6ppna upp for
nya affirs- eller samarbetsméjligheter i Europa. A andra sidan kan
dessa nya inomeuropeiska mojligheter innebira att utomeuropeiska
aktorer som mojligen hade varit mer indamédlsenliga samarbets-
partner exkluderas. Risken ir dirfor att infléde av teknisk kompe-
tens utifrdn begrinsas.

Konsolidering ir en effekt som efterstrivas av EU, men det finns
en risk att den europeiska forsvarsmarknaden blir mindre innovativ
och konkurrenskraftig om konsolideringen och fokuseringen pd
inhemsk f6rmaga blir alltfér stor. En rapport frin USA beskriver
flera nackdelar med den kraftiga konsolideringen av den ameri-
kanska férsvarsmarknaden, till exempel en mindre effektiv marknad,
storre sdrbarhet och hogre risker i materielférsérjningen.”

Det som motverkar gemensam férmigeutveckling och industri-
konsolidering ir fortsatt medlemsstaternas allokering av medel till
inhemsk industri och skillnaderna i behov av och prioriteringar f6r
férmdge- och materielutveckling. I detta sammanhang spelar dven

» Department of Defense. State of Competition within the Defense Industrial Base. 2022.
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sikerhetspolitiska faktorer in. Samarbetet med linder utanfér EU,
som Storbritannien och USA, ir viktiga f6r manga linder. Forutsitt-
ningarna for att mota de olika nationella behoven gynnas sannolikt
inte av en alltfér omfattande konsolidering. Med det sagt kan det
ind3 finnas effektivitetsvinster f6r medlemsstaterna genom ett dkat
samarbete inom forsknings- och utvecklingsomrédet.

Konsekvenser for svenska foretag och svensk
materielforsérjning

Utredningen har uppdraget att beskriva forsvarsmarknadens sirart
och férutsittningarna for forsvarsféretagens marknadstilltride inter-
nationellt och inom EU. Utredningen har delvis behandlat denna
friga i kapitel 7. Utredningen kan konstatera att forsvarsféretagens
marknadstilltride inom EU sannolikt kommer att paverkas av EDF.
For att svenska forsvarsforetag ska vara relevanta pd sikt nir den
europeiska marknaden utvecklas krivs att de kan vara med 1 de sam-
arbetsprojekt som anses vara strategiskt viktiga f6r EU. Samarbets-
mojligheterna kan 1 viss man forsvras av det restriktiva exportkon-
trollregelverk som Sverige har. Urvalsprocessen for EDF-projekt
gor att det inte ir sdkert att de konsortier som ansékt om finan-
siering fir tilldelning. De som fér tilldelning har férdelen av att 3
bide subventionering av forsknings- och utvecklingskostnader och
en del av EU-marknaden. Utifrén en sidan utgdngspunkt kan fore-
tag ha att vilja mellan att ingd 1 ett konsortium med stérre linder och
oka chansen for tilldelning, men samtidigt 4 en mindre andel av pro-
jektet, eller att sti utanfér fonden och pi sikt riskera minskade
mojligheter att 8 avsittning f6r sina produkter pd EU-marknaden.
Det tredje alternativet ir att svenska foretag leder ett vinnande
konsortium och genom EDF sammantaget stirker sin stillning pd
den europeiska forsvarsmarknaden. Utredningen bedémer att en
sddan framging kan nds inom ett eller m&jligen ett par omrdden.
Svenska forsvarsféretag ir i stor utstrickning i dag beroende av
sdvil EU-linder som USA och andra linder f6r export och fér import
av Insatsvaror och -tjinster. Incitamenten som EDF:s regelverk
skapar kan leda till att dessa handelsfloden férindras, dd en 6kad euro-
peisk integration frimjas. De svenska f6retagen kan behéva vilja om

% Genom att till exempel bli underleverantérer i stillet f6r huvudleverantérer.
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de ska satsa pd partner frdn och export till EU-marknaden respektive
andra linder som USA och Storbritannien, eftersom det kan vara
problematiskt att géra bide och.

EU-marknaden ir den storsta enskilda marknaden for Sveriges
krigsmaterielexport och har mellan 2011 och 2020 utgjort i genom-
snitt 27 procent av de svenska foretagens export. Ett férsimrat mark-
nadstilltride inom EU kan dirfor {4 stora konsekvenser for féretagen.
I forlingningen kan det ocksd pdverka forutsittningarna fér den
svenska materielférsérjningen.

9.2.5 Svensk implementering

Hur har d& Sverige valt att méta upp EDF? Av totalférsvarspropo-
sitionen framgar bland annat att regeringens mélsittning for EDF ir
ett brett och aktivt svenskt deltagande frin sivil niringsliv som
forskningsaktorer och att regeringen anser att EDF bor vara en
integrerad del 1 svensk materielférsorjning, sirskilt vad giller projekt
som frimjar kort- och ldngsiktiga mal f6r Férsvarsmaktens operativa
formigeutveckling’’. Regeringen framhiller att det idr viktigt att i en
sammanvigd beddmning virdera vilka samarbeten som bist gynnar
svenska intressen 1 ett 1dngsiktigt perspektiv. Regeringen menar dven
att konkurrens och viss leverantérsmangfald krivs f6r att materiel-
behovet inom EU ska kunna tillgodoses.”” Samtidigt konstaterar
regeringen att EDF kompletterar nationell forskning tillika teknik-
och materielutveckling inom integritetskritiska omriden och bor
utnyttjas for bland annat kunskapstillférsel och strategisk kompe-
tensforsorjning.”

Atgirder har vidtagits fér att hantera att processerna fér EDF
inte passar in i de nationella planeringsprocesserna. Férsvarsmakten
och FMV har pa regeringens uppdrag tagit fram en s.k. medfinan-
sieringsmekanism som syftar till att 6ka férutsittningarna f6r svenskt
deltagande i projekt inom ramen fér EDF.** Utveckling av tillimp-
ningen av mekanismen pdgdr. Regeringen har dirtill beslutat att
etablera ett nationellt koordineringskontor vid FMV som bland
annat ska vara kontaktpunkt och stéd {6r svenska myndigheter och

’! Proposition 2020/21:30. Totalforsvarer 2021-2025, s. 121.

32 Proposition 2020/21:30 Totalférsvaret 2021-2025, s. 121.

3 Ibid., s. 121.

3% Regeringsbeslut 5. 2020-10-29. Regleringsbrev for budgetdret 2020 avseende Férsvarsmakten.
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utforare som vill delta inom EDF. Vidare koordinerar EDF-kontoret
Sveriges arbete gentemot andra medlemsstater nir det giller genom-
forandeaspekter.”

FMV och EDF-kontoret har en central roll vad giller projekt-
verksamhet och nationell koordinering rérande EDF. Samarbete
med Forsvarsmakten och FOI sker titt. FMV analyserar inkomna
projektférslag inom utvecklingsomridet frén utférarna och limnar
rekommendationer till Férsvarsmakten, infor det att Forsvarsmakten
fattar beslut om medfinansiering av férslagen. FMV framstiller dir-
efter till regeringen om att {3 ingd 6verenskommelser om projekt
med enskilda linder.

Forsvarsmakten, FMV och FOI har pdbérjat ett arbete med att
skriva en gemensam mélbild f6r EDF. Milbilden, vilken ska fast-
stillas under 2022, har for avsikt att svenskt deltagande 1 EDF ska
bidra till att lingsiktigt stirka utvecklingen av Férsvarsmaktens
operativa férmiga 1 termer av utveckling och tillging ull strategisk
kompetens och teknologi samt nationell materielutvecklings- och
produktionsférmaga. Milbilden har bland annat {6r avsikt att utgéra
myndigheternas stéd f6r Regeringskansliets férhandling rorande
omrdden 1 arbetsprogrammet och kommunicera myndigheternas
intressen till svenska utforare.

9.2.6  Majligheter och utmaningar

Utredningen konstaterar att de ekonomiska medlen 1 EDF ir bety-
dande och kan skapa goda mojligheter f6r en utékad forskning och
teknikutveckling inom EU. Sveriges del av EDF motsvarar en arlig
okning med cirka 35 procent av forskning och utveckling inom fér-
svarsomridet i relation till vad Sverige satsar nationellt.’® Aven om
fondens medel ir sma relativt medlemsstaternas samlade férsvars-
budgetar, bedémer utredningen att den strategiska effekten av EDF
pd forsvarsmarknaden ir betydande. EU blir genom EDF, EU-
omrddets tredje storsta finansidr av forsvarsrelaterad forskning och

3 Regeringsbeslut 5.2019-06-05. Uppdrag till Férsvarets materielverk att forbereda ett nationellt
koordineringskontor for den Europeiska forsvarsfonden.

% Riknat som andel av anslaget 1:4 Forskning och teknikutveckling, vilket uppgick till 717 mil-
joner kronor 2021, och anslaget 1:9 Totalférsvarets forskningsinstitut, vilket uppgick till 237 mil-
joner kronor 2021. Andelen ir ungefirlig di delar av materielutvecklingen p anslaget 1:3 Anskaff-
ning av materiel och anliggningar ocksa ir sidana som omfattas av EDF. Denna del har dock inte
kunnat redovisas.

184



SOU 2022:24 EU:s paverkan pa materielférsérjningen

utveckling. I bista fall kan EU bli en tillrickligt stor aktor for att
inom vissa strategiskt betydelsefulla omriden hélla jimna steg med
utvecklingen 1 andra delar av virlden, s& som exempelvis USA och
Kina, i likhet med den utveckling som skett inom civil forskning och
utveckling.

For Sverige skulle EDF kunna betyda en méjlighet att delta 1 och
ta del av virdet av sidan forskning och utveckling som inte hade
blivit finansierad och kommit till stind utan EDF. Finansieringen
via EDF skulle ocksd kunna bidra till méjligheterna att behilla och
utveckla teknisk kompetens vid foretag, akademi, myndigheter och
institut. Slutligen ir ett deltagande ett sitt att i utvixling pd EU-
avgiften. Jimfort med om motsvarande resurser i stillet lagts pd
nationell forskning och utveckling kan resultatet dock bli mindre
indamadlsenligt utifrin svenska behov. Samtidigt kan samarbets-
formen inom EDF ge synergieffekter som annars inte hade uppnatts,
inte minst avseende delade kostnader foér utveckling och mojlig
interoperabilitet med andra medlemsstaters férsvarsmakter.

Utmaningar med implementeringen

Utredningen kan konstatera att Sverige har en évergripande inrikt-
ning f6r EDF genom skrivningarna i totalférsvarspropositionen,
men att det vid tidpunkten {6r de forsta ansékningarna inte fanns en
ensad statlig syn pd vilken mélsittning och vilka prioriterade om-
riden som Sverige ska driva inom fonden.

Utredningen kan ocksd konstatera att det finns ett brett intresse
av att {3 ta del av finansieringen frin fonden, vilket ir positivt och i
enlighet med regeringens mélsittning.

Utredningen konstaterar vidare att processen for EDF inte ir
synkroniserad med de nationella planeringsprocesserna. Denna utma-
ning har endast till del kunnat métas med de &tgirder som hittills
vidtagits. Dirtill stiller EDF-forordningen nya krav pd medlems-
staterna, till exempel godkidnnande av garantier for utférare som har
dgarstrukturer frin tredjeland. Dessa utmaningar ir inte unika fér
Sverige.
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Regelverkets konsekvenser

Regelverket ir omfattande och omstindligt, vilket skapar ytterligare
administrativ borda for utférarna och myndigheterna. Regelverket
kan missgynna svenska férsvarsforetag, eftersom ménga har dgare
utanfor EU.

Utredningen konstaterar dven att det finns skil att anta att regel-
verket och processen for EDF gynnar storre linder framfér mindre
och medelstora medlemsstater. De stora linderna har tillsammans
mojlighet att paverka inriktningen pd arbetsprogrammen och dela upp
omrdden mellan sig genom sin sammanlagda tyngd 1 EU-kommis-
sionens beslutsprocesser. De stérre linderna har ocksé ofta mer per-
sonal 1 EU:s institutioner. Smd och medelstora linder riskerar dirmed
att bli utmandvrerade 1 férhandlingarna.

Sma foretag har i allménhet simre férutsittningar att ligga ner tid
och pengar pd att sitta sig in 1 regelverk och att séka samarbets-
partner. Det tar ocks3 tid att {8 full ersittning for kostnader 1 pro-
jekten, vilket sirskilt piverkar mindre foretag som generellt inte har
samma mojligheter att ligga ute med pengar som storre foretag.
Sveriges forsvarstoretag dr 1 huvudsak sma och medelstora.

De olika reglerna och kriterierna for tilldelning tillsammans med
forhandlingsdimensionen och det politiska beslutsfattandet gor det
svart med forutsigbarheten f6r myndigheter och foretag, vilket ocksd
kan avhilla frin deltagande. Utmaningarna ir i dessa avseenden inte
unika fér Sverige.

9.2.7 Krav som stills pa foretag och myndigheter

Utredningen har till uppgift att klarligga vilka krav som EDF stiller
pd staten och svenska forsvarsforetag. Utredningen har tolkat upp-
giften som att forutsittningar f6r ett svenskt deltagande ska klarliggas.

EDF férindrar i sig inte grundfdrutsittningarna for forskning
och utveckling inom férsvarsomrddet. Precis som {6r nationellt driven
forskning och utveckling forutsitts en dialog om forsvarets forméige-
behov f6r att féretagen ska kunna foresld verksamhet. EDF ligger
dock pd ytterligare press pd att dstadkomma en sammanhingande
syn pd formdgebehov och f6rmigeutvecklingsbehov och hur de ska
16sas, vilket foretag och staten behover forhilla sig till.
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Statens deltagande i EDF forutsitter att myndigheter och Reger-
ingskansliet ir samordnade och deltar i formuleringen av arbetspro-
grammet. Det dr tidigt 1 processen, redan i1 samband med utform-
ningen av forslagen till arbetsprogrammen, som det finns en storre
moijlighet att paverka inriktningen pd projektomrdden och dirmed
mojligheterna att f8 med f6r Sverige intressanta projekt senare i1 pro-
cessen. For att dstadkomma detta krivs att staten — innan inspel till
arbetsprogrammen — har kommunicerat behov med inhemska utf6-
rare, att andra linders utférare och myndigheter har vidfrigats och
att det finns mojlighet till medfinansiering.

For att kunna formulera inspel till arbetsprogrammet ir det viktigt
att staten har en god uppfattning om vad som behéver uppnds. I kom-
munikationen med foretagen dr férsvarsmyndigheterna (Forsvars-
makten, FMV och FOI) betjinta av att forsvaret har en samlad mal-
bild av vilka omrdden som limpar sig fér samarbeten inom ramen f6r
EDF. Det inkluderar dven en bild av med vilka medlemsstater som
samarbete ir mojligt, limpligt eller indamalsenligt. Varken kommu-
nikation av behov, process for tidiga inspel till arbetsprogrammet
eller nigon gemensam mélbild finns 1 dag fullt ut pd plats. Arbete
med att 8stadkomma detta pagir.

Utover de ovan nimnda forutsittningarna krivs dven att staten
och/eller utférare kan ordna medfinansiering. Hur mycket medel
staten kan allokera for EDF-projekt kommer att vara en av de fak-
torer som avgor 1 vilken utstrickning Sverige och svenska utforare
far utbyte av fonden. Inom férsvarsomridet underlittas finansieringen
om utvecklingsprojekten éverensstimmer med redan inplanerade pro-
jekt i materielplanen. Sannolikheten f6r det dr emellertid 1g d& 4tmin-
stone de storre projekten sedan tidigare dr definierade till form och
innehdll, vilket gor att anpassningar till EDF:s forutsittningar kan
vara svira att géra. Handlingsutrymmet 1 planeringen ir normalt litet
de nirmaste dren, vilket innebir att medfinansiering av EDF-projekt
kan behéva sirskild hantering och sirskilda medel {6r finansiering.
Den aviserade hojningen av férsvarsanslagen till tvd procent av BNP
kan dock p4 sikt innebira att férhillandena férindras.

Medfinansiering av utvecklingsprojekt behéver inte enbart kom-
ma frin forsvarsomrddet. Forutsittningen {or att annan statlig med-
finansiering in frin férsvaret ska kunna nyttjas ir att foretagen soker
sddana medel frin andra forsknings- och utvecklingsfonder. Det
skulle till exempel kunna handla om medel som avsatts for utveck-
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ling inom niringslivet i stort som till exempel gron flygmotortekno-
logi, elektrifieringsarbete inom fordonsindustri med mera, under
forutsittning att det finns berdringspunkter mellan militira och
civila behov.

Slutligen ir sdvil inriktningen av arbetsprogram som harmoni-
sering och formulering av utlysningstexter, konsortiebildning och
tilldelningsbeslut 1 hog utstrickning utslag av férhandling. Det forut-
sitter savil resurser att bedriva detta arbete som goda kontakter och
god kunskap om andra linders intressen och férutsittningar.

For att det ska vara intressant {6r utforare att séka medel frin
fonden krivs att utforare ser att projektet ger mojliga fordelar som
marknadstilltride, tillgdng till ny kunskap eller goda f6rtjanstmojlig-
heter pd en framtida produkt. For att kunna nyttja fonden maximalt
kan utférarna behéva dndra relationer och samarbeten 1 redan eta-
blerade leveranskedjor for att endast inkludera utférare frén EU eller
associerade linder. Som framgar 1 kapitel 7 férutsitter utvecklings-
projekt oftast att det finns en tydlig efterfrigan och méjlighet till
finansiering frén staten.

For att kunna séka bidrag frin fonden méste utférare kunna svara
upp mot EDF:s process- och informationskrav och statens behov av
information. Det handlar till exempel om att inkomma med ritt in-
formation i ansdkan 1 ritt tid. Detta forutsitter goda kontakter bide
med andra ingdende foretag 1 konsortiet och med de aktuella myn-
digheterna for att samordnande aktiviteter ska kunna ske. Det forut-
sitter dven god kinnedom om regelverket och hur det kan nyttjas. Hir-
vidlag spelar EDF-kontoret, liksom branschorganisationen Sikerhets-
och forsvarstoretagen (SOFF) och branschorganisationen f6r smé och
medelstora foretag inom férsvarsomrddet (SME-D), en viktig infor-
mativ och koordinerande roll.

Kontraktsskrivning och avtal med andra féretag om immateriella
rittigheter, risker och vinstférdelning tenderar ofta att vara en médo-
sam men viktig process. Dirtill har dven avtalen mellan medlemsstater
och respektive medlemsstat och utférare ocksa tagit tid. Den samlade
administrationen for att delta i eller anséka till EDF kan dirfor vara
betungande, sirskilt fo6r sm& och medelstora féretag som har simre
forutsittningar att avsitta resurser for detta.
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9.3 Forutsattningar fér att kunna tillgodose
nationella intressen inom EDF

Utredningens beddmning: Staten bor efterstriva att EDF har en
inriktning som goér den relevant fér svensk materielférsdrjning
likvil som f6r svenskt niringsliv och svenska forskningsaktorer.
Staten bor vidare efterstriva att fonden inte fir sddana marknads-
paverkande effekter att det forsimrar férutsittningarna f6r svensk
materielforsorjning.

Staten bor med beaktande av niringslivets och forsknings-
aktorers intressen utarbeta svenska prioriteringar. Fér att priorite-
ringarna ska 3 genomslag krivs samordning med andra medlems-
stater. Prioriteringarna behéver ocks8 vara relevantaien EU-kon-
text. Det forutsitter en helhetsansats som hanterar kopplingarna
mellan EDF och det 6vriga forsvarsrelaterade EU-samarbetet.

Utredningen har till uppgift att f6resld hur nationella intressen bist
ska tillgodoses inom EDF. Med utgdngspunkt i analysen ovan redo-
visas 1 detta avsnitt dirfor utredningens syn pd nationella intressen
och hur de kan tillvaratas inom ramen f6r EDF.

9.3.1 EDF bor ses som en del av en storre helhet

I propositionen Totalférsvaret 2021-2025 konstaterar regeringen att
EDF kan

— komplettera nationell forskning, teknik- och materielutveckling
inom integritetskritiska omriden

— utgdra ett instrument for att bygga kunskap inom omriden som
kan medféra en breddad ansats f6r de integritetskritiska omraddena

— ge storre trygghet 1 forsorjningsmojligheterna for strategiska
kompetenser

— ge tillgdng till forskning som 1 sig inte ir integritetskritisk men
som ir av vikt fér Sverige
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— fungera som ett instrument for att frimja dvergdngen mellan
forskning och utveckling genom gemensamma demonstratorer
eller utgoéra en brygga mellan forskning och utveckling och mate-
rielférsérjning.”’

Regeringens sammanstillning 3skidliggor vilken funktion EDF kan
fylla i den nationella forsknings- och utvecklingskontexten. Denna
funktion ir 1 huvudsak komplementir. Som analysen i kapitlet visar
ir EDF emellertid en drivande axel 1 den gemensamma europeiska
formigeutvecklingen, dir frimjande av konkurrenskraft, effektivitet
och innovationsférmdga pd den gemensamma férsvarsmarknaden
kommit att bli birande idéer.

Den analys som utredningen gjort ovan pekar pd att EU:s paverkan
pa forsvarsmarknaden ir visentlig redan 1 dag och att den kan komma
att 6ka i framtiden. En mer konsoliderad och sammanflitad euro-
peisk férvarsmarknad innebir mojligheter till synergier och utveck-
ling av nya férmédgor, men det finns dven risker dd férsvarsmarknadens
strukturer forindras och konkurrensen minskar. Nir de svenska for-
svarsforetagens forutsittningar for att verka pd den europeiska for-
svarsmarknaden férindras, kommer ocks8 forutsittningarna for det
militira férsvarets materielférsérjning att pdverkas. Mot den bak-
grunden konstaterar utredningen att implementeringen av EDF inte
enbart ir en friga om att fonden bor vara en integrerad del 1 svensk
materielférsorjning. Det handlar pid ménga sitt ocksd om 1 vilken
utstrickning svensk materielférsoérjning bor vara en integrerad del i
EU:s dito. Foljaktligen behover EDF ses 1 ett storre sammanhang
och inte som en verksamhet tskild frin évriga processer och aktivi-
teter for att utveckla den inre marknaden och den gemensamma siker-
hets- och férsvarspolitiken inom ramen for det forsvarsrelaterade
EU-samarbetet. Det krivs ett medvetet forhillningssitt till de for-
indringar som EU:s pdverkan leder till pd férsvarsmarknaden och en
helhetsansats i arbetet med europeisk férmigeutveckling f6r att den
ska méta svenska nationella intressen. For mojligheterna att folja,
forstd och dirmed i f6rlingningen kunna paverka utvecklingen, be-
démer utredningen att svensk nirvaro vid DG DEFIS och Euro-
peiska férsvarbyrin (EDA) ir av betydelse.

%7 Proposition 2020/21:30. Totalforsvaret 2021-2025, s. 121.
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9.3.2 Flera nationella intressen att bevaka i EDF

For att analysera hur nationella intressen bist ska tillgodoses inom
EDF ir det nédvindigt att identifiera vilka de ir.

Det mest uppenbara intresset ir att EDF ska ha en inriktning som
ir relevant for svensk materielférsérjning och som innebir att EU:s
budgetmedel stdder en teknisk utveckling som motiverar deltagande
utifrin det svenska militira forsvarets behov. En grundliggande forut-
sittning for att tillvarata detta intresse ir en tydlig och ensad statlig
behovsbild.

Utifran syftet att EDF ska stirka effektiviteten och innovations-
fé6rmagan inom den europeiska forsvarsindustriella och teknologiska
basen, ir det betydelsefullt att fonden har en inriktning som ir rele-
vant och intressant for svenskt niringsliv och svenska forsknings-
aktorer. En grundliggande forutsittning for att tillvarata det intresset
ir att staten for en tidig dialog och samverkan med dessa aktorer.

Eftersom EDF vidare ska bidra till minskad fragmentering och
dkad konsolidering, ir det viktigt att fonden inte fir sddana mark-
nadspdverkande effekter att svenska foretag missgynnas pa ett sitt
som hotar f6rsérjningssikerheten samt méjligheterna att vidmakt-
hilla befintlig materiel och utveckla materiel och tjinster som ir
anpassade till Sveriges sirskilda militira behov. Det ligger i fondens
konstruktion att vinnande konsortier gynnas av tilldelningsbeslut.
Staten bor emellertid, 1 sitt agerande, beakta de lingsiktiga konse-
kvenserna for svenska foretag.

9.3.3  Nationella intressen behéver fa genomslag i EDF

For att nationella intressen ska tillgodoses inom ramen f6r fonden
krivs att staten har en tydlig och ensad uppfattning om hur finansi-
ering frdn fonden kan bidra till och komplettera den nationella forsk-
nings- och utvecklingsverksamheten. Det krivs ocksd en viljeinrikt-
ning for vilka férmagebehov som bér tillgodoses med stdd av fonden.

Eftersom EDF riktas mot niringslivs- och forskningsaktérer
krivs en intressegemenskap mellan staten och dessa utférare. Staten
och utférarna behover siledes samordna sig for att identifiera ge-
mensamma prioriteringar.

Staten bor soka stod for svenska prioriteringar hos andra med-
lemsstater och kommissionen. Prioriteringarna behdver vara rele-
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vanta i en EU-kontext. For att f genomslag behéver de med andra
ord svara mot behov som flera andra linder identifierat. Som ana-
lysen ovan visat forutsitter vart och ett av dessa steg bdde avvig-
ningar, samverkan och koordinering.

For att svenska prioriteringar ska i genomslag 1 EDF krivs ett
méilmedvetet och lingsiktigt arbete. De stérre EU-lindernas driv-
kraft och engagemang talar, enligt utredningens uppfattning, for att
betydelsen av EDF kommer att 6ka. Dirmed kan det pd sikt bli allt
svirare att agera konkurrenskraftigt pd den europeiska forsvars-
marknaden utanfér fonden. Mot denna bakgrund ir det av stor bety-
delse att staten och svenska foretag gér gemensamma anstringningar
for att dra nytta av EDF. Det giller i synnerhet inom omriden dir
det for svenska forsvaret dr av stor betydelse att svenska foretag
bibehéller férmdgan att utveckla hela system och dir tillgingen till
den europeiska marknaden ir av stor betydelse f6r att uppritthilla
den formégan.
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10 Vésentliga sakerhetsintressen

Utredningen har enligt direktiven 1 uppdrag att med utgdngspunkt i
sdvil tillimpliga regelverk som férsvarspolitiken klarligga innebord
och tillimpning av visentliga sikerhetsintressen och integritets-
kritiska omrdden. Utredningen ska vidare klarligga statens och for-
svarsforetagens roller och ansvar samt tydliggora statens dtagande i
forsvarsforetagsfrdgor, inklusive de visentliga sikerhetsintressena.
Inledningsvis 1 detta kapitel analyserar utredningen artikel 346 1
EUF-férdraget. Direfter analyseras hur begreppet visentliga sikerhets-
intressen anvints av regeringen och konsekvenserna av det. Direfter
redogér utredningen for sin syn pa begreppen visentliga sikerhets-
intressen respektive integritetskritisk kunskap. Slutligen analyseras
statens ansvar och 3tagande for stridsflygomridet, undervattens-
omrddet samt de integritetskritiska delarna av ledningsomradet.

10.1 Vasentliga sdkerhetsintressen i artikel 346

I avsnittet analyseras undantagsbestimmelserna i artikel 346 1 EUF-
fordraget och kopplingen till upphandlingsregelverket.

10.1.1 Artikel 346 i EUF-fordraget

I EU-ritten ir den nationella sikerheten varje medlemsstats eget
ansvar.! EUF-fordraget ger medlemsstaterna ett visst utrymme att
gora undantag frin den 6vriga EU-ritten nir det dr pdkallat av siker-
hetsskil. Det mest aktuella exemplet 1 detta sammanhang ir det
undantag for att skydda visentliga sikerhetsintressen som kan goras
med stéd av artikel 346 i EUF-fordraget.” Artikeln innehdller tva

! Artikel 4 punkten 2 Férdraget om Europeiska unionen.
2 Se kapitel 6.
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bestimmelser. Enligt 346.1 a ska ingen medlemsstat vara foérpliktad
att limna s&dan information vars avsléjande den anser strida mot sina
visentliga sikerhetsintressen. Bestimmelsen giller dven utanfor for-
svarsomradet.

Enligt 346.1 b fr varje medlemsstat vidta dtgirder som den anser
nddvindiga for att skydda sina visentliga sikerhetsintressen 1 friga
om tillverkning av eller handel med vapen, ammunition och krigs-
materiel. S3dana tgirder fir emellertid inte f6érsimra konkurrens-
villkoren pd den gemensamma marknaden fér varor som inte ir
avsedda speciellt f6r militirindamal.

Bestimmelsen 1 346.1 b fir tillimpas pa sddana varor som ir upp-
tagna i den férteckning ver vapen, ammunition och krigsmateriel
som antogs av ridet i dess beslut 255/58 av den 15 april 1958°. Fér-
teckningen omfattar endast utrustning som ir utformad, framtagen
och framstilld speciellt f6r militir anvindning. Produkter som ur-
sprungligen utformats fér civilt bruk, men senare anpassats efter mili-
tira syften for att anvindas som vapen, ammunition eller krigsmate-
riel anses dock vara inkluderade. Forteckningen ir generisk och ska
tolkas 1 vid mening mot bakgrund av att tekniken, upphandlingsfér-
farandena och de militira kraven utvecklas.

Artikel 346 har en allmin rickvidd. Bestimmelsen kan féljakt-
ligen medféra undantag frin storre delen av EU-ritten. EU-domstolen
har i sin rittspraxis slagit fast att undantaget i artikel 346, liksom andra
undantagsartiklar i fordraget, ska tolkas restriktivt samt att det an-
kommer pd den medlemsstat som avser att tillimpa den att visa att
dtgirden ir proportionerlig och nédvindig.*

Upphandlingar pé férsvars- och sikerhetsomridet omfattas av EU:s
regelverk inom upphandlingsomridet, exempelvis forsvarsupphand-
lingsdirektivet’. Artikel 346.1 b innebir emellertid att EU:s upphand-
lingsregelverk inte behover tillimpas vid tilldelning av kontrakt om
det ir nédvindigt med hinsyn till skyddet av en medlemsstats visent-
liga sikerhetsintressen.® Detta kan vara fallet f6r kontrakt som exem-

* Se proposition 2010/11:150. Upphandling pa férsvars- och sikerbetsomridet. Bilaga 2. Ridets
beslut 255/58 av den 15 april 1958.

* EU-domstolen. Domstolens dom (sjitte avdelningen) den 16 september 1999. Europeiska
kommissionen mot Konungariket Spanien. Ml C-414/97. Rittsfallssamling 1999 1-05585, p. 22.
> Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/81/EG av den 13 juli 2009 om samordning av
forfarandena vid tilldelning av vissa kontrakt for byggentreprenader, varor och tidinster av upp-
handlande myndigheter och enbeter pd férsvars- och sikerbetsomridet och om dndring av direk-
tiven 2004/17/EG och 2004/18/EG.

¢ Se kapitel 6.
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pelvis kriver s& hogt stillda f6rsorjningstrygghetskrav, eller som ir
s& viktiga f6r den nationella suveriniteten, att dessa intressen inte
kan tillgodoses inom ramen fér upphandlingsregelverket.”

10.1.2 Tillampningen av artikel 346 maste vara motiverad

Artikel 346 1 EUF-f6rdraget fr tillimpas om det dr nodvindigt med
hinsyn till den enskilda medlemsstatens visentliga sikerhetsintres-
sen. Endast medlemsstaten har behérighet att avgora nir visentliga
sikerhetsintressen enligt artikel 346 foreligger.

Utvecklingen av det EU-gemensamma upphandlingsregelverket
pa forsvarsomradet har lett till att visentliga sikerhetsintressen fatt
okad betydelse 1 materielférsorjningskontexten. 2009 irs forsvars-
upphandlingsdirektiv® och efterstrivandet av en gemensam europeisk
forsvarsmarknad, har inneburit att medlemsstaternas tillimpning av
artikel 346 1 hogre utstrickning riskerar att provas ritesligt. En upp-
handlande myndighetens eller enhets beslut att goéra undantag i
upphandlingen som grundar sig pé artikel 346 EUF-fordraget kan
overprovas 1 allmin forvaltningsdomstol. Dirutéver har kommis-
sionen till uppgift att kontrollera férdragets efterlevnad. Enligt arti-
kel 348 EUF-fordraget ska kommissionen tillsammans med med-
lemsstaten, om 4tgirder som vidtagits med stod av artikel 346 fitt
till f6ljd att konkurrensvillkoren inom den gemensamma marknaden
snedvridits, underséka hur dtgirderna kan anpassas till bestimmel-
serna i férdraget. Kommissionen eller en annan medlemsstat kan
ocksd vicka talan mot en stat vid EU-domstolen om kommissionen
eller den andra medlemsstaten anser att det féreligger ett missbruk
av artikel 346. Det stills dirfor hogre krav i dag dn fére 2009 pd EU:s
medlemsstater att frin fall till fall kunna ange skilen for ett beslut
om att undanta en upphandling frén tillimpningsomrddet med stod
av artikel 346. 1 Sverige har regeringen frdn 2009 ars férsvarspolitiska
inriktningsproposition och framét successivt utvecklat sin syn pd

7 Jfr Skil 16, andra stycket Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/81/EG av den 13 juli
2009 om samordning av férfarandena vid tilldelning av vissa kontrakt for byggentreprenader, varor
och tignster av upphandlande myndigheter och enbeter pd forsvars- och sikerbetsomrddet och om
dndring av direktiven 2004/17/EG och 2004/18/EG.

% Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/81/EG av den 13 juli 2009 om samordning av
forfarandena vid tilldelning av vissa kontrakt for byggentreprenader, varor och tignster av upp-
handlande myndigheter och enbeter pd forsvars- och sikerbetsomridet och om dndring av direk-
tiven 2004/17/EG och 2004/18/EG.
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Sveriges visentliga sikerhetsintressen inom ramen fér materielfor-
sorjningen.

10.2 Anvandningen av begreppet vasentliga
sakerhetsintressen

Regeringen har pekat ut stridsflygomriddet, undervattensomridet
och integritetskritiska delar av ledningsomridet, sdsom sensorer,
telekrig och krypto, som visentliga sikerhetsintressen. Stridsflyg-
omridet pekades ut 2013’ och undervattensomridet 2014'°. De
integritetskritiska delarna av ledningsomradet tillférdes 2017."

Inledningsvis refererade regeringen till férmdgor som visentliga
sikerhetsintressen. Det var ursprungligen stridsflygférmigan och
undervattensférmdgan som lyftes fram som visentliga sikerhetsin-
tressen. Denna metodik fullféljdes emellertid inte pd ledningsomridet,
inom vilket regeringen endast talade om de integritetskritiska delarna
av "omrddet”. Sedermera har regeringen overgtt till att referera till
samtliga utpekade visentliga sikerhetsintressen som omrdden 1
stillet for formagor."”

Regeringens syn pa de visentliga sikerhetsintressena och inne-
bérden av utpekandena har successivt utvecklats. Bland annat har
vikten av att inom vissa omrdden uppritthélla nationell integritet och
sjilvstindighet i forhillande till andra stater podngterats.” Regeringen
har angett att det av f6rsorjningstrygghetsskil finns ett sirskilt behov
av nationellt tekniskt kunnande och en férsvarsindustriell bas inom
de utpekade omridena."* Detta eftersom det vid hojd beredskap och
krig kan vara svért att sikerstilla tillgidngen till relevant kompetens
och materiel frin utlindska samarbetspartner."

Det stdr samtidigt klart att regeringen ansett att visentliga siker-
hetsintressen ir applicerbara dven i1 en bredare kontext, exempelvis

? Proposition 2013/14:1. Budgetproposition for 2014. Utgiftsomride 6 Forsvar och samhillets
krisberedskap, s. 66.

1 Proposition 2013/14:99. Védrindringsbudget for 2014, s. 20.

" Proposition 2017/18:1. Budgetproposition for 2018. Utgiftsomride 6 Férsvars och samhil-
lets krisberedskap, s. 47 f

12 Jfr proposition 2020/21:30. Totalférsvaret 2021-2025, s. 119.

'3 Proposition 2017/18:1. Budgetproposition for 2018. Utgiftsomride 6 Forsvar och samhillets
krisberedskap, s. 47.

'* Proposition 2020/21:30. Totalférsvaret 2021-2025, s. 119.

!5 Proposition 2017/18:1. Budgetproposition for 2018. Utgiftsomride 6 Férsvar och samhillets
krisberedskap, s. 47.
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genom att férhéllandet till annan stat rérande ett visst system eller
en viss férmiga under vissa omstindigheter kan vara av sidan bety-
delse for landets sikerhet att de utgér visentliga sikerhetsintres-
sen.'® Regeringen har vidare understrukit att visentliga sikerhets-
intressen 1 vissa fall kan tillgodoses med utlindsk materiel om krav pd
forsdrjningstrygghet, teknik- och kunskapséverféring omhindertas."”

Utredningen kan sammantaget konstatera att regeringen pekat ut
omriden som visentliga sikerhetsintressen, med innebérden att det
krivs inhemsk kompetens och kapacitet. Samtidigt har regeringen
klargjort att visentliga sikerhetsintressen kan behova skyddas dven
1andra sammanhang, si som 1 férhillandet till annan stat rérande ett
visst system. Utredningen anser att det finns en skillnad mellan dessa
tvd sitt att anvinda sig av begreppet, eftersom det forsta sittet syftar
till att tydliggora behovet av inhemsk kompetens och kapacitet inom
de utpekade omrddena, medan det andra sittet tydliggér ett typfall
dir ett sikerhetsintresse kan behéva skyddas. Detta innebir att
visentliga sikerhetsintressen fatt en otydlig definition och innebord,
vilket ocks3 flera utredningar noterat.

10.3 Innebérden av begreppet vasentliga
sakerhetsintressen ar oklar

Flera tidigare utredningar har berért frigan om visentliga sikerhets-
intressen, bland annat Forsvarsforskningsutredningen'®, Utredningen
om Férsvarsmaktens lingsiktiga materielbehov'” och Forsvarsbered-
ningen®. Gemensamt for dessa ir att de har behovt forhilla sig till
visentliga sikerhetsintressen bide som EU-rittslig foreteelse och
som utpekade kompetens- eller férmigeomriden.

I en FOI-rapport’ sammanfattas problembilden med att det tycks
finnas tre olika tolkningar av begreppet visentliga sikerhetsintressen.

' Proposition 2017/18:1. Budgetproposition for 2018. Utgiftsomride 6 Forsvars och samhil-
lets krisberedskap, s. 48.

7 Proposition 2020/21:30. Totalférsvarer 2021-2025, s. 119.

8SOU 2016:90. Férsvarsforskningsutredningen. Forskning och utveckling pd forsvarsomrddet,
s. 133 £

1 SOU 2018:7. Utredningen om Férsvarsmaktens 1ingsiktiga materielbehov. Férsvarsmaktens
langsiktiga materielbehov, s. 163 1.

2 Ds 2019:8. Virnkraft — Inriktningen av sikerbetspolitiken och utformningen av det militira for-
svaret 2021-2025, s. 266 ff.

21 Olsson, Per. Visentliga sikerbetsintressen (VSI) — tolkning, problematisering och forslag pa dtgird.
FOI Memo 7556. Stockholm: Totalférsvarets forskningsinstitut, 2021.
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Det dr ull att borja med ett internationellt vedertaget juridiske
begrepp vid upphandling av militir materiel. En annan tolkning ir
att visentliga sikerhetsintressen betecknar nationellt prioriterade
strategiska kompetensomridden. En tredje tolkning ir att begreppet
anvinds fér nationellt prioriterade militira férmigeomrdden. Det
overgripande problemet ir, enligt rapporten, att viiSverige anvinder
samma begrepp for att beskriva alla tre tolkningar. Tolkningarna ir
inte dmsesidigt uteslutande, men har olika syften och fir féljaktligen
olika tillimpningar och konsekvenser. Att anvinda begreppet visent-
liga sikerhetsintressen 1 flera olika betydelser kan, enligt FOI-rappor-
ten, fd negativa konsekvenser. Det riskerar att dels gora det svirt for
staten att tillimpa artikel 346.1 b EUF-férdraget inom andra omri-
den utan att skapa forvintningar om stérre statliga taganden inom
dessa, dels leda till att oklarheterna kring begreppets innebérd bestar.”

Sammantaget konstaterar utredningen att den nuvarande anvind-
ningen av begreppet visentliga sikerhetsintressen skapar utrymme
for olika tolkning och dirmed riskerar att ge upphov till begrepps-
forvirring. Innebérden av begreppet ir f6ljaktligen oklar.

10.4 Utredningens syn pa begreppet vasentliga
sakerhetsintressen

I detta avsnitt analyseras hur begreppet visentliga sikerhetsintressen
bor forstds och utredningens syn pd hur det bér anvindas 1 en svensk
materielférsorjningskontext.

10.4.1 Anvandningen av begreppet vasentliga
sakerhetsintressen bor renodlas

Utredningens bedomning: De av regeringen utpekade omridena
stridsflygomridet, undervattensomrddet och de integritetskritiska
delarna av ledningsomradet bor inte benimnas visentliga siker-
hetsintressen. Utredningen har valt att benimna dessa omrdden
strategiska materielomriden.

2 Jmf. Olsson, Per. Visentliga sikerbetsintressen (VSI) — tolkning, problematisering och férslag
pd dtgird. FOI Memo 7556. Stockholm: Totalf6rsvarets forskningsinstitut, 2021, s. 10.
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I Sverige har stridsflyg- och undervattensomrddet samt de integri-
tetskritiska delarna av ledningssystemomradet pekats ut som visent-
liga sikerhetsintressen. Begreppet visentliga sikerhetsintressen an-
vinds sdledes sdvil i en EU-rittlig kontext som for prioriterade
materielomriden. Utredningen konstaterar att det riskerar leda till
forvixling mellan motivet fér tillimpningen av artikel 346.1 b (det
vill siga det visentliga sikerhetsintresset) och féremaélet fér en even-
tuell tillimpning (exempelvis stridsflygomridet). Det ir problematiskt
eftersom det kan tolkas som att det utpekade omridet i sig sjilvt ir
grund fér tillimpning av artikel 346.1 b, snarare in att tillimpningen
1 varje enskilt fall ir nodvindig och motiverad med hinsyn ull
faktiska behov. Det kan med andra ord finnas situationer dir det ir
nodvindigt att vidta dtgirder inom ett enskilt materielomride f6r att
skydda visentliga sikerhetsintressen, men att omridet i sig sjilvt
skulle vara motiv fér det kan utredningen inte se.

Utredningen bedémer med utgdngspunkt i1 ovanstdende analys
att begreppet visentliga sikerhetsintressen behover sirskiljas frin de
utpekade omrddena. Detta for att undvika en sammanblandning av
de visentliga sikerhetsintressen som motiverar en tillimpning av arti-
kel 346.1 b 1 EUF-férdraget och en nationell ambition om inhemsk
kompetens och férmiga. Stridsflygomriddet, undervattensomridet
och de integritetskritiska delarna av ledningsomridet bér d& inte
benimnas visentliga sikerhetsintressen. Utredningen har valt att be-
nimna dessa omriden strategiska materielomrdden. I avsnitt 10.6
nedan &terkommer utredningen tll frigan om statens ansvar och
dtagande for dessa omraden.

10.4.2 Utredningens syn pa vad som kan anses utgora
ett vasentligt sakerhetsintresse for Sverige

Utredningens bedomning: Férmégan att enskilt och tillsam-
mans med andra, inom och utom landet, férsvara Sverige mot
vipnat angrepp, utgdr ett visentligt sikerhetsintresse for Sverige.

Nir utredningen bedémer att stridsflygomridet, undervattensomra-
det och de integritetskritiska delarna av ledningsomridet inte bor
benimnas visentliga sikerhetsintressen, uppstir ett behov av att klar-
gora vilka Sveriges visentliga sikerhetsintressen dd ir. I detta avsnitt
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ger utredningen dirfor sin syn pd hur ett visentligt sikerhetsintresse
kan formuleras.

Atgirder som vidtas med stéd av artikel 346.1 b i EUF-fordraget
mdste vara nddvindig for att skydda ett visentligt sikerhetsintresse.
Det dberopade visentliga sikerhetsintresset bor, enligt utredningens
uppfattning, vara formulerat pd ett sddant sitt att det ir mojligt att
beskriva ett orsakssamband mellan den vidtagna dtgirden och effekten
pa det visentliga sikerhetsintresset. Det bor med andra ord vara moj-
ligt att forklara att den vidtagna dtgirden var nédvindig eftersom det
annars hade fitt effekterna a, b och ¢, vilket hade skadat exempelvis
rikets sjilvstindighet eller oberoende. For att ett visentligt sikerhets-
intresse ska tydliggdra varfér en dtgird ir nodvindig att vidta, bor
sikerhetsintresset sdledes, enligt utredningens bedémning, klargora
vad som efterstrivas.

Om det visentliga sikerhetsintresset i stillet uttrycks som exem-
pelvis en viss typ av vara eller tjinst, har det snarare karaktiren av ett
medel. Eftersom ett medel ofta kan ersittas av ett annat for att uppnd
samma mal, bedomer utredningen att det generellt sett férsvagar
motivet for undantag frdn EU-ritten. Utredningen anser vidare att
det dr dnskvirt att Sveriges visentliga sikerhetsintressen inte preci-
seras sd ingdende att det begrinsar handlingsutrymmet {6r att vidta
dtgirder som dr nddvindiga med hinsyn till Sveriges sikerhet.

Utredningens genomlysning av andra linders strategier visar att
nationella sikerhetsintressen ofta ror den egna statens suverinitet
och oberoende gentemot andra linder, territoriell integritet, med-
borgarnas sikerhet, hilsa och vilstdnd.” Mot denna bakgrund anser
utredningen att det dr rimligt att se pd visentliga sikerhetsintressen
pd motsvarande sitt som det nirliggande begreppet nationella intres-
sen”*. Dessa intressen kan, oavsett hur de benimns, vara uttalade eller
outtalade. De bor kunna hirledas ur landets grundliggande intressen:
overlevnad, sikerhet, f6rsérjning, inflytande och vilbefinnande.” Det
ir vid varje tidpunkt ocksd statens ritt att fritt bestimma sina intres-
sen och avgéra nir en tgird dr nédvindig for att skydda dem.?

2 Se bilaga 3.

* Nationella intressen tycks i hégre utstrickning vara ett begrepp som anvinds i nationella
sikerhetsstrategier, eller andra motsvarande nationella policydokument, medan visentliga siker-
hetsintressen ir mer utbrett inom traktatritten.

2 Jmf. Dalsjs, Robert. Nationella intressen och Sverige. FOI Memo 5470. Stockholm: Total-
forsvarets forskningsinstitut, 2015, s. 32.

% Jmf. Dalsjs, Robert. Nationella intressen och Sverige. FOI Memo 5470. Stockholm:
Totalforsvarets forskningsinstitut, 2015, s. 26.
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Utredningen har sokt information om hur och i vilken utstrick-
ning andra EU-linder tillimpar artikel 346.1 b i EUF-férdraget. En
sammanstilld bild har emellertid inte varit mojlig att f3.

Sedan 2017 har Sverige en Nationell sikerhetsstrategi med uttalade
nationella intressen.”” De nationella intressena om férsorjning och
skydd av samhillsviktiga funktioner, samt férsvaret av frihet, siker-
het och ritt till sjilvbestimmande, antas dga sirskild relevans 1 en
materielférsérjningskontext.

Utredningen anser att det dvergripande mélet for totalforsvaret,
liksom mélet f6r det militira forsvaret, kan utgora utgdngspunkter
for formuleringen av Sveriges visentliga sikerhetsintressen 1 en mate-
rielférsorjningskontext. Férmégan att enskilt och tillsammans med
andra, inom och utom landet, férsvara Sverige mot vipnat angrepp,
utgor enligt utredningens mening ett motiv f6r tillimpning av arti-
kel 346.1 b EUF-férdraget pd motsvarande konkretiseringsnivd som
flertalet andra linder anvinder.

10.5 Utredningens syn pa begreppet integritetskritisk
kunskap

Utredningens bedomning: Integritetskritisk kunskap ir sidan
kunskap som till {6]jd av bland annat sekretess ir svir eller omoj-
lig att {8 ta del av utifrin och som en utgingspunkt inte kan delas
med andra. Den behéver dirfor tas fram nationellt och skyddas.
Integritetskritisk kunskap finns sdvil inom staten som hos fore-
tag. Det krivs kontinuitet i verksamheten for att sikerstilla att
integritetskritisk kunskap uppritthills éver tid.

I utredningens uppdrag ingdr att klarligga inneborden av begreppet
integritetskritiska omrdden. Ibland refererar man till integritets-
kritisk kunskap 1 stillet f6r integritetskritiska omrdden, vilket utred-
ningen funnit mer indamélsenligt. I detta avsnitt analyserar utred-
ningen hur begreppet kan definieras och hur det férhiller sig till
artikel 346 1 EUF-fordraget och de strategiska materielomridena.
Det saknas en allmint vedertagen definition av integritetskritisk
kunskap. Med sm& variationer uttrycker emellertid Luftférsvars-

%7 Se kapitel 4.
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kommittén®, Forsvarsforskningsutredningen”, Férsvarsmakten®,
Totalférsvarets forskningsinstitut’, Férsvarsberedningen™ och reger-
ingen™ 1 princip samma sak. Integritetskritisk kunskap ir sidan kun-
skap som till f6]jd av bland annat sekretess ir svir eller omojlig att
fd ta del av utifrdn. Enligt utredningens uppfattning ir integritets-
kritisk kunskap till sin natur dirtill s3dan att den som en utgdngs-
punkt inte kan delas med andra.

Integritetskritisk kunskap finns inom flera omrdden inom det
militira forsvaret. Eftersom denna kunskap ir svér eller omojlig att
ta del av utifrin och inte kan delas med andra, behover den tas fram
nationellt och skyddas.

Integritetskritisk kunskap kan vara nédvindig for att staten ska
ha en tillricklig bestillarkompetens. Kunskapen kan exempelvis réra
specifika svenska férhdllanden och den dimensionerande motstin-
darens materiel, vilket sammantaget ger staten férutsittningar att
virdera1vilken utstrickning de egna behoven tillgodoses genom den
materiel som offereras. Inom andra omriden kan férmigan att upp-
ticka och forstd hot férutsitta tillgdng till integritetskritisk kunskap.

Integritetskritisk kunskap ir dven nédvindig inom de strategiska
materielomridena™, vilket tidigare belysts av Férsvarsforskningsutred-
ningen. Forsvarsforskningsutredningen konstaterade att stridsflyg-
och undervattensomridet till stora delar innefattar integritetskritiska
och sekretessbelagda omrdden. Det, ansdg Forsvarsforskningsutred-
ningen, stiller krav pd att verksamheten 1 hég utstrickning finns 1
landet. Det leder dven till ett behov av 1ingsiktighet och medveten-
het i planering och finansiering, s att verksamheten inte riskerar att
reduceras eller upphéra.”

I likhet med Forsvarsforskningsutredningen konstaterar utred-
ningen att utveckling och produktion av varor och tjinster forut-
sitter nddvindig integritetskritisk kunskap. Denna kunskap kan

2 SOU 2014:88. Luftférsvarskommittén. Lufiforsvarsutredningen 2040, s. 300.

2 SOU 2016:90. Férsvarsforskningsutredningen. Forskning och utveckling pa forsvarsomrddet, s. 86.
0 Forsvarsmakten. 2021-02-24. Inriktning av Forsvarsmaktens forskning och utveckling 2022—
2025 (IFoU 22). FM2020-19522:1, s. 4.

1 Totalférsvarets forskningsinstitut. FOI 2025 — Vdr gemensamma strategi for framtiden.
Stockholm: Totalférsvarets forskningsinstitut, 2021, s. 22.

32 Ds 2019:8. Virnkrafi— Inriktningen av sikerbetspolitiken och utformningen av det militira for-
svaret 2021-2025, s. 311.

% Proposition 2020/21:30. Totalforsvar 2021-2025, s. 122.

3*1 Forsvarsforskningsutredningens betinkande benimns dessa omriden visentliga siker-
hetsintressen.

3 SOU 2016:90. Forsvarsforskningsutredningen. Forskning och utveckling pd forsvarsomrddet,
s. 134 ff.
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finnas sivil inom staten som hos foretag. Ett férindrat f6rmége-
behov kan leda till en férindrad inriktning eller ambitionsnivd for
utveckling och produktion av varor och tjinster, vilket iven kan
paverka behovet av integritetskritisk kunskap. I de fall staten ir den
aktdr som besitter den nédvindiga och integritetskritiska kunskapen
kan den ibland beh6va komma féretagen till del. Att féretagen har ett
gott sikerhetsskydd ir dd av grundliggande betydelse. I de fall integ-
ritetskritisk kunskap utvecklas i de berérda foretagen kan staten be-
hova sikerstilla tillgdngen till nédvindiga immateriella rittigheter,
men iven att den nddvindiga kunskapsbasen vid foretagen bibehills
over tid.

Inom ledningsomridet har regeringen pekat ut specifikt de integri-
tetskritiska delarna av omridet som visentliga sikerhetsintressen och
exemplifierat dem med sensorer, telekrig och krypto. Utredningen
beddmer att vad som kan anses vara integritetskritiskt skiljer sig t
mellan och inom dessa tre omraden. I vissa fall, bland annat inom
kryptoomridet, kan de tekniska systemen 1 sig sjilv anses vara integ-
ritetskritiska. I andra fall dr det snarare informationen i systemen
och hur denna information hanteras som ir att betrakta som integ-
ritetskritiskt. Inom sensor-, telekrigs- och kryptoomridet ir staten av
olika skil beroende av en kunskapsbas distribuerad éver flera féretag.

For skyddet av den integritetskritiska kunskapsbasen finns situa-
tioner dir en tillimpning av artikel 346 1 EUF-f6érdraget kan vara
nddvindig f6r att forhindra oénskad spridning. Det kan exempelvis
rora sig om situationer dir kunskapen behéver omsittas 1 praktisk
tillimpning av en aktdr utanfor staten och den inte kan skyddas
inom ramen for en konkurrensupphandling.

Sammantaget konstaterar utredningen att integritetskritisk
kunskap kan behova utvecklas i Sverige och skyddas. Eftersom kun-
skapen ir svir eller oméjlig att ta del av utifrdn, stills sirskilt hoga
krav pi en kontinuitet i verksamheten som sikerstiller att kun-
skapen uppritthdlls ver tid. Integritetskritisk kunskap kan vara nod-
vindig for att uppticka och f6rstd hot, liksom fér att kunna virdera
teknik och besitta tillricklig bestillarkompetens. Inhemsk utveck-
ling och produktion av materiel och tjinster stiller sirskilda krav pa
en kunskapsbas, dir vissa delar — oavsett om de finns inom staten
eller 1 féretagen — kan vara integritetskritiska.

Eftersom integritetskritisk kunskap till sin natur dirtill sddan att
den som en utgdngspunkt inte kan delas med andra kan spridningen

203



Vasentliga sakerhetsintressen SOU 2022:24

av integritetskritisk kunskap strida mot Sveriges visentliga siker-
hetsintressen.

10.6 Utredningens syn pa de strategiska
materielomradena

I detta avsnitt analyseras innebérden av att stridsflygomridet, under-
vattensomradet och de integritetskritiska delarna av ledningsomradet
pekats ut som visentliga sikerhetsintressen, statens roll och ansvar
for dessa omrdden samt balansen mellan statens och leverantérernas
intressen.

10.6.1 De strategiska materielomradena &r politiskt utpekade

En utgdngspunkt f6r utredningens analys ir att stridsflygomradet,
undervattensomrddet och de integritetskritiska delarna av lednings-
omradet ir politiskt utpekade. De har pekats ut som visentliga siker-
hetsintressen, men eftersom begreppet inte tydligt definierats (se
avsnitt 10.310.3 ovan), har inneboérden av utpekandet inte varit
tydlig. Utredningen har ovan klargjort sin syn pd anvindningen av
begreppet visentliga sikerhetsintressen och 1 det sammanhanget
foreslagit att de utpekade omridena bor benimnas strategiska
materielomriden (se avsnitt 10.4.1 ovan).

For att kunna klarligga statens och forsvarsféretagens roller och
ansvar samt tydliggdra statens 3tagande 1 de visentliga sikerhets-
intressena, behover utredningen tolka regeringens avsikt med ut-
pekandet. I propositionen Totalférsvaret 2021-2025 klargér regeringen
att staten inom de utpekade omridena av forsérjningstrygghetsskil har
ett sirskilt behov av nationellt tekniskt kunnande och en férsvars-
industriell bas.” Utredningen kan konstatera att den inhemska kom-
petens och kapacitet som i dag finns inom de utpekade omridena, ir
en effekt av successiva beslut frin statens sida ver ldng tid och inte
resultatet av utpekandet 1 sig sjilvt. Enligt utredningens bedémning
bér utpekandet av stridsflygomradet, undervattensomridet och de
integritetskritiska delarna av ledningsomridet forstds som en poli-
tisk inriktning att bibehdlla en inhemsk forsérjningsférmiga. En

% Proposition 2020/21:30. Totalforsvaret 2021-2025, s. 119.

204



SOU 2022:24 Vasentliga sdkerhetsintressen

alternativ tolkning ir att utpekandet bor férstds som en prioritering
av vissa formigeomriden. Utredningen anser emellertid att reger-
ingens uttalanden talar emot den tolkningen (se avsnitt 10.2 ovan).

Utredningen betonar att férutsittningarna skiljer sig 8t mellan de
strategiska materielomridena. Inom stridsflygomridet har staten,
som en f6ljd av tidigare beslut dver minga decennier, utvecklat en
16sning anpassad efter svenska behov. Detsamma giller undervat-
tensomridet dir detta ir sirskilt motiverat med hinsyn till den unika
operationsmiljén. Sdvil stridsflygomrddet som undervattensomra-
det priglas av utveckling och produktion av komplexa materiel-
system. Vid sidan om en rad kompetenser inom specifika omriden, ir
férmdgan till systemintegration grundliggande f6r att kunna utveckla
och producera dessa system. Underleverantérer av komponenter och
delsystem 4terfinns diremot ofta utanfor Sverige.

De integritetskritiska delarna av ledningsomridet, som exempli-
fieras med sensorer, telekrig och krypto, har en annan karaktir. Det
som dr integritetskritiskt inom dessa omrdden behéver skyddas,
samtidigt som det 1 vissa fall ir informationen 1 systemen och hur
denna information hanteras som ir integritetskritisk, snarare in tek-
niken 1 sig. Mot denna bakgrund behovs tll del olika dtgirder frin
statens sida for att sikerstilla férutsittningarna f6r verksamheten
inom de utpekade omridena.

10.6.2 Statens ansvar och atagande

Utredningens beddmning: Staten bor ansvara for att sikerstilla
férsérjningen av materiel och tjinster till det militira férsvaret.

For att mota det militira forsvarets behov bor staten siker-
stilla att leverantorerna inom stridsflygomrddet, undervattens-
omridet och de integritetskritiska delarna av ledningsomridet
har férutsittningar for att bedriva verksamheten s8 linge vigvalet
om nationell {6rsérjning kvarstar.

Utredningen har i uppdrag att klarligga statens och forsvarsfore-
tagens roller och ansvar samt tydliggora statens tagande 1 forsvars-
foretagsfrigor, inklusive de visentliga sikerhetsintressena. Utred-
ningen har ovan konstaterat att visentliga sikerhetsintressen kommit
att anvindas som begrepp for sdvil enskilda utpekade materiel-
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omridden som for att legitimera tillimpningen av artikel 346 1 EUF-
fordraget. Utredningen har tolkat uppdraget som att utredningen ska
tydliggora statens dtagande med avseende pd de utpekade omridena.

Materielforsorjningen ska tillgodose det militira férsvarets behov
av materiel och tjinster. Behoven kan tillgodoses pé olika sitt. Statens
ansvar ir att vidta de dtgirder som dr nddvindiga for att sikerstilla
férsorjningen.

Utredningen har 1 kapitel 7 analyserat férsvarsmarknadens sir-
skilda férutsittningar och konstaterat att denna inte enbart styrs av
marknadsmissiga principer. Utveckling och produktion av exempel-
vis stridsflygsystem och ubitssystem skulle inte vara méjlig pa rent
kommersiella grunder. Statliga ingripanden for att bygga upp och
bibehilla kompetens och kapacitet dr 1 dessa fall nédvindiga férut-
sittningar f6r en inhemsk f6rsérjningsférmaga. Sammanfattningsvis
agerar staten inom vissa omriden p8 férsvarsmarknaden for att siker-
stilla det militira forsvarets behov av materiel och tjinster genom ett
visst utbud pd férsvarsmarknaden. Dessa omriden kan dirfor sigas
vara féremadl for ett statligt dtagande.

Synen pd statens roll pd marknaden har férindrats dver tid. Under
2000-talet och de inledande dren pd 2010-talet bidrog minskade for-
svarsbudgetar och férsvarsmarknadens internationalisering till f6r-
hoppningar om att i hégre utstrickning kunna férlita sig pd markna-
den fo6r f6rsérjningen av det militira férsvaret. Statliga ingripanden
bedémdes inte vara nédvindiga 1 samma omfattning som tidigare
och ambitionen vad avser inhemsk utveckling och produktion av
forsvarsmateriel drogs ned. Sdledes minskade det statliga dtagandet
och relationen till férsvarsféretagen blev mer transaktionell till sin
karaktir.”’

De strategiska materielomrddena utgér omriden dir staten genom
successiva beslut har verkat for att behdlla eller uppnd nationell integ-
ritet och forsérjningssikerhet genom en inhemsk {6rsérjningstérméga.
Det innebir att leverantdrerna har en monopolstillning. Beroendet dr
langtgdende och dmsesidigt. For att kompetens och kapacitet inom
omrddena ska uppritthdllas 6ver tid, behover staten vidta dtgirder
for att sikerstilla att det finns férutsittningar for att bedriva verk-
samheten. Annars behover forsorjningsbehovet tillgodoses pd ett
annat satt.

%7 Jmf kapitel 11.
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Regeringen konstaterar i propositionen Totalférsvaret 2021-2025
att staten inom de utpekade omridena av {6rsorjningstrygghetsskil
har ett sirskilt behov av nationellt tekniska kunnande och en for-
svarsindustriell bas. Det forutsitter, enligt regeringen, bland annat
att forsvarsforetagen ges 1dngsiktiga férutsittningar fér sin verksam-
het. Regeringen konstaterar dven att behoven inom omridena 1 vissa
fall kan tillgodoses med utlindsk materiel om krav pd forsérjnings-
trygghet, teknik- och kunskapséverféring omhindertas.”® Siledes
framhailler regeringen att verksamheter férutsitter viss kontinuitet,
men utlovar samtidigt inte oférindrade forutsittningar. Statens
behov kan 1 hogre eller ligre utstrickning tillgodoses genom inhemsk
utveckling och produktion. Kan materielbehovet mer sikert eller
effektivt tillgodoses genom import, stills ligre krav pd inhemsk kom-
petens och kapacitet. Verksamheten behdver dd anpassas till dessa nya
forutsittningar. Statens vigval 1 materielférsérjningen ir sdledes
avgorande for vilka krav som stills pd foretagens verksamhet och 1
forlingningen pd omfattningen av det statliga dtagandet.

I propositionen Totalférsvaret 2021-2025 konstaterar regeringen
vidare att "effektiviseringar, rationaliseringar och omstruktureringar
av industrin frin tid till annan ir nédvindiga f6r att bibehilla kon-
kurrenskraft. Foretagens betydelse f6r Forsvarsmaktens operativa
féormiga medfor att det samtidigt dr 6nskvirt att sddana tgirder
genomfors i dialog med staten och med viss statlig insyn”.”” Utred-
ningen anser att det ir viktigt att uppritthdlla grundliggande affirs-
missiga principer 1 relationen mellan staten och de berérda foretagen.
Staten ansvarar inte for foretagens resultat eller leveransférméga. Det
ir betydelsefullt att féretagen ocksd ir beredda att ta egna affirs-
missiga risker, likvil som de kan géra vinst. Eftersom statens bero-
ende av foretagen innebir att risken i realiteten begrinsas, regleras
vinstmarginalerna i sirskilda affirsavtal.

Utredningen kan konstatera att s linge en inhemsk utvecklings-
och produktionskapacitet ir nédvindig, krivs dtgirder som siker-
stiller att det finns férutsittningar for att bedriva verksamheten.
Staten behéver vara lingsiktig och uthillig i de dtgirder som vidtas,
eftersom en fungerande affirsrelation med de berorda foretagen forut-
sitter kontinuitet och férutsigbarhet. Utredningen anser sdledes att
staten bor efterstriva att foretagen far 18ngsiktiga férutsittningar och

% Proposition 2020/21:30. Totalforsvaret 2021-2025, s. 119.
% Proposition 2020/21:30. Totalforsvaret 2021-2025, s. 120.
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tydliga spelregler. Eftersom de strategiska materielomrddena priglas
av ett dmsesidigt beroende krivs ocksd en god dialog mellan staten
och féretagen.

Utredningen konstaterar sammantaget att staten ansvarar for att
sikerstilla forsorjningen av materiel och tjinster till det militira for-
svaret. Det kan goras pd olika sitt. I den del f6rs6rjningen behover
tillgodoses genom inhemsk kompetens och kapacitet, kan ett storre
statligt dtagande krivas dn vad som annars ir fallet. Staten behover
d vidta dtgirder som sikerstiller att det finns férutsittningar for att
bedriva verksamheten. Staten kan emellertid ompréva tidigare gjorda
vigval och ansvarar inte for foretagens resultat eller leveransférmaga.
Lingsiktiga foérutsittningar och tydliga spelregler ir av stor bety-
delse for foretagens vilja och mojlighet att bedriva verksamhet inom
de strategiska materielomridena och dirmed dven f6r mojligheterna
att uppnd forsorjningssikerhet och nationell integritet genom in-
hemsk materielforsérjning. Féretagens roll och ansvar dr att leva upp
till med staten avtalade dtaganden samt, i enlighet med vad reger-
ingen anfor i propositionen Totalférsvar 2021-2025, att bevisa sin
leveransférmaga, effektivitet och konkurrenskraft.*

10.6.3 Styrningen bér utvecklas

Utredningens bedomning: Styrningen av strategiska materiel-
omrdden bor utvecklas sd att det militira férsvarets behov till-
godoses pd ett effektivt, sikert och ldngsiktigt hillbart sitt.

Inom de strategiska materielomridena uppritthdlls en inhemsk
kompetens och kapacitet. Det ger en 6kad f6rsérjningssikerhet och
ett visst oberoende i forhdllande till omvirlden. Samtidigt behover
verksamheten fortlopande beliggning och finansiering, vilket be-
grinsar statens beslutsmissiga och ekonomiska handlingsfrihet. Mot
denna bakgrund konstaterar utredningen att de strategiska materiel-
omrddena ir resurskrivande och forutsitter ett hinsynstagande till
produktionsfaktorer som gir utdver vad som ir normalt vid upp-
handling pd en konkurrensutsatt marknad. Det finns, enligt utred-
ningens uppfattning, ingen motsittning mellan detta holistiska per-

“ Proposition 2020/21:30. Totalférsvaret 2021-2025, s. 119.
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spektiv pd kompetens och kapacitet i niringslivet och att det militira
forsvarets behov ska vara styrande f6r materielforsérjningen. Sna-
rare ir statens medvetenhet om niringslivets férutsittningar en nod-
vindig férutsittning for att materielférsdrjningen ska vara ldngsiktigt
hallbar inom omriden dir det finns ett starkt dmsesidigt beroende-
forhillande mellan stat och leverantér och dir staten ir leveran-
térens huvudsakliga kund.

Parallellt finns emellertid en risk for att de strategiska materiel-
omrddena gradvis okar i ekonomisk omfattning pd ett sitt som
tringer ut andra investeringar och dirmed innebir att andra behov
inte kan tillgodoses. Denna risk ror frimst stridsflygomridet och
undervattensomridet och har tidigare identifierats av bland annat
Utredningen om Férsvarsmaktens 1angsiktiga materielbehov.” En
successiv undantringning av andra investeringar leder till f6rmége-
missiga obalanser, vilket inte ir l8ngsiktigt hallbart. Det finns si-
ledes ett behov av att kontinuerligt vidta dtgirder fér att det militira
forsvarets behov ska tillgodoses, samtidigt som den bakomliggande
industristrukturen ir i verksamhetsmissig balans. Det émsesidiga
beroendet mellan staten och leverantdrerna inom de strategiska mate-
rielomridena stiller sirskilda krav pd ett lngsiktigt agerande. Det
krivs, enligt utredningens uppfattning, medvetna vigval och avgrins-
ningar av de strategiska materielomridena som sikerstiller att staten
och berérda foretag utvecklar och bibehéller den kompetens och kapa-
citet som krivs for att tillgodose framtida f6rmégebehov. Sidana vig-
val forutsitter dialog och fértroende mellan staten och de berorda
foretagen.

Utredningen anser att frinvaron av ett tydligt syfte med utpekandet
av stridstlygomradet, undervattensomridet och de integritetskritiska
delarna av ledningsomridet, innebir att férutsittningarna for att vir-
dera konsekvenserna av olika ambitionsnivier och handlingsalter-
nativ ir bristfillig. Det riskerar enligt utredningens uppfattning att
leda till att det militira forsvarets behov inte tillgodoses pa ett effek-
tivt, sikert och l8ngsiktigt hdllbart sitt. Styrningen av de strategiska
materielomridena behover dirfor utvecklas. Utredningen dterkom-
mer till denna friga i kapitel 12.

#'SOU 2018:7. Utredningen om Forsvarsmaktens ldngsiktiga materielbehov. Forsvarsmaktens
ldngsiktiga materielbehov, s. 163 1.
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11 Svensk materielf6rsorjning
| en historisk kontext

11.1 Inledning

Forutsittningarna for dagens materielférsorjning ir till del ett resul-
tat av beslut som fattades f6r flera dr sedan. Utredningen har dirfér
valt att gora en historisk tillbakablick frin huvudsakligen 1980-talet
och framit.

Utredningen har valt att beskriva sikerhets- och forsvarspolitiska
inriktningar inklusive tidigare politisk inriktning av materielf6rsérj-
ningen, inriktningar rérande ekonomisk utveckling, styrningsrefor-
mer, forhillandet till férsvarsindustrin och regelindringar.

For att f6rstd omstindigheterna kring besluten har dven sddant
som utveckling av marknaden och det sikerhetspolitiska liget inklu-
derats 1 beskrivningen.

11.2 Foérandrade férutsattningar 1980-2020

Inledningsvis beskrivs de hindelser som utgér fonden till forsvars-
politiken 1 allmidnhet och materielférsorjningen 1 synnerhet. Det
handlar bland annat om den sikerhetspolitiska ligesutvecklingen,
1990-talets finanskris och férvaltningspolitiska reformer.

11.2.1 Sakerhetsldget och forsvarspolitisk inriktning

I slutet av 1980-talet markerade Berlinmurens fall slutet for det kalla
kriget. Detta foljdes av Tysklands enande 1990 och Sovjetunionens
upplosning 1991. Aven om rivaliteten mellan stormaktsblocken av-

tog uppstod nya hot. Under 1990- och tidigt 2000-tal priglades den
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sikerhetspolitiska utvecklingen i niromrddet av krigen 1 Bosnien och
Kosovo. Sikerhetsliget var fortfarande svirbedomt.

Sverige ingick samarbete med Nato 1994 inom ramen fér Part-
nerskap for fred (PFF). Sverige anslot sig direfter till EU 1995,
vilket innebir att Sverige direfter har behovt foérhdlla sig tll den
gemensamma sikerhets- och férsvarspolitiken.

Nigon storre dndring av den svenska férsvarsinriktningen som
svar pd det forindrade sikerhetsliget genomfordes inte i forsvars-
beslutet 1992, utan det var forst 1 samband med férsvarsbeslutet 1996
som férindringen kom. D3 antogs den sd kallade anpassningsprin-
cipen, vilken innebar att forsvaret kunde tillitas krympa nir siker-
hetsliget var gynnsamt {or att sedan kunna tillvixa nir sikerhetsliget
forsimrades. Beslutet innebar ocksd en minskning av férsvarsanslagen
med 4 miljarder kronor.'

Neddragningar skulle ske genom att beh8lla en kiirna av férband
med god kvalitet (kirnmodellen). Samtidigt skulle mer pengar liggas
pa forskning och utveckling, prévning av prototyper, underrittelser
och omvirldsbevakning. Tanken var att kunna férutse férindringar
1 sikerhetsliget och att kunna vilja den materiel som passade bist
for det nya liget (materiell handlingsfrihet).

I slutindan innebar férsvarsbeslutet 1996 inte ndgra storre orga-
nisatoriska neddragningar, men forsvarets duglighet blev ligre 1 takt
med att férbrukningsmateriel konsumerades och underhall skéts pd
framtiden.’

Vid millennieskiftet fortsatte minskningen av férsvaret. Det skulle
vara mindre men ha hog kvalitet och kunna anvindas allsidigt 1 en
mingd olika typer av insatser. Forsvarets fyra huvuduppgifter (att
forsvara landet mot vipnat angrepp, att hivda den territoriella integ-
riteten, att genomfora internationella insatser och att stédja sam-
hillet vid svira pafrestningar 1 fred) skulle kunna uppritthillas inom
ramen for den beslutade resurstilldelningen och 6kade resurser for
ndgon uppgift eller f{érmaga skulle balanseras mot motsvarande redu-
ceringar f6r andra uppgifter.’

! Hedin, Ola. Férsvarets forutsittningar — en ESO-rapport om erfarenbeter frin 20 dr av forsvars-
reformer. Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi 2011:2. Stockholm: Finansdeparte-
mentet, s. 86.

2 Agrell, Wilhelm. Fredens illusioner. Det svenska nationella forsvarets uppging och fall 1988-2009.
Stockholm: Bokférlaget Atlantis, 2010, s. 98-100.

* Proposition 1999/00:30. Det nya forsvaret, s. 37.
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Tio &r efter Sveriges anslutning till EU utvidgades unionen &ster-
ut. Denna &stutvidgning skedde samtidigt som dven Nato fick nya
medlemmar frin den tidigare Warzawapakten. Under den hir perio-
den tedde sig utvecklingen inom Ryssland som gynnsam och sam-
mantaget verkade krig och dirmed ocks3 ett angreppshot mot Sverige
mer avligset dn bara ndgra ir tidigare.*

Forsvarsbeslutet 2004 innebar en halvering av krigsférbanden,
vilket betydde svdrigheter att ha en férméga att tillvixa om siker-
hetsliget forsimrades. Beslutet innebar ocksd en férskjutning i mél-
sittningarna. De fyra huvuduppgifterna’ f6r férsvaret fanns kvar, men
ordningsfoéljden hade dndrats s att de internationella uppgifterna nu
kom forst, medan férsvaret av Sverige mot vipnat angrepp kom som
punkt nr 3. I princip erfordrades ingen operativ fé6rmiga utdver att
uppticka och avvisa krinkningar.®

Den gynnsamma utvecklingen av sikerhetsliget kom dock att
indras ndgra &r efter 2000-talets borjan. Ryssland blev alltmer auk-
toritirt, stirkte sin maktposition och moderniserade de bevipnade
styrkorna. Sommaren 2008 gick Ryssland in med trupp 1 Georgien
och hotet frin 6st blev dterigen en tongivande faktor. Detta f6r-
stirktes dnnu mer 1 och med Rysslands annektering av Krimhalvén
2014. T skrivande stund pagar kriget 1 Ukraina.

Precis som forindringarna 1 sikerhetsliget pd 1990-talet tog tid
att omsitta i férsvarspolitisk inriktning dréjde det innan reaktionen
pa Rysslands ambitionsékningar fick genomslag. 12009 &rs forsvars-
beslut anpassas insatsférbanden till kraven i de internationella in-
satserna, trots tecknen pd ett férsimrat omvirldslige.”

Insatsorganisationen skulle omstruktureras enligt principen “hir
och nu”. Insatsorganisationen skulle bestd av kompletta och anvind-
bara insatsforband och den férmédga som inte bedémdes kunna for-
bandssittas skulle avvecklas. I stillet kunde medel frigoras for att
oka kvarvarande férbands anvindbarhet.® Férsvarsberedningen hade

* Agrell, Wilhelm. Fredens illusioner. Det svenska nationella forsvarets uppging och fall 1988-2009.
Stockholm: Bokférlaget Atlantis, 2010, s. 154.

* 1 proposition 2004/05:5 Vdrt framtida forsvar kallas de f6r milsittningar.

¢ Agrell, Wilhelm. Fredens illusioner. Det svenska nationella forsvarets uppging och fall 1988-2009.
Stockholm: Bokférlaget Atlantis, 2010, s. 214-215.

7 Agrell, Wilhelm. Fredens illusioner. Det svenska nationella forsvarets uppgdng och fall 1988-2009.
Stockholm: Bokférlaget Atlantis, 2010, s. 225-226.

$ Proposition 2008/09:140. Ett anvindbart forsvar.
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beriknat att ytterligare 3—4 miljarder kronor kunde omférdelas, men
det var oklart om detta skulle kunna §stadkommas.’

I huvuduppgifterna'® for férsvaret ingick nu inte lingre att for-
svara Sverige mot ett vipnat angrepp. Forsvarsmakten skulle for-
svara Sverige och frimja vir sikerhet genom insatser pd virt eget
territorium, i niromridet och utanfér niromridet, uppticka och av-
visa krinkningar av det svenska territoriet och i enlighet med inter-
nationell ritt virna suverina rittigheter och nationella intressen 1
omrdden utanfér detta och med befintlig formiga och resurser bistd
det 6vriga samhillet och andra myndigheter vid behov."

I kolvattnet av 2009 ars forsvarsbeslut beslutade regeringen 2010
att ligga virnplikten vilande." I stillet skulle personalférsérjningen
ske genom anstillda soldater, sjomin och gruppbefil. Virnplikten
var vilande t.0.m. 2017 d& regeringen fattade beslut om aktivering.”

Forst 1 2015 &rs forsvarsbeslut foérindras forsvarsinriktningen
som svar pd det forsimrade omvirldsliget. I stillet for fortsatta ned-
dragningar 6kades de arliga forsvarsanslagen gradvis med totalt cirka
7 miljarder kronor (nominellt) under férsvarsbeslutsperioden. Reger-
ingen poidngterade att milsittningen att 6ka den operativa férmagan 1
krigsférbanden och att sikerstilla den samlade férmdgan 1 totalfor-
svaret var det enskilt viktigaste. Férsvarsmaktens mélsittning for-
indrades ocksd nigot och innefattade att kunna férsvara Sverige mot
incidenter och vipnat angrepp om s krivdes."* Diarmed hade férsvar
mot vipnat angrepp dterkommit som uppgift f6r Forsvarsmakten,
men formuleringen hade fortfarande inte samma framtridande roll
som den hade tidigare.

11.2.2 Ekonomi och styrning

Det var inte bara sikerhetsliget 1 omvirlden som p&verkade besluten
om férsvaret. Under tidigt 1990-tal upplevde Sverige en finanskris
som bland annat var kopplad till svenska bankers kreditgivning och
fastighetsbranschen. Svenska kronan var i fritt fall och under en

? Proposition 2009/10:1 Budgetpropositionen fér 2010. Utgiftsomrdde 6 Férsvar och sambiillets
krisberedskap.

1% proposition 2008/09:140 Ett anvindbart forsvar kallas de for mal.

! Proposition 2008/09:140. Ett anvindbart férsvar, s. 35-36.

'2 Proposition 2009/10:160. Modern Personalférsorjning for ett anvindbart forsvar.

1% Regeringsbeslut 3. 2017-03-02. Uppdrag till Férsvarsmakten och Totalforsvarets rekryterings-
myndighet om monstring och grundutbildning med virnplikt. F62016/01252/MFI.

' Proposition 2014/15: 109 Forsvarspolitisk inriktning — Sveriges férsvar 2016-2020, s. 53.
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vecka 1992 uppnddde den statliga reporintan rekordhéga 500 pro-
cent. Statsskulden 6kade ocksd markant under tidigt 1990-tal och
uppgick till cirka 70 procent av BNP mellan 1993 och 1998.” Vid
den hir tidpunkten (1992-1994) var statens utgifter ocksd héga och
uppgick som mest till 34 procent av BNP. De omfattande budget-
underskotten var féljaktligen ett stort problem for staten.

Under 1990-talet vidtogs flera dtgirder som reducerade de hoga
statsutgifterna och betade av pd statsskulden. Bland annat silde staten
sitt innehav i flera statliga bolag som till exempel SSAB, AssiDomin
och Pharmacia. Utférsiljningarna skulle frimja rittvis konkurrens,
uppmuntra allminhetens intresse att investera, sprida dgarskapet,
underlitta féretagens tillvixt och frigora kapital f6r andra nédvin-
diga investeringar eller for att betala av pi statsskulden.' Aven
forsvarsomradet berdrdes av utforsiljningen (se avsnitt 11.4.1).

I kolvattnet av 1990-talets kris gjordes ocks forindringar av det
finanspolitiska ramverket med inférande av bland annat ramanslag,
utgiftstak och éverskottsmal. Dirtill stramades den statliga budget-
processen upp. Sammantaget motverkade detta underfinansierade
budgetar."”

Det var ocksd under 1990-talet som regeringen beslutade om att
infora ett kontinuerligt produktivitetsavdrag som gick ut pd att inte
kompensera myndigheterna fullt ut fér de 6kade l6nekostnaderna."
Syftet med produktivitetsavdraget — och motsvarande inom kom-
munsektorn — var att kontrollera kostnadsutvecklingen inom offent-
lig sektor.”

Atgirderna fick effekt. Statens utgifter som andel av BN har sedan
1990-talet gradvis sjunkit till cirka 20 procent 2018.%° Statsskulden var
2019 ligre in pi minga &r och uppgick till 22 procent av BNP.*!

Som andel av BNP reducerades forsvarsutgifterna frén 2,9 till
1,1 procent mellan 1980 och 2015, vilket dr en minskning med drygt

' Riksgilden. Webb_Upplaning.qvw (riksgalden.se) (Himtad 2021-06-22).

' Proposition 1991/92:69. Om privatisering av statligt dgda féretag, m.m.

7SOU 2016:67. Overskottsmélskommittén. En dversyn av dverskottsmdlet.

'8 Proposition 1993/94:100. Férslag till statsbudget for 1994/95. Bilaga 1 Finansplanen, s. 107.
1 Hall, Patrik. "Tillvixten av managementbyrikrati — ett hot mot vilfirdsstaten?”. I Statlig for-
valtningspolitik for 2020-talet. En forskningsantologi, Peter Ehn och Géran Sundstrém (red),
171-190. Statskontoret. Om offentlig sektor. Stockholm: Statskontoret, 2020.
www.statskontoret.se/globalassets/publikationer/2020/00s_statlig-forvaltningspolitik-2020-
talet.pdf, s. 185.

? Egen berikning frén underlag frin Ekonomistyrningsverket och Statistiska centralbyrin.
1 Riksgilden. Webb_Upplaning.qvw (riksgalden.se) (Himtad 2021-06-22).
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60 procent.” Forsvarsutgifternas andel av statsbudgeten minskade
dirtill frdn 8,8 till 5,4 procent, vilket visar p hur férsvaret priori-
terats 1 forhdllandet till annan statlig verksamhet.” Bida trenderna
visar pd en kontinuerlig nedging under den hir perioden, men vinder
sedan uppdt efter 2015.

For forsvarets del fick de kontinuerliga besparingarna under
1990- och tidigt 2000-tal flera konsekvenser. Inriktningarna i for-
svarsbesluten minskade stadigt antalet f6rband inom armén. I mitten
av 1980-talet var antalet brigader 29 med 116 bataljoner. 2009 var de
nere 1 tvd brigader med sju bataljoner. Ambitionen fér mekani-
seringsgraden 1 armén var pd 1980-talet cirka 20-25 procent, medan
den lig pa cirka 80-90 procent under 2000-talet.”

Motsvarande minskningar skedde inom marinen och flyget mel-
lan 1985 och 2009. Antalet ytstridsfartyg minskade frén 46 tll 7.
Antalet ubitar sjonk frdn 12 till 4 och kustartilleri/amfibiebataljoner
minskade frin 28 till en. Antalet stridsflygdivisioner sjénk frin 20
till 4 och av de 11 stridsledningsbataljonerna kvarstod endast en 2009.
Antalet flygbasbataljoner minskade frén 30 till 7.”

Till foljd av inriktningarna sjonk numeriren 1 forsvarets krigs-
organisation. Den var drygt 700 000 man, efter mobilisering, 1 bérjan
av 1980-talet. I 1996 ars forsvarsbeslut hade numeriren reducerats
frdn 300 000 till 165 000 officerare och soldater och den tilltinkta
Organisation 04 skulle uppgd ull skyddsstyrkor pd nigra tiotusen
plus hemvirnet.” 2020 var antalet befattningar i krigsorganisationen
totalt cirka 60 000.”

22 SIPRI. Military Expenditure database. Military expenditure by country as percentage of gross
domestic product, 1949-2020. Stockholm: SIPRI, 2021.

2 Egen berikning utifrdn underlag frin Ekonomistyrningsverket och Statistiska centralbyrin.
* Hedin, Ola. Hedin, Ola. Férsvarets forutsittningar — en ESO-rapport om erfarenbeter frin 20 dr
av forsvarsreformer. Expertgruppen fér studier i offentlig ekonomi 2011:2. Stockholm: Finans-
departementet, 2011, s. 139.

% Hedin, Ola. Hedin, Ola. Férsvarets forutséttningar — en ESO-rapport om erfarenheter fran 20 dr
av forsvarsreformer. Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi 2011:2. Stockholm: Finans-
departementet, 2011, s. 144 och 146.

% Agrell, Wilhelm. Fredens illusioner. Det svenska nationella forsvarets uppging och fall 1988-2009.
Stockholm: Bokférlaget Atlantis, 2010, s. 180-181.

¥ Proposition 2020/21:30. Totalforsvaret 2021-2025, s. 110.
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11.2.3 Reformer av styrning, organisation och verksamhet

Utover forindringarna av de finanspolitiska regelverken genom-
fordes dven andra reformer for att uppn rationaliseringar och be-
sparingar. De byggde bland annat pd de styrningsidéer som New
Public Management (NPM) utgjorde, vilka fick genomslag under
1980- och 1990-talen. Négra av huvuddragen 1 NPM handlade om
att det offentliga skulle efterlikna den privata sektorn 1 hur organisa-
tioner styrdes (foretagisering) och hur relationer och marknader fun-
gerade (marknadisering). Dirutdver var budgetrestriktivitet en egen
milsittning.”®

Med utgdngspunkt i denna generella trend genomfordes ocksd ett
antal férsvarsspecifika reformer med syfte att effektivisera, foreta-
gisera och marknadisera férsvaret.” Mellan 1991 och 1994 utveck-
lades bestillar- och utférarmodeller mellan Férsvarsmakten och évriga
myndigheter inom det militira férsvaret; Plikt- och prévningsverket,
Forsvarshogskolan, Totalforsvarets forskningsinstitut, Fortifikations-
verket, Forsvarets radioanstalt och Forsvarets materielverk. I samband
med det omformades Férsvarsmakten, som tidigare bestod av ett 100-
tal myndigheter, till en myndighet.

Under 2000-talet riktades besparingarna framfér allt mot s3 kallad
stodverksamhet, dvs. forskning och utveckling, logistik, personal- och
materielforsorjningsprocesser. Till exempel konkurrensutsattes For-
svarsmaktens interna logistikverksamhet och avknoppades i viss ut-
strickning till foretag. En storre reform mellan 2004 och 2008
omfattade besparingar pd Hoégkvarteret och de gemensamma myn-
digheterna fér tvd miljarder kronor i fasta priser. Besparingarna,
skedde bland annat inom omridena forskning och teknikutveckling
och materielrelaterade processer. Grinsytan mellan staten och fore-
tagen forskots, dir foretagen skulle ta ett storre ansvar for den tek-
niska kunskapen pa ligre systemnivder medan FMV skulle fokusera
pd de hogre systemnivderna och systemsamordning. En materiel-
forsorjningsstrategi implementerades dir industrin skulle géra mer
och mindre egenutveckling skulle bedrivas i statlig regi.

% Hood, Christopher, A Public Management for All Seasons? Public Administration. Vol. 69,
nr 1, 1991: 3-19. https://doi.org/10.1111/j.1467-9299.1991.tb00779.x

# Lundberg, Ann och Rova, Ellen. Management Reforms in the Defence Sector. Defence and
Peace Economics. https://doi.org/10.1080/10242694.2021.1888014,

217



Svensk materielférsorjning i en historisk kontext SOU 2022:24

Ytterligare rationaliseringar genomférdes 2012 genom att sam-
manfora materiel- och logistikverksamsamheten inom bdde FMV
och Férsvarsmakten under FMV:s ansvar.

Den 1 augusti 2010 inrittades Forsvarsexportmyndigheten, som
di tog over FMV:s uppgifter att genomféra och frimja forsvars-
materielexport. Genom en ny myndighet till stéd fér export av for-
svarsmateriel var ambitionen att stddet skulle bli mer effektivt och
samordnat med dppnare och mer transparenta processer, tydligare
roller och en klarare ansvarsférdelning.® Myndigheten verkade fram
till och med &r 2015. Verksamheten flyttades direfter tillbaka till
FMV, men delar rérande bland annat generellt frimjande och analys
av forsvarsnytta innefattades inte 1 FMV:s nya uppgifter. Folj-
aktligen reducerades anslagsmedlen kopplade till denna verksamhet
med cirka 30 miljoner kronor mellan 2016 och 2018.”" Resurser for
exportstddet har direfter tillférts, men ir fortfarande pd en ligre
nivi dn tidigare.”

Under 2015 pabérjades inférandet av en ny planeringsprocess for
investeringar. Reformen skulle férbittra formerna f6r planering, beslut
och uppféljning av materielinvesteringar f6r att mojliggora strategiska
beslut pa politisk nivd och dirmed 6ka det politiska inflytandet tidigt
1 processen. Reformen skulle ocksd 6ka sparbarheten, transparensen
och langsiktigheten i planeringen.

Mot bakgrund av den nya forsvarspolitiska inriktningen initi-
erade regeringen 2017 ytterligare en reform av ansvarsférdelningen
mellan Férsvarsmakten och Férsvarets materielverk. Den tidigare
overforda logistikverksamheten férdes, tillsammans med ytterligare
verksamhet tillbaka till Forsvarsmakten, liksom ansvaret for anskaff-
ningar inom vidmakthillandet. Dispositionsritten f6r storre delen
av anslaget 1:3 Anskaffning av materiel och anliggningar fordes till
FMV. Reformen innebar ocksd férindringar i den nya planerings-
process som tidigare inférts.

3% Dir. 2009:114. En ny myndighet med ansvar for exportstod till forsvarsindustrin och forsilining
av dvertalig materiel.

31 Proposition 2015/16:1. Budgetpropositionen for 2016. Utgiftsomrdde 6 Férsvar och sambillets
krisberedskap, s. 74.

32 Regeringsbeslut 10.2021-12-16. Regleringsbrev for budgetdret 2022 avseende Férsvarets mate-
rielverk. F52021/00104 m.fL.
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11.3 Inriktningen av materielforsérjningen
1980-2020*

Inriktningen av materielférsérjningen paverkades av forutsittning-
arna fér och inriktningen av férsvaret i stort. I det féljande redovisas
hur inriktningen av materielférsérjningen férindrats under den stu-
derade perioden nir det giller den 6vergripande inriktning av mate-
rielforsorjningen, vilka styrningar som getts rérande utpekade omra-
den, internationella samarbeten och export samt synen pd forsvars-
foretagens roll och betydelse.

11.3.1 Overgripande inriktning av materielférsérjningen

P& 1980-talet var inriktningen alltjimt ett alliansfritt Sverige syft-
andes till neutralitet i krig. Detta pdverkade dven materielforsorj-
ningen. I férsvarspropositionen frin 1982 nimns att “anskaffningen
av for forsvaret visentlig materiel inte fr ske sd att Sverige kommer
1 en beroendestillning till andra linder av sidan art att den kan ut-
nyttjas for pdtryckningar eller s att vi i en krissituation stir utan
viktig materiel”.”*

Sverige skulle genom bland annat den inhemska férsvarsindustrin
kunna tillhandahlla ett sjilvstindigt nyttjande och vidmakthillande
av alla de system som férsvaret hade tillgdng till. I forsvarsproposi-
tionerna frn 1980-talet och tidigt 1990-tal understryks vikten av att
1Sverige ha kompetens for vidmakthillande och vikten av att ta indust-
riell hinsyn tll beliggning och kompetens. All materiel var dock inte
inhemsk.”

Nir ominriktningen av férsvaret till forst anpassningsprincipen
och sedan till insatsférsvar paborjades, forindrades dven inrike-
ningen av materielférsdrjningen. I forsvarspropositionerna frén 1996
och millennieskiftet féresprikades flexibilitet och materiell hand-
lingsfrihet (dvs. mojligheten att vilja materiel beroende pd hotbild),
modularitet och interoperabilitet.

33 Baseras till stor del pd Lundberg, Ann. Politisk inriktning av materielforsoriningen 1982-2015.
FOI Memo 7261. Stockholm: Totalférsvarets forskningsinstitut, 2020.

3* Proposition 1981/82: 102. Om sikerbets- och forsvarspolitiken samt totalforsvarets fortsatta
utveckling, s. 21.

% Sverige importerade cirka 10~15 procent av sin f8rsvarsmateriel pd 1980-talet och den indirekta
importen (de svenska féretagens insatsvaror och -tjinster) uppgick till 13-20 procent under
tidigt 1980-tal.
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I 2004 ars forsvarsproposition betonade regeringen vikten av
modern materiel foér insatsorganisationens behov. Dirtill fore-
sprikades stegvisa anskaffningsbeslut och kortare serier for att 6ka
den ekonomiska handlingsfriheten I bakgrunden l8g problem med
att de stora materielprojekten fortskred trots ett kraftigt nedbantat
forsvar organisatoriskt.

Nir forsvaret inriktades mot 1 huvudsak internationella insatser 1
forsvarspropositionen fér 2009 foérindrades inriktningen mot bland
annat ekonomisk handlingsfrihet, kostnadseffektiv anskaffning genom
tillimpning av materielférsérjningsprinciperna och ligre anskaffnings-
takt.

Grunden till materielférsorjningsprinciperna hade redovisats till
riksdagen 2006 och Forsvarsmakten och FMV hade byggt in dem i
sin gemensamma materielférsérjningsstrategi frin 2007, men det var
forst 1 Forsvarsberedningens rapport frin 2008 som principerna for-
mulerades.”” Principerna foresprikade i forsta hand vidmakthillande
och uppgradering av befintlig materiel, nyanskatfning genom i férsta
hand pd marknaden befintlig materiel och att utveckling endast skulle
genomfdras nir behoven inte kunde tillgodoses av ovanstiende.

I 2015 &rs forsvarsproposition lyftes materielférsdrjningen fram
som ett medel att stdodja krigsforbandens operativa férmiga och att
Forsvarsmaktens operativa behov skulle vara styrande. Regeringen
betonade ocks3 fortsatt materielforsorjningsprinciperna.

11.3.2 Utpekade omraden

I forsvarspropositionerna fram till 2004 férekom inriktningar rela-
terade till sirskilda omrdden. I f6rsvarspropositionerna frén 1982
t.o.m. 1992 redogjorde regeringen for behov av dtgirder och bestill-
ningar inom sirskilt utpekade industriomriden. Omradena var inte
beroende av om den bakomliggande férsvarsindustrin var statligt
eller privat igd. Exempelvis fanns inriktningar rérande flyg, elektro-
nik och stridsfordon. Syftet var att Sverige, genom bland annat
industrin, skulle kunna tillhandahilla ett sjilvstindigt nyttjande och
vidmakthéllande av alla de system som férsvaret hade tillging till.

3¢ Skrivelse 2005/06:131. En dndamdlsenlig styrning och férvaltning for forsvaret, s. 33.
% Ds 2008:48. Forsvar i anvindning.
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Till f6ljd av neddragningarna inom férsvaret kunde bredden av
omrdden inte vidmakthillas. Fr.o.m. 1996 &rs forsvarsproposition
minskade ambition och omfing p& omrddena. Industriomrdden blev
baskompetenser (1996), senare strategiska kompetenser (1999-2001)
och till sist nischer (2004). Syftet med dessa prioriterade omriden
var att dels att ha tillgdng till teknik som andra inte vill dela med sig
av, dels att vara intressant som samarbetspartner och dirmed {3 till-
ging till teknik och dels att sikerstilla f6rsérjning i krig.

I forsvarspropositionen frdn 2009 nimndes inga omrdden 6ver-
huvudtaget, men 12015 rs forsvarsproposition pekade regeringen ut
de s.k. visentliga sikerhetsintressena stridsflygférmdga och under-
vattensférmiga.” Omstindigheterna kring och inneborden av de
visentliga sikerhetsintressena var emellertid delvis andra jimfort med
de tidigare kompetensomridena. Inriktningen férindrades dock grad-
vis (se kapitel 10) och i férsvarspropositionen 2020 framgir att det av
forsorjningstrygghetsskil finns ett sirskilt behov av nationellt tek-
niskt kunnande och en férsvarsindustriell bas inom de utpekade
omridena.

11.3.3 Forsvarsféretagens roll och betydelse

Utvecklingen av forsvarspolitiken har inneburit att regeringens syn
pa forsvarsforetagens roll och betydelse ocksd har férindrats dver
tid. Mellan 1982 och 1992 beskrevs foretagen som ett sikerhets-
politiskt verktyg som gav trovirdighet dt Sveriges alliansfrihet och
neutralitet. Direfter har beskrivningarna gradvis dndrats till att f6re-
tagen forst var viktiga for att f3 tillgdng till kunskap och teknik samt
att uppritthdlla kompetens inom Sverige f6r att frin och med 2009 rs
forsvarspolitiska inriktningsproposition helt utgd. I 2020 ars total-
forsvarsproposition dterkom emellertid en beskrivning av regeringens
syn pa forsvarstoretagens roll och betydelse. Regeringen bedomde
att Forsvarsforetagen bidrar till Férsvarsmaktens operativa férmiga
och att den kompetens som finns inom férsvarsféretagen gor Sverige
attraktivt som samarbetsland och stirker dirfor mojligheterna att £3
tillgdng till utlindsk spetsteknologi.”

%% Dessa hade ocksa berérts tidigare i olika budgetpropositioner (se kapitel 10).
% Proposition 2020/21:30. Totalforsvaret 2020-2025, s. 120.
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11.3.4 Forskning och utveckling

Inriktningarna fér forskning och utveckling var i férsvarspropositio-
nerna frén 1980-talet och tidigt 1990-tal fi. Fr.o.m. {érsvarsproposi-
tionen 1996 nir anpassningsprincipen skulle inféras 6kade betydelsen
av forskning och utveckling, omvirldsbevakning och underrittelse-
inhimtning. For att uppritthilla nationell kompetens och vara en
kompetent bestillare mot utlindska leverantorer fanns det behov av
riktade FoU-insatser. Aven vikten av civil-militir samverkan inom
forskningsomridet framholls.

Inriktningen mot smalare nischer, vilket var en {6ljd av en pabor-
jad anpassning till insatsférsvaret, och besparingarna 1 2004 ars for-
svarsproposition bedémdes av regeringen fa direkta konsekvenser
for forskning och teknikutveckling.* Nir inriktningen mot interna-
tionella insatser direfter fick genomslag 1 2009 &rs forsvarspolitiska
inriktningsproposition stadfistes en férindrad syn pa verksamheten
som ett medel for att uppnd insatsorganisationens behov. Kostna-
derna f6r forskning och utveckling skulle fortsatt minska. I 2015 &rs
forsvarsbeslut breddades inriktningen nigot till att forskningen skulle
bidra till Férsvarsmaktens ldngsiktiga formigeutveckling.

11.3.5 Internationella samarbeten och export

For de internationella materielsamarbetena var den grundliggande
inriktningen densamma under hela den studerade tidsperioden. Sam-
arbetena var virdefulla for att £3 tillgdng till kompetens, f6r att bevara
egen kompetens och for att sinka styckkostnaderna pi anskaffad
materiel.

I inledningen av perioden var det 6nskvirt att inkdp utifrdn och
samarbetena skulle fordelas pd flera linder 1 syfte att undvika en-
sidiga beroenden. Fr.o.m. 1996 3rs férsvarsproposition foresprikades
i stillet dmsesidiga beroenden, vilket man bedémde skulle ge bittre
forsorjningstrygghet i orostider. I 2004 ars forsvarsproposition peka-
des linderna inom Nordac* och LOI* samt USA ut som de mest
intressanta samarbetslinderna.

“ Proposition 2004/05:5. Virt framtida forsvar, s. 126-132.

“ Nordic Armaments Co-operation.

2 Letter of Intent. I detta fall avses avtalet Enropean Defence Industry Reconstruction Frame-
work Agreement som undertecknats av Sverige, Frankrike, Tyskland, Storbritannien, Spanien,
och Italien. Avtalet syftar till att underlitta rationalisering, omstrukturering och drift av den
europeiska forsvarsindustrin.
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12009 &rs forsvarsproposition anforde regeringen att samarbeten
skulle nyttjas om det ledde till 6kad operativ effekt och interopera-
bilitet. 1 2015 &rs férsvarsproposition framférdes att Férsvarsmaktens
formdga skulle styra beslut om samarbeten och att analyser och
avvigningar av beroenden borde goras.

Efter Sveriges anslutning till EU 1995 innehller propositionerna
dven inriktningar rérande unionens gemensamma sikerhets- och
forsvarspolitik. T 1996 ars forsvarsproposition pdpekas att EU kan
ge forutsittningar for kostnadseffektiv anskaffning. I de foljande
férsvarspropositionerna 1999-2001 talar regeringen om att stirka
den europeiska teknologiska och férsvarsindustriella basen samt om
behovet av en 6kad samsyn pi upphandlingslagstiftningen. Aven
under 2000-talet uttalas 6nskningar om att utveckla och foérbittra
férsvarsmarknaden.

Exporten har under hela den studerade perioden betraktats som
nodvindig for att bibehilla kompetens vid industrin, {6r att frimja
kontinuerlig beliggning och for att {3 bittre kostnadstickning. Behovet
av export okade i och med neddragningarna pa férsvaret. Vikten av att
aktivt stdtta industrin i exporten framhélls 1 forsvarspropositionerna
1996-2004. 12009 och 2015 &rs férsvarspropositioner bedomde reger-
ingen att exportstddjande verksamhet skulle anvindas som ett medel
for att frimja en kostnadseffektiv materielforsorjning.

11.4 Den svenska forsvarsmarknadens utveckling

Inriktningen av materielforsdrjningen i kombination med vissa av de
bakomliggande férindringarna har i sin tur pdverkat hur férsvars-
marknaden utvecklats éver &ren.

11.4.1 Svensk forsvarsindustri

Sveriges forsvarsindustri har gamla anor. Redan p 1600-talet hade
Bofors, Karlskronavarvet och numera nedlagda Akers krutbruk verk-
samhet i gdng.* Men det var under andra virldskriget som grunden
for dagens svenska forsvarsindustri lades. Svensk neutralitet hade

* Lundmark, Martin. *The Swedish defence industry. Drawn between globalization and the
domestic pendulum of doctrine and governance”. I The Economics of the Global Defence Industry,
Keith Hartley och Jean Belin (red), 290-311. New York: Routledge, 2020, s. 291.
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medfort stora svirigheter att kdpa krigsmateriel frdn utlandet. Efter
andra virldskriget utvecklades inhemskt stridsflyg (Saab), artilleri
och missiler (Bofors), ytstridsfartyg och ub&tar (Karlskronavarvet
och Kockums) tillsammans med radar- och kommunikationssystem
och annan materiel.*

Under det kalla kriget skapades ett starkt institutionaliserat och
fortroendebaserat militir-industriellt komplex med en stabil politisk
konsensus om att det skulle finnas en inhemsk industri och att den
skulle vara tekniskt sofistikerad, modern och kostnadseffektiv.*

For att Sveriges neutralitetsprincip skulle vara trovirdig ansdgs
det angeliget att Sverige inte var beroende av utlandet for sin anskaff-
ning och produktion av krigsmateriel. Foljaktligen ansdgs det néd-
vindigt att ha en relativt omfattande svensk férsvarsindustri. Det sigs
som en fordel att produktionen skedde inom privata foretag, for att
uppritthilla kvaliteten 1 produkterna, att f6lja med i den tekniska
utvecklingen och att pressa kostnaderna si mycket som mojligt.*

En egen industri stillde dock krav pd jimn beliggning. Staten var
ocksd tvungen att bekosta de utvecklingsarbeten som pdgick i indu-
strin.” Fram till sent 1960-tal var bide utveckling och féretagsland-
skap stabila. Direfter piborjades en ominriktning mot export, civil
produktion och mer samarbete mellan féretag.* Denna utveckling
berodde pd att férsvarsanslagen minskades och att foretagen for-
sokte minska beroendet till det svenska forsvaret genom att satsa pd
export eller pd den civila marknaden.”

Det ekonomiska trycket medférde satsningar pd bland annat dif-
ferentiering av produkterna till civila marknader eller pd samarbeten
med andra privata f6retag eller staten. Exempel pd samarbeten mellan
privata féretag dr Bofors och Higglunds samarbete om Stridsfordon 90

* Lundmark, Martin. *The Swedish defence industry. Drawn between globalization and the
domestic pendulum of doctrine and governance”. I The Economics of the Global Defence Industry,
Keith Hartley och Jean Belin (red), 290-311. New York: Routledge, 2020, s. 291.

* Lundmark, Martin. *The Swedish defence industry. Drawn between globalization and the
domestic pendulum of doctrine and governance”. I The Economics of the Global Defence Industry,
Keith Hartley och Jean Belin (red), 290-311. New York: Routledge, 2020, s. 291.

# Karlsson, Birgit. Svensk forsvarsindustri 1945—1992. Forskningsprojektet Forsvaret och det
kalla kriget. Publikation nr 46. Karlskrona: Printfabriken, 2015, s. 13-14.

¥ Hedin, Ola. Forsvarets forutséttningar — en ESO-rapport om erfarenbeter frin 20 dr av for-
svarsreformer. Expertgruppen f6r studier i offentlig ekonomi 2011:2. Stockholm: Finans-
departementet, 2011, s. 66.

* Lundmark, Martin. *The Swedish defence industry. Drawn between globalization and the
domestic pendulum of doctrine and governance”. I The Economics of the Global Defence Industry,
Keith Hartley och Jean Belin (red), 290-311. New York: Routledge, 2020, s. 291.

* Karlsson, Birgit. Svensk forsvarsindustri 1945-1992. Forskningsprojektet Forsvaret och det
kalla kriget. Publikation nr 46. Karlskrona: Printfabriken, 2015, s. 39.
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1 HB Utveckling samt Saab och Bofors gemensamma bolag Saab-Bofors
Missile Corporation. Exempel pd ett samarbete mellan stat och privata
foretag dr den statliga satsningen pd den svenska dataindustrin och
utvecklingen av ledningssystem, dir statliga SUAB samarbetade till-
sammans med Saab-Scania och ITT. Detta ledde sedermera till att
DataSaab skapades. Aven industrigruppen JAS var ett samarbetskon-
sortium mellan statliga och privata foretag.

Varvskrisen pd 1970-talet och finanskrisen 1 borjan av 1990-talet
medforde att staten pd 1990-talet genom Celsius AB var dgare till
flera foretag som exempelvis Bofors, LIAB, Kockums, Forenade
fabriksverken och Karlskronavarvet. Det statliga dgandet avslutades
dock 2000 i och med forsiljningen av Celsius AB. Regeringen kon-
staterade 1 samband med utférsiljningen att tillgdngen till strategiska
kompetenser och en siker materielférsérjning inte huvudsakligen
sker genom det statliga dgandet, utan genom att villkor stills i sam-
band med bestillningar av materiel och utveckling.”

Privatiseringen av forsvarsforetagen skedde 1 samband med den
generella privatiseringsvdgen som var en effekt av den férindrade in-
stillningen till statligt 4gande som uppkom pd 1990-talet och 3tgir-
derna till f6]jd av att den finansiella krisen.

Mellan 1980-talet och tidigt 2000-tal skedde ocksd omfattande
konsolideringar av férsvarsforetagen. De var bland annat ett resultat
av neddragningarna och ominriktningarna inom férsvaret, vilka lett
till en viss 6verkapacitet vid industrin. I propositionerna frin 1982
till 1999 betonade regeringen att omstruktureringar och industri-
rationaliseringar var nédvindiga. Foljden av konsolideringarna blev
en tydlig koncentrering till en tongivande aktor. I dag ir flera av de
foretag som levererade materiel under 1980-talet (till exempel
Kockums, Karlskronavarvet, Philips Elektronikindustrier och
Ericsson Radio Systems) inordnade i Saab-koncernen. Konsoli-
deringarna var foljden av en kombination av féretagsintressen och
statens Onskan om att sikerstilla viss industriell f6rméga. Saab
(Saab-Scania) som féretag stod fér cirka 15-20 procent av leve-
ranserna till forsvaret under 1980-talet.” I dag dr Saabs andel cirka
54 procent av de samlade bestillningarna under perioden 2011-2020

*Proposition 1999/2000:29. Statens dgande i Celsius AB.
1 SOU 1984:62. Utredningen om samband mellan nedrustning och utveckling. Med sikre pd

nedrustning. Omstéllning fran militir till civil produktion, s. 88. 1 denna skattning ingdr hilften
av samarbetsbolagen SBMC och IG-JAS.
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och cirka 64 procent av de samlade utbetalningarna mellan 2016 och
2020.”

I samband med den 6kade konsolideringen 6kade ocksd det
utlindska dgandet. Frin 1990-talet har flera utlindska féretag kopt
hela eller delar av de svenska forsvarsforetagen. Exempel pd det ir
BAE Systems, som i dag innefattar Higglunds och Bofors, Nammo
som forvirvat den ammunitionstillverkning som tidigare bedrevs vid
FFV och Bofors samt slutligen GKN som tagit ver Volvo Aero™.”
Av dagens storsta férsvarsforetag® med verksamhet i Sverige ir det
bara Saab som har en svensk dgarandel (riknat i réstandelar) som ir
hégre dn 50 procent.

11.4.2 Import- och exportberoende

Till f6ljd av neddragningarna pd férsvaret och i kombination med
den okade globaliseringen har Sveriges import- och exportberoende
forindrats 6ver den studerade perioden.

P4 1980-talet noterades att den direkta importen av férsvars-
materiel (materiel som Sverige képte direkt frin utlandet) var mellan
10-15 procent i rlig andel.”® Enligt underlag frin Foérsvarets mate-
rielverk uppgir dagens direkta import till 23 procent av de samman-
lagda bestillningarnas virde i1 kronor under 2011-2020". Import-
andelen paverkas av stora bestillningar, vilket gor att andelen kan
variera kraftigt mellan enskilda &r. Under 2011-2020 har den 4rliga
andelen direkt import varierat mellan 5 och 64 procent av bestill-
ningarna. Riknat 1 utbetalda belopp har den &rliga andelen uppgatt
till mellan 20 och 30 procent sedan 2000.**

52 Killa: Férsvarets materielverk. Riknat som totalt snitt pd 10 ir av bestillningarna respektive
5 &r av utbetalningarna frin anslaget 1:3 och 1:1.3 1 2020 &rs priser. Faststillda drsmedeltal for
KPT har anvints som deflator.

% Tidigare Volvo Flygmotor.

>* Lundmark, Martin. “The Swedish defence industry. Drawn between globalization and the
domestic pendulum of doctrine and governance”. I The Economics of the Global Defence Industry,
Keith Hartley och Jean Belin (red), 290-311. New York: Routledge, 2020, s. 293.

> Riknat i utbetalningar frén anslagen 1:3 och 1:1.3 ir de fem stdrsta Saab, H-B Utveckling,
BAE Systems, GKN Aerospace och ATEA Sverige AB. Riknat i krigsmaterielférsiljning ar
de fem storsta Saab, BAE Systems, GKN Aerospace, Nammo och Eurenco Bofors AB.

¢ SOU 1984:62. Utredningen om samband mellan nedrustning och utveckling. Med sikte pd
nedrustning. Omstéllning fran militir till civil produktion, s. 98. samt Proposition 1986/87:95.
Totalforsvarets fortsatta utveckling, s. 138.

*7 Underlag frin FMV. Berikning baserad pé totalbeloppen f6r tiodrsperioden, omriknat 2020 &rs
priser. Faststillda drsmedeltal {6r KPI har anvints som deflator.

>$ Underlag frin Férsvarsdepartementet.
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Utover den direkta importen ir dven de svenska forsvarsforetagen
beroende av insatsvaror och -tjinster frin utlandet. Under 1980-talet
uppskattades denna indirekta import uppg3 till cirka 13-20 procent.”
De som svarat pd enkiten till SOFF:s medlemsforetag uppskattar att
nirmare 45 procent av deras insatsvaror och -tjinster kommer frin
utlandet.®® Med utgdngspunkt frén tillgingliga data bedémer utred-
ningen att andelen import har 6kat bide direkt och indirekt sedan
1980-talet.

Exportandelen av krigsmaterielforsiljningen varierade mellan cirka
25-40 procent under 1980-talet, vilket var en 6kning jimfért med 1970-
talet.® Mellan 2016 och 2020 exporterades i genomsnitt 50 procent av
krigsmaterielf6rsiljningen.®

Enligt SOFF:s statistik har andelen export av medlemmarnas om-
sittning uppgatt till i genomsnitt drygt 50 procent under perioden
2000-2010. I jimforelse var exportandelen 1 genomsnitt drygt 60 pro-
cent under perioden 2011-2020.%

Sammantaget finns dirmed fog fér att siga att dven exportande-
len har 6kat de senaste decennierna.

11.4.3 Andrade regelverk och riktlinjer
Andrad exportkontrollagstiftning

Sedan forsta virldskriget dr utgidngspunkten att det rdder f6rbud att
fora ut krigsmateriel frin Sverige. Frén 1935 rdder vidare f6rbud att
tillverka krigsmateriel och frin 1949 rider f6rbud att tillhandahalla
krigsmateriel. Dispens frin forbudet att tillverka, tillhandah8lla och
fora ut krigsmateriel har dock hela tiden kunnat limnas.**

¥ SOU 1984:62. Utredningen om samband mellan nedrustning och utveckling. Med sikte pd
nedrustning. Omstillning frdn militir till civil produktion, s. 98. och Proposition 1986/87:95.
Totalforsvarets fortsatta utveckling, s. 138.

¢ Ett genomsnitt av uppskattningarna per féretag. Genomsnittet ir viktat.

¢ SOU 1987:8. Utredningen om férsvarsindustrins utlandsverksamhet pé krigsmaterielomra-
det. Forsvarsindustrins utlandsverksambet. s. 34. och Proposition 1991/92:012 Totalférsvarets
utveckling till och med budgetdrer 1996/97 samt anslag for budgetdret 1992/93,s.77.

62 Skrivelse 2019/2020:114. Strategisk exportkontroll 2019 — krigsmateriel och produkter med
dubbla anvindningsomriden och Skrivelse 2020/2021:114. Strategisk exportkontroll 2020 — krigs-
materiel och produkter med dubbla anvindningsomriden. Riknat som total krigsmaterielexport
genom krigsmaterielproduktion i 2020 &rs priser.

 Berikning baserad p totalbeloppen fér tidsperioderna, omriknade i 2020 &rs priser. Fast-
stillda drsmedeltal f6r KPI har anvints som deflator.

¢ SOU 2015:72. Krigsmaterielexportdversynskommittén, KEX. Skdrpt exportkontroll av krigs-
materiel — del 1, s. 109.
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Parallellt med att regelverket for krigsmaterielexport jimte regel-
verket for tillverkningen av krigsmateriel utvecklades, utvecklades
ocksa riktlinjer fér nir tillstdnd skulle beviljas eller inte. Riktlinjerna
blev féremal for lagstiftning 1971 och har direfter successivt skirpts.®

P3 1980-talet genomfordes dtgirder for att 8stadkomma en 6kad
insyn 1 tillstdndsgivningen, forbittrad intern foretagskontroll, kad
skyldighet for foretagen att limna uppgifter, dkad tillsyn av fore-
tagens marknadsféring utomlands samt utékad hinsyn till minsk-
liga rittigheter.®

De senaste foérindringarna, vilka tridde 1 kraft 2018, innefattade
att den mottagande statens demokratiska status ska utgora ett
centralt villkor vid tillstdndsprévningen. Kraven pd mottagarlandets
respekt f6r de minskliga rittigheterna skirptes ocksa. Vidare skulle
beaktas om utférseln eller utlandssamverkan skulle motverka en
rittvis och hillbar utveckling i mottagarlandet. Principerna som bér
gilla for foljdleveranser och internationella samarbeten, med anled-
ning av de forindringar som har skett som en féljd av férsvars-
industrins internationalisering, klargjordes ocks3.”’

Forindringar gjordes ocksd i lagen respektive férordningen om
krigsmateriel. Bland annat utdkades tillstindsplikten till att omfatta
myndigheter och vissa underleverantérer som tillhandahéller krigs-
materiel.®®

Forindrad upphandlingslagstiftning

Aven svensk upphandlingslagstiftning har férindrats under den stu-
derade perioden. En stor f6rindring genomférdes nir Sverige férbe-
redde sig f6r EU-medlemskapet 1992, genom att inféra bestimmel-
serna i EES-avtalet®. Redan tidigare hade upphandlingslagstiftningen
strivat efter médlen affirsmissighet, konkurrens och ickediskrimi-

6 SOU 2015:72. Krigsmaterielexportdversynskommittén, KEX. Skdirpt exportkontroll av krigs-
materiel — del 1, s. 109 och 114.

 SOU 2015:72. Krigsmaterielexportdversynskommittén, KEX. Skdirpt exportkontroll av krigs-
materiel — del 1, s. 117 och Karlsson, Birgit. Svensk forsvarsindustri 1945-1992. Forsknings-
projektet Forsvaret och det kalla kriget. Publikation nr 46. Karlskrona: Printfabriken, 2015,
s. 65-66.

¢ Utrikesdepartementet. Skirpt exportkontroll av krigsmateriel. Regeringskansliet. 2022.
www.regeringen.se/rattsliga-dokument/proposition/2017/10/prop.-20171823/ (Himtad 2021-
09-17).

% Skrivelse 2020/2021:114. Strategisk exportkontroll 2020 - krigsmateriel och produkter med dubbla
anvindningsomrdden, s. 8.

% EES star for Europeiska ekonomiska samarbetsomridet.
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nering, men anpassningen till EU-regelverket paverkade hur mélen
skulle uppngs.”

Det nya regelverket inférdes i lagen (1992:1528) om offentlig
upphandling 1992 och innebar betydande férindringar. Regelverket
omfattade inte endast myndigheter och kommuner, utan dven stat-
liga och kommunala bolag som utférde uppgifter i det allminnas
intresse. Det innebar en utvidgning gentemot svensk lagstiftning.
Upphandling skulle vidare goras pd ett sddant sitt att alla leveran-
torer inom samtliga medlemslinder skulle ha lika chans att kunna
limna anbud. Dirutéver gav regelverket méjlighet f6r 6verprévning
och eventuellt skadestind vid felaktiga upphandlingar. I den tidigare
lagstiftningen utdémdes inte skadestdnd och dverprévning var inte
mojligt vid statliga upphandlingar.”

Under 8ren har sedan justeringar genomférts, bland annat till
fsljd av att EG/EU gjort férindringar i bestimmelserna genom nya
upphandlingsdirektiv. Under 2007 inférlivades exempelvis bestim-
melser om integrering av miljohinsyn och sociala hinsyn i upphand-
lingsprocessen i lagen (2007:1091) om offentlig upphandling. Aven
sddant som nya tidsfrister, férhandsannonsering och férhandsinsyn
fordes in. Dirtill infordes fler mojligheter f6r att dverprova beslut
om upphandlingar samt att préva avtal.

Ar 2011 genomfsrdes EU:s forsvarsupphandlingsdirektiv’ bland
annat genom lagen (2011:1029) om upphandling pd férsvars- och
sikerhetsomrddet. I forhillande till tidigare regelverk tillférdes be-
stimmelser och krav som gillde informationssikerhet och f6rsorj-
ningstrygghet samt underentreprenader.”

Sedan 2017 giller 2014 4rs upphandlingsdirektiv vilka har genom-
fortsilagen (2016:1145) om offentlig upphandling, lagen (2016:1146)
om upphandling inom férsorjningssektorerna och lagen (2016:1147)
om upphandling av koncessioner (LUK).

7% Proposition 1992/93:88 Om offentlig upphandling, s. 37.

7! Proposition 1992/93:88 Om offentlig upphandling, s. 37.

72 Europaparlamentets och ridets direktiv av den 13 juli 2009 (2009/81/EG) om samordning
av forfarandena vid tilldelning av vissa kontrakt for byggentreprenader, varor och tjinster av upp-
handlande myndigheter och enbeter pd forsvars- och sikerbetsomrider och om dndring av direk-
tiven 2004/17/EG och 2004/18/EG. Syftet var bl.a. att 6ka konkurrensen inom férsvars- och
sikerhetsupphandlingar. EU hade synpunkter pd att art. 296 om visentliga sikerhetsintressen
1 EG-férdraget (i dag art. 346 i EUF-férdraget) dverutnyttjades.

73 Proposition 2010/11:150 Upphandling pd forsvars- och sikerbetsomrddet.
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Kompensationsdtaganden”™

En vanligt férekommande foreteelse vid f6rsiljning av krigsmateriel
ir kompensationsitaganden eller offset. Det innefattar motkop eller
industrisamverkan. Kompensationen kan till exempel omfatta kom-
petensoverforing eller tillverkningsuppdrag till képarens inhemska
industri eller att siljarlandet férbinder sig att kdpa helt andra varor.
Det finns ingen reglering av kompensationsdtaganden i vare sig for-
svarsupphandlingsdirektivet eller LUFS. I stillet ir det EUF-férdraget
som ir den legala ramen. Dirfér kan kompensationsitaganden enbart
motiveras nir upphandlingen undantas genom artikel 346 1 EUF-
fordraget”.

Sverige bérjade anvinda sig av kompensationsitaganden pa tidigt
1980-tal avseende de delsystem som levererades av utlindsk industri
till JAS 39 Gripen. Regeringen beslutade 1983 om inriktningen fér
verksamheten och syftet med den. Inriktningen omfattade 1 huvud-
drag tre delar; lingsiktiga relationer mellan svensk och utlindsk
industri, arbetstillfillen samt teknologiéverféring till Sverige. Det
fanns ytterligare sex underliggande mél till dessa tre, varav ett var att
skapa formiga att underhilla inkopta system nationellt. Ovriga mil
rorde arbetstillfillen, regional balans med mera.

Ar 1999 beslutade regeringen om riktlinjer fér kompensations-
dtaganden 1 samband med upphandling av férsvarsmateriel. Riktlin-
jerna syftade till att 8stadkomma en tydligare koppling till férsvarsnyt-
tan. Kraven skulle 1 forsta hand riktas inom de nio teknologiomriden
som riksdagen beslutat var visentliga att bevara inom landet. Krav pd
kompensationsitaganden skulle normalt férekomma vid upphand-
lingar av forsvarsmateriel utomlands som 6versteg ett virde om
100 miljoner kronor. Direkta kompensationsitaganden skulle inriktas
pd att inom landet underhilla och modifiera det anskaffade systemet
eller delsystemet. Indirekta kompensationsitaganden skulle inriktas
pa att sikerstilla férsvarsteknologisk kompetens.”

I 2009 &rs forsvarspolitiska inriktningsproposition framkom att
regeringen hade svingt i synen pd kompensationsitaganden. Sverige
efterstrivade inom ramen f6r EU-arbetet en dppnare och effektivare

7# Baseras i stort pd SOU 2015:72. Krigsmaterielexportdversynskommittén, KEX. Skirpt
exportkontroll av krigsmateriel — del 1, s. 210-214.

7> Inneborden av artikel 346 EUF-fordraget forklaras i kapitel 6 avsnitt 6.1.2.

76 Regeringsbeslut 19. 1999-03-31. Kompensationsdtaganden i samband med upphandling av for-
svarsmateriel fran utlandet. F5697/1091/MIL.
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forsvarsmaterielmarknad inkluderande bland annat éppna upphand-
lingar i konkurrens, likabehandling av leverantérer och pa sikt slop-
ande av kompensationsitaganden.”

I samband med implementeringen av EU:s férsvarsupphand-
lingsdirektiv upphivde regeringen 2011 riktlinjerna frdn 1999 for
kompensationsitaganden i samband med upphandling av férsvars-
materiel.”® Fr.o.m. férsvarsbeslutet 2009 fanns dessutom inte lingre
ndgra av riksdagen prioriterade teknologiomrdden som kompensa-
tionsdtagandena kunde riktas till.

Mojlighet att hindra utlindska forvirv

P34 1980-talet fanns en méjlighet for staten att fi kinnedom om och
att begrinsa utlindska aktdrers mojligheter att forvirva aktier i
svenska aktiebolag, andelar i svenska handelsbolag eller rorelser som
drevs i Sverige. Kontrollen skedde enligt lagen (1982:617) om ut-
lindska férvirv av svenska foretag med mera, dels genom ett system
med sd kallade utlinningsférbehill, dels genom en tillstdndsprov-
ning av vissa aktieforviry (forvirvstillstdnd).”

Regeringen provade forvirv dver vissa beloppsgrinser, medan
linsstyrelserna prévade 6vriga drenden. Avgérande f6r om tillstind
skulle vigras var om ett f6rvirv stred mot nigot “visentligt allmint
intresse”, till exempel om det pdverkade nationellt oberoende eller
sikerhet och beredskap.®

Lagen (1982:617) om utlindska f6érvirv av svenska foretag med
mera upphivdes 1992. I férarbetena anfordes att skilen till att avskaffa
lagen var att anpassa svensk lagstiftning infér svenskt EU-medlem-
skap och att stimulera utlindska investeringar i Sverige.®'

Forsvarsindustrin dr den enda industrin 1 Sverige som 1 dag kan
omfattas av dgarférbehillsregler. Enligt bestimmelser i lagen (1992:1300)
om krigsmateriel fir tillstdnd f6r tillverkning och tillhandahillande av
krigsmateriel for svenskt aktiebolag férenas med villkor om att en-
dast en viss andel av aktierna, direkt eller indirekt, fir dgas av

77 Proposition 2009/10:140. Ett anvindbart forsvar, s. 94.

78 Regeringsbeslut 8. 2011-02-24. Upphivande av regeringsbeslut avseende kompensations-
Ataganden i samband med upphandling av forsvarsmateriel fran utlandet. F52011/316/MFU.

7 SOU 2020:11. Direktinvesteringsutredningen. Kompletterande bestimmelser till EU:s for-
ordning om utlindska direktinvesteringar. Delbetinkande, s. 82-83.

9SOU 2020:11. Direktinvesteringsutredningen. Kompletterande bestimmelser till EU:s fér-
ordning om utlindska direktinvesteringar. Delbetinkande, s. 82-83.

81 Proposition 1991/92:71. om upphivande av regler om utlindska foretagsforviro m.m. s. 14.
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utlindska rittssubjekt. Ett tillstind far ocksa férenas med villkor om
att styrelseledaméoter och suppleanter f6r dem samt verkstillande
direktor 1 bolaget skall vara svenska medborgare och bosatta i
Sverige.*”

De uppkép som har gjorts har godkints av regeringen eller Inspek-
tionen for strategiska produkter 1 samband med tillstdndsprévning av
tillverknings- eller tillhandah3llandetillstdnd f6r det enskilda fore-
taget.”’

I och med en EU-férordning® pd omrddet finns sedan 2020 en
struktur f6r samarbete mellan medlemsstaterna och kommissionen
avseende granskning av utlindska direktinvesteringar.

11.4.4 Konsekvenserna for dagens materielfoérsorjning

Den historiska beskrivningen visar pd kraftiga omstillningar, vilka
har varit logiska och sannolikt dven nédvindiga utifrén de férutsitt-
ningar som gillde nir besluten fattades. Utredningen konstaterar
dock att det innebir utmaningar for hur dagens materielforsorjning
ska kunna svara upp mot den nya inriktningen. I detta avsnitt reso-
nerar dirfér utredningen kring vilka konsekvenser tidigare inrikt-
ningar och reformer har och kan ha fitt f6r materielférsorjningen.

Styrreformerna

De flesta reformerna frén tidigt 1990-tal till tidigt 2010-tal av for-
svarets myndigheters organisation, roller och uppgifter syftade till
besparingar. Genom att organisera verksamhet pd olika sitt, fora
over uppgifter till privata utférare genom privatisering eller utkon-
traktering och inféra bestillar-utférarmodeller mellan myndigheterna
skulle rationaliseringar och besparingar kunna &stadkommas inom
materielférsorjningen.

NPM har kritiserats under de senaste dren. Bland annat har styr-
ning pd detaljer, kontroll och administration ¢kat 1 omfattning sam-
tidigt som fortroendet mellan politiker och verksamheter liksom

82 SFS 1992:1300. Lag om krigsmateriel.

8 Skrivelse 2020/21:114. Strategisk exportkontroll 2020 — krigsmateriel och produkter med dubbla
anvindningsomrdden, s. 94.

8 Europaparlamentets och ridets férordning 2019/452 av den 19 mars 2019 om upprittande
av en ram fOr granskning av utlindska direktinvesteringar i unionen.
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mellan verksamhetsledningar och medarbetare minskat. Dessa effekter
har noterats dven p3 férsvarsomridet.

Foljden av en tydlig uppdelning mellan bestillare och utférare ir
bland annat 6kade transaktionskostnader, mer av avtal och mindre
av partnerskap och samarbete samt ett tydligare ansvarsutkrivande
frén respektive part. Detta har sammantaget troligtvis ocksd 6kat
riskaversionen 1 systemet. Entydiga ansvarsférhillanden och kon-
trakt som ska ticka alla eventualiteter ir ofta inte mojliga att dstad-
komma och en inriktning som strivar efter sddana tydliggoranden
(som ofta kan bli detaljerade) kan forsvira kollektiva mojligheter
som samarbete och fértroendefulla relationer.*

Bristen pd fértroende, simre forutsittningar for samarbete och
detaljstyrningen bedéms heller inte ha gynnat férsvarsomridet, dd
verksamhet idr beroende av att flera aktdrer uthdlligt samverkar mot
en gemensam mdlbild. Samtidigt har bestillar-utférarmodellen till
del lett till en hogre kostnadsmedvetenhet och storre mojligheter ill
kostnadskontroll f6r Férsvarsmakten. De utférande myndigheterna
har ocksd anpassat sin verksamhet mer till Férsvarsmaktens behov.*

Styrreformerna bedéms sammantaget ha fitt bide positiva och
negativa konsekvenser f6r materielférsorjningen.

Besparingarna

Besparingarna inom forskning och utveckling (och implementeringen
av materielférsérjningsprinciperna) samt forskjutningarna av grins-
ytorna inom materielférsérjningen mellan stat och industri har lett
till att utvecklingsbestillningarna och demonstratorverksamheten 1
stort sett upphorde. Statens kompetens utarmades och koncentre-
rades kring det som var integritetskritisk forskning och som gav
strategisk kunskap for framtida behov. Viss kompetens férsvann,
medan annan kompetens 1 dag ir sdrbar/underkritisk och beroende
av singulira kompetenser. Samtidigt 6kade foretagens egen forsk-
ning och utveckling, till f6ljd av egna satsningar eller finansiering
frdn andra kunder.

Neddragningarna ledde ocks3 till koncentration av vissa kompe-
tenskluster till antingen staten eller foretagen. Dirmed minskade

% Se Lundberg, Ann och Rova, Ellen. Management Reforms in the Defence Sector. Defence
and Peace Economics. https://doi.org/10.1080/10242694.2021.1888014.
8 Se exempelvis SOU 2005:92. Forsvarsstyrningsutredningen. Styrningen av insatsforsvaret.
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ocksd mojligheterna for att tekniken skulle n en mognadsnivd som
medgav att den ledde till kommersialisering och dirmed bidra till
formigeutvecklingen.” En annan effekt av detta var till exempel att
teknikutvecklingen flyttade in 1 en del materielprojekt, vilket bidragit
till att osikerheterna 1 dessa projekt har 6kat. Det innebir ocks3 att
resultaten av teknikutvecklingen ir l8sta inom ramen for projekten.

Utredningen bedémer dirfér att besparingarna sammantaget har
fatt negativa konsekvenser f6r materielférsorjningen, utifrin de upp-
gifter som ska l6sas 1 dag.

Inriktningen av materielforsorjningen

Konsekvenserna av att Sverige gradvis minskade antal omriden med
inhemsk kompetens och 1 hégre grad forlitade sig pd export inom de
omriden som fanns kvar, blev att Sveriges beroende till andra linder
okade genom bide en 6kad import av materiel och genom att fér-
svarsforetagen behov av export och import ¢kade.

Det innebir att riskerna 1 forsorjningskedjorna 6kade och att
Sveriges mojlighet till handlingsfrihet/oberoende relativt andra stater
minskade. Samtidigt dr det svirt att bedéma i vilken utstrickning den
indrade efterfrigan frin den svenska staten lett till att den inhemska
kompetensen och kapaciteten faktiskt minskat, d féretagen dtmin-
stone delvis kunnat kompensera med mer export.

Inriktningen mot mer av émsesidiga beroenden 1 internationella
materielsamarbeten kan ha lett till bittre forutsittningar f6r mate-
rielforsérjningen jimfért med att fordela beroendena pd flera linder.

Strukturforindringarna av forsvarsforetagen i Sverige

Konsolideringen och privatiseringen av forsvarsforetagen i1 Sverige
skedde medvetet utifrdn sdvil forsvarspolitiska som férvaltnings-
och finanspolitiska utgdngspunkter. I och med privatiseringen av-
hinde sig staten mojligheten till dgarinflytande i forsvarsforetagen i
Sverige. Statens tillbakadragande frdn marknaden innebar ocks3 att
ett verktyg f6r samarbete och langsiktiga relationer forsvann, 1 det
att skapandet av konsortier med sivil statliga som privata aktorer

%7 Detta glapp mellan ligre och hégre tekniska mognadsnivder benimns ofta dédens dal.
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omojliggjordes. Bedémningen ir att detta gav negativa konsekvenser
for materielférsoérjningen.

Konsolideringen var nédvindig utifrin behoven av rationaliser-
ingar inom férsvarsféretagen. Rationaliseringarna bedéms ha lett till
en effektivare materielproduktion. Konsolideringen har dock ocksi
inneburit en férsimrad méjlighet till konkurrens inom Sveriges grin-
ser. Storre aktdérer med en monopolposition inom sina respektive
omrdden férsimrar statens férhandlingsposition.*

Privatiseringen och konsolideringen, i kombination med den 4nd-
rade inriktningen fo6r materielférsérjningen och férindringar av upp-
handlingsregelverket, har sannolikt lett till f6rindringarna i synen pa
forsvarsforetagen i Sverige. Som sikerhetspolitiskt verktyg sdgs de
som en del av férsvaret, men efter forindringarna sigs de 1 stillet som
leverantorer pd en konkurrensutsatt och upphandlingsstyrd marknad.

Regelforindringarna

Medlemskapet i EU och anpassningen av svensk lagstiftning till EU-
regelverket har inneburit att staten avhint sig vissa verktyg for
hantering av forsvarsmarknaden. Detta giller regelverket f6r upp-
handling, kompensationsitaganden och kontroll av utlindska fér-
virv av foretag eller rérelser 1 Sverige.

Enligt vad utredningen erfar har implementeringen av upphand-
lingslagstiftningen lett till ett 6kat avstind mellan stat och foretag.
Forutsittningarna for dialog om behov och samarbete 6ver alla tek-
nikutvecklingens faser har blivit simre, eftersom ett {6r omfattande
samarbete 1 tidiga faser kan leda till diskvalificering i upphandlings-
fasen eller en 6verprovning. Utredningen bedémer att denna f6rind-
ring har fitt negativa effekter f6r materielférsorjningen, sirskilt som
riskaversionen har 6kat till {6ljd av entydiga ansvarstérhéllanden i
kombination med stérre kontroll och stérre fokus pd ansvarsut-
krivande. Vissa behov bedoéms ha blivit svirare att tillgodose. Sam-
tidigt bedéms upphandlingslagstiftningen ha bidragit till 6kad férut-
sigbarhet och transparens i férsvarsupphandlingar, vilket frimjar
fortroendet for staten som upphandlare. Den samlade effekten av

%8 Konsolidering har skett 4ven i andra linder. I USA har exempelvis 50 huvudleverantdrer
blivit fem, vilket lett till negativa konsekvenser.

235



Svensk materielférsorjning i en historisk kontext SOU 2022:24

inférandet av upphandlingslagstiftningen pd materielférsorjningen
beror pd hur konsekvenserna virderas.

Nir det giller kompensationsitagandena har en rad andra linder
valt att ha kvar dem med hinvisning till artikel 346 1 EUF-f6rdraget.
Beroende pd hur kompensationsitagandena formuleras kan de ha
betydelse fér kompetensbevarande och kompetensutveckling. De
kan dven vara viktiga fér att mota forsdrjningssikerhetskrav. Det
betyder att Sverige relativt andra linder och tidigare hantering har en
simre mojlighet att frimja kompetensbevarande eller -utveckling i
forsvarsforetagen 1 Sverige nir inkdp av materiel gors frin andra
linder. Utredningen bedémer att detta fitt negativ inverkan foér
forsvarsforetagen och 1 férlingningen materielforsoérjningen.

Den férsimrade méjligheten att kunna kontrollera och bli infor-
merade om utlindska forvirv i svenska foretag kan ha haft betydelse
for oonskad spridning av teknologi. I vart fall bedéms riskerna ha
okat 1 materielférsérjningen.

Forindringar inom exportomridet

Nir det giller exportkontrollagstiftningen, s har den gradvis skirpts,
vilket torde ha paverkat exportmojligheterna fér forsvarstoretagen
negativt. Forutsittningarna for materielforsorjningen bor dirmed ha
forsimrats med utgdngspunkt frin att exporten leder till kostnads-
delning och dirmed en méjlighet att till en minskad kostnad upp-
ritthdlla f6r Sverige betydelsefull inhemsk kapacitet och kompetens.
Samtidigt ir en effektiv och ansvarsfull exportkontroll en nédvindig
forutsittning f6r att sikra tillgdngen till avancerad teknik frin sam-
arbetslinder.

Exportstddet har sett bdde ambitionsékningar och -minskningar
under perioden. Inrittandet av FXM innebar en satsning, men den
efterfoljande nedliggningen innebar en minskning av resurser for
exportfrimjande och exportstdd, vilket endast till viss del har kom-
penserats av senare tillskott. Detta kan ha pdverkat forsvarsfore-
tagens mojligheter till export negativt, vilket i sin tur har betydelse
for vilken kompetens och kapacitet som kan uppritthillas i Sverige
och dirmed férutsittningarna f6r materielforsorjningen pé 18ng sike.
Samtidigt 6kade den faktiska exporten under den studerade perioden
(se avsnitt 12.4.2).
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Sammanfattande ligesbeskrivning

Till f6ljd av de historiska besluten och inriktningarna ir svensk
industri 1 dag privatigd, till del utlandsigd, och 1 hég utstrickning
beroende av export. For flera svenska férsvarstoretag ir det svenska
forsvaret inte lingre forstakund.

Forsvaret har ett betydande beroende av andra linder for att fi
tillgdng till materiel. Statens egen tekniska kompetens ir ligre dn tidi-
gare. Férmdgan till inhemsk utveckling finns p4 ett fatal omriden. P&
andra omrdden saknas kunskap for att ta sig frdn liga till hoga tek-
niska mognadsnivier.

Dialog och samverkan mellan industri och stat dr 1 huvudsak
baserad pd enskilda affirer och regelstyrd, vilket inte stéder ett nira
och fortroendefullt samarbete. Exportstédet dr l3gt 1 férhillande till
tidigare nivier. Exportkontrollverket dr ambitiést och mojlighet till
kompensationsitaganden vid statliga importaffirer finns inte.

11.5 Konsekvenser av strategiska vagval

Enligt direktivet ska utredningen beskriva de strategiska vigval som
staten gjort med avseende pa inhemsk utveckling och produktion av
férsvarsmateriel, samt redovisa konsekvenserna av dessa vigval sett
till Sveriges forsvars-, sikerhets- och utrikespolitiska intressen. I detta
avsnitt fors dirfor ett dvergripande resonemang om mojliga konse-
kvenser pd principiell nivd. Utredningens resonemang omfattar exem-
pelvis inte samhillsekonomiska konsekvenser eftersom det ligger
utom uppdraget.

11.5.1 Vissa vagval far strategiska effekter

For att besvara uppgiften ir det forst nodvindigt att definiera stra-
tegiska vigval med avseende pd inhemsk utveckling och produktion
av forsvarsmateriel. I kapitel 4 konstaterar utredningen att beslut
kan anses vara strategiska om de uppfyller kriterierna att de ir viktiga,
att de innebir ett signifikant tagande nir det giller resurser och att
de inte ir enkelt reversibla.

Utredningen har noterat att det dr svirt att virdera orsakssam-
bandet mellan enskilda vigval och férekomsten av en inhemsk for-
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sorjningsformdga. Statens beroende av inhemska utvecklingen och
produktionen 1 Sverige har minskat under de senaste decennierna.
S&vil statens import som foretagens export har 6kat. Dirmed har
materielférsdrjningen internationaliserats. Trots denna &vergripande
trend finns exempel pd omriden dir staten valt att bibehdlla en in-
hemsk f6rsérjningsférmédga, s som inom stridstflygomridet och under-
vattensomradet. Det finns ocksd andra omriden dir staten inte nyttjat
den kompetens och kapacitet som tidigare byggts upp, men dir for-
mégan helt eller till del finns kvar som en {6ljd av en bredare kundbas
eller andra nirliggande produktomriden. Sdledes ir det inte alla stora
vigval 1 forsérjningen som nodvindigtvis far strategiska effekter for
vilken utveckling och produktion som sker i landet. Dirfor dr det
ocksd svirt att virdera konsekvenserna av enskilda beslut. For att
hantera den har utredningen valt att féra ett principiellt resonemang
om hypotetiska konsekvenser av vigval om inhemsk utveckling och
produktion av férsvarsmateriel for Sveriges forsvars-, sikerhets- och
utrikespolitiska intressen.

11.5.2 Saékerhetspolitiska och forsvarspolitiska konsekvenser

Forsvarspolitiken dr ett samlingsbegrepp f6r de politiska beslut som
ror utformningen av sdvil militira som civila delar av ett nationellt
eller multinationellt férsvar.” Sikerhetspolitik dr en sammanfatt-
ande benimning pa de dtgirder ett lands regering vidtar mot yttre
hot.” Sveriges sikerhetspolitik syftar till att garantera landets obe-
roende och sjilvstindighet, virna suveriniteten, Sveriges intressen,
grundliggande virderingar samt sikerstilla svensk handlingsfrihet
infér politisk, militir eller annan pdtryckning. Genom att bidra till en
sikrare omvirld och ett stabilt niromride 6kar Sveriges sikerhet.”
Utredningen kan konstatera att de sikerhetspolitiska konse-
kvenserna av vigval om inhemsk utveckling och produktion av fér-
svarsmateriel ligger mycket nira de sikerhetspolitiska motiven fér
en inhemsk industriella férmdga. Vigvalet kan {3 effekter f6r bero-

% Nationalencyklopedin, forsvarspolitik.
http://www.ne.se/uppslagsverk/encyklopedi/ling/férsvarspolitik (himtad 2022-03-22).
% Nationalencyklopedin, sikerhetspolitik.
http://www.ne.se/uppslagsverk/encyklopedi/l&ng/sikerhetspolitik (himtad 2022-03-22).
1 Proposition 2020/21:30. Totalforsvaret 2021-2025, s. 31.
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endet till andra linder, vilket pdverkar den sikerhetspolitiska hand-
lingsfriheten.

Ett vigval om inhemsk utveckling och produktion av férsvars-
materiel kan 3 lingtgiende forsvarspolitiska konsekvenser. Inhemsk
utveckling och produktion av férsvarsmateriel férutsitter kompetens
och kapacitet. Det uppnds genom bland annat forskning, teknikut-
veckling, materielutveckling och produktion. Om den industriella
formdgan ska bibehillas 6ver tid krivs beliggning och finansiering.
Det ir dirfér nédvindigt med kontinuitet 1 verksamheten och f6l;-
aktligen dven 1 de statliga bestillningarna. Det innebir sammantaget
att inhemsk utveckling och produktion av férsvarsmateriel 6ver tid
binder stora resurser. Dirmed péverkar vigvalet den ekonomiska
handlingsfriheten att méta andra behov.

Genom att vigvalet om inhemsk utveckling och produktion av
forsvarsmateriel far effekter pd vilken kompetens och kapacitet som
finns 1 landet, pdverkas férutsittningarna fér att uppnd forsérjnings-
sikerhet och méta nya hot genom materiel och tjinster som ir an-
passad till svenska forhdllanden. Den inhemska kompetensen pd
forsvarsmaterielomridet paverkar dven Sveriges attraktivitet som
samarbetsland och dirmed méjligheterna att {3 tillgdng till utlindsk
spetsteknologi.

11.5.3 Utrikespolitiska konsekvenser

Utrikespolitiken ir en stats politik gentemot andra stater.” Utrikes-
politiken omfattar sikerhets- och férsvarspolitiken, men innehéller
dven andra mil. S3dana mél ir exempelvis politiken f6r global utveck-
ling som syftar till att understédja utvecklingen mot en mer demo-
kratisk och héllbar virld.

Forekomsten av en inhemsk utveckling och produktion av férsvars-
materiel medfor incitament for export 1 syfte att uppnd kostnadsdel-
ning. Det kan leda till malkonflikter mellan de sikerhets- och forsvars-
politiska skilen for export och andra utrikespolitiska mélsittningar.
Detta dskddliggors bland annat i exportkontrollregelverket dir en hel-
hetsbedémning gérs genom att sikerhets- och férsvarspolitiska mél
vigs mot utrikespolitiska mél 1 tillstdndsprévningen. Den skirpning

%2 Nationalencyklopedin, utrikespolitik.
http://www.ne.se/uppslagsverk/encyklopedi/lang/utrikespolitik (himtad 2022-03-22).
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av lagen (1992:1300) om krigsmateriel som tridde 1 kraft 2018
innebar bland annat att mottagarlandets demokratiska status ska ut-
gora ett centralt villkor fér tillstdndsprévningen. I prévningen ska
det ocksd beaktas om exporten skulle motverka en rittvis och hillbar
utveckling i mottagarlandet.”

% Skrivelse 2017/18:146. Politiken for global utveckling i genomférandet av Agenda 2030.
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Utredningen har i kapitel 2-11 analyserat de grundliggande sam-
band och faktorer som paverkar férutsittningarna f6r materielfor-
sorjningen. Detta kapitel omfattar de kompletterande analyser som
dels besvarar de uppdrag i utredningens kommittédirektiv som inte
besvarats 1 tidigare kapitel, dels ligger grunden fér huvuddragen i
forslaget till materielforsorjningsstrategi.

Kapitlet berér tematiskt omrddena beslutsfattande respektive
genomforande av materielférsérjningen, férsorjningssikerhet, inter-
nationella samarbeten, forsvarsrelaterat EU-samarbete, forskning och
utveckling, statens relation till f6rsvarsforetagen samt styrningen av
strategiska materielomriden.

12.1 Beslutsfattande i materielférsérjningen

Utredningens bedémning: Beslutsfattande inom materielfor-
sorjningen behdver utformas sd att aktiva beslut som leder till
medvetna vigval mojliggors. Beslutsfattandet och vigvalen ska

— innebira att staten gor avvigningar mellan olika perspektiv for
att mota milet med materielférsérjningen

— goras utifrdn ett livscykelperspektiv pd sdvil kostnader som
forsorjningstérutsitiningar och relationer med foretag

— utformas for att mojliggora att risker identifieras, virderas och
hanteras pd ett sitt som gor att statens risktagande blir vil

avvagt.
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12.1.1 Beslutsfattandet behover vara aktivt for att mojliggora
medvetna vagval

Materielférsorjningen innebir en ldng rad vigval som successivt ska
leda fram till att det militira forsvaret har tillgdng till materiel som
bidrar till den operativa férmigan. Vilka vigval som ir viktiga i rea-
liseringen av ett materielbehov méste identifieras i det enskilda fallet.
Exempel pd viktiga vigval ir vilka férmdgor forsvaret ska ha, vilken
typ av materiel som ska anvindas f6r att mota ett behov, hur mate-
rielen ska utvecklas, anskaffas och vidmakthéllas samt vilka krav pd
egenskaper, funktionalitet och prestanda som ska stillas.

Vigval innebir att staten viljer att g8 vidare 1 en viss riktning och
att staten dirmed ocks8 viljer bort alternativ och begrinsar sin fort-
satta handlingsfrihet. Det dr dirfér viktigt att vigvalen sker pd ett
medvetet och kontrollerat sitt och 1 en limplig ordning.

Vigval miste goras genom ett beslutsfattande som tydliggér en
inriktning for statens agerande och dirmed ger foérutsittningar f6r
ett ensat agerande inom staten.

Utan ett tydligt beslutsfattande loper staten risk att agera okoordi-
nerat eller att andra aktorer fattar beslut som begrinsar statens hand-
lingsalternativ. Det finns ocks8 en risk {or att staten gér omedvetna
vigval som pd ett okontrollerat sitt begrinsar handlingsalternativen
och dirigenom forsimrar mojligheterna till att nd méilet med mate-
rielforsdrjningen.

For att identifiera behov av vigvalsbeslut och for att dessa beslut
ska bli styrande for den fortsatta processen 1 materielférsérjningen,
ir det viktigt att de olika aktdrerna inom staten har ett gemensamt
informationslige och har fé6rmiga att agera samordnat och koordi-
nerat. Utdver formédga att gora virderingar och bedémningar som
grund for beslutsfattandet, behover staten ocksd ha f6rmiga att ensa
uppfattningar mellan olika myndigheter och férmiga att samordna
och koordinera sitt arbete.

12.1.2 Vagval behdver goras utifran ett livscykelperspektiv

Som konstaterats i tidigare kapitel omfattar materielférsérjningen
materielens hela livscykel, frin identifierat f6rmagebehov till avveck-
ling. Det innebir att de vigval som gérs inom materielférsérjningen
miste goras med ett livscykelperspektiv. Kostnaderna f6r anvind-
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ning och vidmakthillande ir f6r mdnga materielsystem avsevirda
och inte sillan jimférbara med, eller stdrre dn, sjilva anskaffnings-
kostnaden. Livscykelperspektivet kan dock inte begrinsas till att
enbart avse kostnader. Anskaffning av materiel innebir normalt att
staten blir beroende av leverantoren och/eller andra aktérer for att
pa ett effektivt sitt underhdlla, modifiera och 1 évrigt vidmakth3lla
materielen. I vissa fall omfattar statens beroende dven mojligheterna
att anvinda materielen p3 ett effektivt sitt. Detta innebir att endast
for materiel dir inget sddant behov av samverkan med leverantdren
foreligger under livscykeln, kan relationen mellan staten och leve-
rantdren anses vara avslutad efter att leveranser slutférts. Det inne-
bir att staten behdver virdera och vidta dtgirder f6r att behovet av
leverantdren hanteras pd ett sitt 1 samband med anskaffningen som
ger staten tillricklig férsoérjningssikerhet. Staten behéver ocksd upp-
ritthdlla en fortsatt dialog med leverantéren 6ver produktens livs-
cykel. Det krivs dirfor ett livscykelperspektiv pa forsorjning av mate-
riel och tinster for att sikerstilla att staten har mojligheter att
anvinda, vidmakthilla och vidareutveckla den materiel som anskaf-
fas och att detta kan ske savil i fred som 1 kris och 1 krig.

12.1.3 Vagval kraver avvagningar for att méta malet
med materielférsérjningen

Beslutsfattande innebir i manga fall att hantera milkonflikter mellan
olika behov och intressen. Milkonflikter kan avse avvigningar mel-
lan olika f6rmdgebehov men kan ocks handla om hur olika intressen
ska prioriteras och vigas 1 utveckling, anskaffning och vidmakth3ll-
ande av ett enskilt materielsystem. Mélet att materielférsérjningen
ska vara effektiv, siker och lingsiktigt hillbar innebir att en rad mél-
konflikter behéver hanteras inom ramen for sdvil enskilda materiel-
system som inom materielférsorjningen i stort. Exempelvis innebir
krav pd sikerhet 1 form av tillricklig uthdllighet och robusthet 1 mnga
fall att den l6sning som innebir ligst kostnader 1 ménga fall behover
viljas bort till {6rmdn {6r en annan [6sning som ger tillricklig sikerhet
1 forsérjningen. En annan typ av milkonflikter ir nir optimering av
enskilda materielsystem leder till en suboptimering av helheten.
Ibland ir detta nédvindigt for att det enskilda materielsystemet
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overhuvudtaget ska kunna mota de operativa kraven men optimering
pa 6verordnad nivd bor generellt efterstrivas.

12.1.4 Materielforsorjningen kraver riskhantering

Materielférsorjningen for det militira forsvaret dr inte mojlig att
genomfora utan risktagande. Staten behover dirfor identifiera, vir-
dera och hantera risker pa ett sitt som gor det mojligt att mota ope-
rativa behov med ett vil avvigt risktagande. Det handlar bide om
vilket risktagande staten ska gora i arbetet for att méta ett enskilt
formagebehov och vilken sammanlagd riskexponering som ir accep-
tabel inom materielférsorjningen som helhet. Risker som realiseras
kan innebira forseningar, 6kade kostnader och kravunderskridande
som innebir att formigebehov helt eller till del inte kan motas.
Staten behover dirfér infér vigval identifiera och virdera risker pa
ett sitt som gor det mojligt att vilja en risknivd som ir acceptabel i
forhdllande till behovet och den méjliga vinsten av ett framgangsrikt
materielprojekt.

Enligt vedertagen projektteori kan identifierade risker principi-
ellt hanteras pa fyra sitt: de kan undvikas, accepteras, reduceras eller
overforas till nigon annan aktor.

Risker som inte bedéms vara rimliga att ta i férhillande till poten-
tiell nytta undviks genom medvetna vigval. De risker som kvarstir
behover direfter hanteras. Riskreduktion innebir att man genom
aktiva dtgirder soker minska sannolikheten for att en risk ska in-
triffa eller att man minskar konsekvenserna av risken. Riskredu-
cerande dtgirder kan vidtas bdde f6r att reducera risker infér beslut
om vigval och efter beslut for att reducera sannolikhet eller konse-
kvens av de risker som accepterats. Ett exempel pd detta ir icke
objektsbunden utveckling som anviinds f6r att utveckla och virdera
teknik infér beslut om utveckling och som dirigenom ir ett viktigt
verktyg for att virdera tekniska mojligheter och ge underlag for ett
vil avvigt risktagande.

Att 6verfora risker till annan aktér dr normalt en kommersiell
frdga 1 samband med avtalstorhandlingar. Den som ir ansvarig for
ett resultat och har bist forutsittningar att se till att arbetet ir fram-
gdngsrikt bor generellt ocksd ansvara for risken. Utredningen kon-
staterar dock att staten som slutkund och dirmed beroende av resul-
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taten fr&n materielprojekten i princip alltid bir en viss risk, oavsett
vilka kommersiella villkor som éverenskommits med en leverantor.

Regeringen understryker i propositionen Totalférsvaret 2021-2025
vikten av att materielférsérjningen bedrivs utifrdn principen om ut-
formning i enlighet med avdelad ekonomi. Det innebir att anskaffning
av materiel liksom férbandsverksamheten méste anpassas efter till-
gingliga medel. Om det uppstdr férdyringar bér omprioritering 1
forsta hand ske inom ramen fér berért materielprojekt, till exempel
genom anpassning av kraven. Utredningen konstaterar att dtgirder
for att minska kostnader som vidtas 1 ett sent skede av ett projekt
sillan fir avsedd effekt. Det dr 1 hog grad tidiga beslut 1 ett projekt
som definierar kostnaderna medan problem och kostnadsékningar
tenderar att uppstd 1 ett projekts senare del. Foérindringar i ett sent
skede av ett projekt riskerar att innebira ytterligare férseningar pd
grund av att arbete som baseras pd tidigare fattade beslut behover
goras om. Sena konstruktionsindringar kan 1 virsta fall resultera 1
kostnadsokningar i stillet fér besparingar.

I vissa fall kan en minskad seriestorlek vara ett sitt att reducera
kostnaderna for ett projekt. Detta forutsitter dock att kostnader for
tillverkningen dnnu inte upparbetats till exempel genom inkdp av
komponenter och delsystem, samt att den planerade serien ir till-
rickligt stor f6r att en minskning av antalet ska kunna géras utan att
systemet mister sin operativa relevans.

Sammanfattningsvis dr det svart att {3 effekt av kostnadsreduce-
rande 3tgirder sent 1 ett projekt. For att undvika att kostnadsok-
ningar i ett projekt leder till att andra projekt behover senareliggas
eller reduceras ambitionsmissigt méste planering for att hantera
okade kostnader goras tidigt i projektet, alternativt behéver staten
allokera riskreserver 1 sin investeringsplanering.

I riskhanteringen bor staten, utéver kostnadsékningar och att
férmdgebehov inte kan motas vid avsedd tidpunkt, ocksd beakta
risker f6r att materiel som ska ersittas behover anvindas lingre in
avsett och att utbildning inte kan genomféras som planerat.

245



Analys av materielférsérjningen SOU 2022:24

12.2 Genomférandet av materielforsorjningen

Utredningens beddmning: Valet av metod {6r att anskaffa och
vidmakthalla materiel och tjinster behdver anpassas till forutsitt-
ningarna i det enskilda fallet.

Staten bor striva efter att nyttja marknadens méjligheter och
efter att tillvarata mojligheter till kostnadsdelning.

Utveckling av materiel kan vara nédvindigt for att mota ope-
rativa behov men kan 1 vissa fall ocksd vara motiverad om det ger
tydliga fordelar avseende effektivitet, sikerhet eller lingsiktig
hillbarhet. Infér beslut om utveckling miste den méjliga nyttan
stillas mot tidsdtging, 6kad risk och kompetensbehov fér att vid-
makthélla och vidareutveckla materielen 6ver livscykeln.

1

2.2.1 Materielforsérjningsprinciperna

Utredningen har uppdraget att med utgingspunkt i de sedan tidigare
faststillda materielférsérjningsprinciperna bedéma vilka justeringar
som ir nddvindiga fér att beakta det 6kade fokuset pa nationellt f6r-
svar och vipnat angrepp, kraven pd {6rsérjningstrygghet, visentliga
sikerhetsintressen och forindrade internationella férutsittningar.

Utredningen inleder med att konstatera att materielforsérjnings-

principerna beslutades 1 2009 rs f6rsvarspolitiska inriktningsbeslut
Ett anvindbart férsvar.! T denna proposition angav regeringen att
utvecklingen mot ett mer insatsberett, tillgingligt och rorligt f6rsvar
innebar att materielférsérjningen borde fokuseras pd dtgirder som
krivs for att forbanden 1 insatsorganisationen ska vara kompletta

o

ch anvindbara. Féljande principer borde dirfér tillimpas i materiel-

férsorjningen:

Vidmakthéllande och uppgradering av befintlig materiel bér, om
det ir ekonomiskt foérsvarbart och operativa krav kan uppnis,
viljas fére nyanskaffning.

Nyanskaffning bor, nir sidan ir nddvindig, 1 forsta hand ske av
pd marknaden befintlig, firdigutvecklad och beprévad materiel.

! Proposition 2008/09:140. Ett anvindbart férsvar.
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— Utveckling bér genomféras foérst nir behoven inte kan tillgodo-
ses enligt ovan.

Regeringens bedémning var vid denna tidpunkt, enligt samma pro-
position, att Sverige disponerar férhéllandevis stora mingder modern
materiel 1 frdga om stdrre plattformar fér insatsorganisationens be-
hov. Under ett antal &r bedémdes detta medféra att omsittnings-
takten av materielsystem sammantaget borde kunna minska. An-
skaffning borde enligt regeringen fokusera pd materiel som krivs for
att gora system och férband kompletta och anvindbara eller som
ersittning for uttjint materiel. Regeringen delade vidare Forsvars-
beredningens syn att det 1 minga fall ir viktigare att Sverige har
materiel som ir interoperabel med véra partnerlinders materiel och
att den ir tekniskt mogen, funktionssiker och tillginglig in att den
har hogsta tekniska prestanda.

I friga om behovssittning av materiel menade regeringen att
omedelbart anvindbara férband borde prioriteras fore hogsta moder-
nitet och spetsprestanda. Tekniknivdn 1 Férsvarsmakten borde, enligt
regeringen, anpassas for att méta en motstindare med motsvarande
tekniknivd eller ligre.

Genom att minska andelen materiel med inslag av utveckling
bedémde regeringen att handlingsfriheten 1 materielférsérjningen
kunde okas genom att de ekonomiska bindningarna reducerades.
Detta skulle enligt regeringens bedémning bidra till ett forsvar dir
anvindbarhet och tillginglighet stod 1 fokus.

Regeringens bedémning 2009 att omsittningstakten fér materiel
sammantaget kunde minska innebar implicit att det, om den militira
féormagan ska kunna uppritthéllas pé sikt, kommer en tidpunkt di
mer omfattande omsittningsbehov foreligger. Detta pdtalades av For-
svarsmakten 2009 men regeringen delade inte bedémningen.” Utred-
ningen om Férsvarsmaktens lingsiktiga materielbehov konstaterade
2018, baserat pd Forsvarsmaktens redovisningar till regeringen, att
en orsak till begrinsningarna 1 Férsvarsmaktens f6rmdga ir materiel
som ir forildrad och har dilig tillférlitlighet.” Vidare konstaterade
Utredningen om Forsvarsmaktens ldngsiktiga materielbehov att de
ekonomiska ramar som gillt under flera 3r, hade inneburit att det

2 Proposition 2008/09:140. Ett anvindbart forsvar.
*SOU 2018:7. Utredningen om Férsvarsmaktens ldngsiktiga materielbehov. Forsvarsmaktens
langsiktiga materielbehov.

247



Analys av materielférsérjningen SOU 2022:24

under ling tid inte funnits utrymme att vidmakthalla befintlig mate-
riel i tillricklig utstrickning och att det inte hade gitt att anskaffa ny
materiel, inklusive ammunition, i en sddan utstrickning att olika f6r-
mégor 1 Férsvarsmakten hade kunnat bibehillas. Den minskade om-
sittningstakten som beslutades 2009 hade sledes resulterat i ett bety-
dande omsittningsbehov 2018.

S& sent som 2019 skrev Forsvarsberedningen i Virnkraft att
materielférsérjningsprinciperna alltjimt dr relevanta och dirmed fort-
satt bor gilla som inriktning fér materielférsérjningen.* Minskade
kostnader och kortare leveranstider bor efterstrivas genom att si
l&ngt som mojligt anvinda och vidmakthilla befintlig materiel.

Utredningen konstaterar, precis som regeringen i propositionen
Totalférsvaret 2021-2025, att férutsittningarna har férindrats. Det
militira férsvaret utformas och dimensioneras nu for att uthdlligt
kunna méta ett vipnat angrepp. Utredningen konstaterar att detta
innebir att det inte d&r mojligt att pd samma sitt som vid internatio-
nella insatser vilja vilken motstindare férbanden ska anvindas mot
och vilken hot- och tekniknivd som bér vara dimensioneringsgrund.
Ett férsvar mot vipnat angrepp mdste dimensioneras mot de potenti-
ella motstdndare som kan tinkas angripa Sverige.

Utredningen konstaterade 1 kapitel 8 att principen att undvika
utveckling och i s8 stor utstrickning som mojligt kopa materiel som
redan anvinds av andra forsvarsmakter minimerar risk och ger goda
forutsittningar till kostnadskontroll 1 materielférsérjningen, men
att principen inte bidrar till nyttjandet av ny teknik for att pd s8 sitt
uppnd operativa férdelar mot en kvalificerad motstindare.

Som regeringen konstaterar i propositionen Totalférsvaret 2021
2025 stiller ett forsvar mot vipnat angrepp ocksd hogre krav pd den
militira {6rsorjningstryggheten dn ett forsvar som ir inriktat pd i
huvudsak internationella insatser.” Utredningen bedémer att en ut-
hillig och robust f6rsorjning stiller krav pd att dtgirder vidtas som
leder till stérre ekonomiska och relationsmissiga bindningar fér sta-
ten och att handlingsfriheten vad avser att snabbt dndra inriktning
minskar.

Utredningen konstaterar vidare att tillvixt inte kan ske genom att
befintlig materiel vidmakthalls, utan att det férutsitter att ny mate-

* Ds 2019:8. Virmnkraft — Inriktningen av sikerbetspolitiken och utformningen av det militira for-
svaret 2021-2025.
*Proposition 2020/21:30. Totalférsvarer 2021-2025.
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riel tillfors. T vissa fall kan likadan materiel som den som redan
anvinds anskaffas 1 ytterligare mingd men i minga fall kommer ny
materiel att behdva inféras. Huruvida befintlig materiel bor ersittas
1 samband med att nyanskaffningar sker bér bedémas utifrén kost-
nads-, rationalitets- och riskperspektiv i varje enskilt fall. Oavsett
resultatet av denna bedémning delar utredningen Férsvarsbered-
ningens uppfattning om att det ir visentligt att befintlig materiel
inte avvecklas innan ny materiel tillfores 1 tillricklig mingd for att
mojliggdra snabb tillvixt utan f6rmigeglapp.

Vidare vill utredningen understryka att materielférsérjningen f6r
att vara langsiktigt hillbar miste ge forutsittningar att méta sdvil
dagens som framtidens behov av materiel. Den behover dirfér pla-
neras och genomforas utifrdn ett livscykelperspektiv som inkluderar
att materielen vid ndgon tidpunkt behover ersittas.

Utredningens bedémning ir materielférsorjningsprinciperna som
generellt férhallningssitt 1 forsdrjningen inte ger grund for en ling-
siktigt hdllbar materielférsorjning som 6ver tid moter det militira
forsvarets behov. Utredningens forslag till materielforsorjningsstra-
tegi behdver utformas pa ett sitt som hanterar denna brist.

12.2.2 Materielférsérjningen genomfors inte pa en homogen
marknad

Materielforsorjningen genomférs inte pd en homogen marknad utan
férutsittningarna skiljer sig dt beroende pd bland annat produkter-
nas komplexitet och graden av militirspecifika egenskaper. Detta
beskrivs enligt figuren nedan.
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Figur 12.1  Marknadsférutsattningarna fér materielfoérsérjningen varierar
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For enkla civila produkter ir staten 1 de flesta fall en relativt liten
kund. Staten har dirigenom begrinsade méjligheter att forma mark-
naden men foérutsittningarna till konkurrens ir 1 de flesta fall goda
och produkter utvecklas utan att staten behover vidta dtgirder. Kost-
nader och risker for staten ir relativt sma.

Marknaden f6r komplexa civila produkter priglas ofta av konkur-
rens mellan ett mindre antal leverantérer och en blandning av sdvil
privata som offentliga kunder. Komplexa civila produkter utvecklas
normalt utan statens ingripande dven om produkterna i minga fall
behéver anpassas for att tillgodose militira behov. Statens risktag-
ande kan, om marknadens méojligheter nyttjas, hillas 18gt. Affirernas
sikerhetspolitiska paverkan ir normalt obefintlig dven om mycket
stora affirer 1 vissa fall kan vicka politiskt intresse.

Marknadsférutsittningarna for enkla férsvarsprodukter varierar
mellan olika typer av produkter. I vissa fall liknar marknaden den for
civila produkter medan den i andra fall pd grund av sm3 serier, hog
grad av kundanpassning eller sekretess kriver ett statligt engage-
mang. Staten kan 1 vissa fall behova vidta dtgirder for att nya pro-
dukter ska utvecklas eller for att ge foretag forutsittningar att upp-
ritthdlla sin konkurrenskraft. Integritetskritisk kunskap, sekretess
och f6rsérjningssikerhet kan stilla krav pd nationell f6rsérjning.

Marknaden for komplexa forsvarsprodukter priglas normalt av
stora affirer dir mojligheterna till konkurrens ir begrinsade och
valet av leverantdr 1 minga fall paverkas av sikerhetspolitiska éver-
viganden. Produkterna dr normalt i hog grad anpassade till kundens
behov och fér de mest komplexa systemen ir statligt engagemang en
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forutsittning for att nya produkter ska utvecklas. Generellt 1inga
livstider f6r komplexa system i kombination med sm3 serier innebir
att staten kan behova vidta dtgirder for att sikra tillgdng till kom-
petens och kapacitet for att kunna anvinda och vidmakthalla mate-
rielen 6ver livscykeln. Sammantaget innebir detta ett stort och ldng-
siktigt engagemang for staten som leder till stora kostnader, begrinsad
handlingsfrihet genom ldngsiktiga bindningar och i en del fall hog risk.

12.2.3 Val av metod behdver ske anpassat till
forutsattningarna i det enskilda fallet

Utredningen har tidigare i detta kapitel konstaterat att materielfér-
sorjningsprinciperna har ett kortsiktigt perspektiv pd forsvarets
behov och att de 1 hog grad fokuserar pd handlingsfrihet och p3 att
reducera de ekonomiska bindningarna i materielférsérjningen. For
ett sddant avgrinsat mél utan stora inneboende méilkonflikter kan
det vara mojligt att genom enkla principer ange vilka metoder som
ska anvindas.

Utredningen konstaterar dock att materielférsorjningen ir en
komplex verksamhet som omfattar en stor bredd av materiel och
janster dir utbud och marknadsférutsittningar 1 hog grad skiljer sig
dt mellan olika omrdden. Materielférsorjningen ska méta sdvil kort-
siktiga som lingsiktiga behov och den ska utformas pd ett sitt som
balanserar fredsmissig rationalitet mot en uthdllig och robust fér-
sorjning 1 kris och krig. Utredningen har beskrivit dessa milkon-
flikter genom att 1 malet f6r materielforsérjningen ange att den ska
mota det militira forsvarets behov 1 fred, kris och krig sdvil 1 dag
som 1 framtiden och att materielférsérjningen ska utformas pa ett
sitt som gor den effektiv, siker och l8ngsiktigt hillbar.

Utredningen bedémer att generella principer som, likt materiel-
forsérjningsprinciperna, anger vilka vigval som ska goras gor det svart
att mota ett mal som omhindertar fler virden in kostnadseffektivitet
och dirmed tar h6jd f6r materielforsdrjningens inneboende milkon-
flikter. Utredningen bedomer att det ir mer indamélsenligt att tyd-
liggora de virden som ska uppnds och hur dessa bor virderas mot
varandra i valet av forsorjningslésning. Baserat pd denna virdering
bor statens agerande vid anskaffning anpassas till de forutsittningar
som rader i1 det aktuella fallet.
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Aven om utredningen ir tveksam till det sitt som materielfor-
sorjningsprinciperna inriktar valet av f6rsorjningslésning, bedémer
utredningen att det bakom principerna finns tre medel fér att nd
effektivitet som ir efterstrivansvirda. Dessa tre medel 4r att nyttja
marknadens mojligheter, att soka méjligheter till kostnadsdelning
med andra aktorer samt att om mdjligt nyttja utveckling och inve-
steringar som redan gjorts av staten eller av andra aktorer. I arbetet
med att identifiera olika forsérjningslésningar bor dessa mojligheter
undersokas. Valet av {6rsorjningslsning kan dock inte gdras enbart
med utgdngspunkt 1 effektivitet utan behéver ocksd virderas mot
hur vil det méter operativa behov, sikerheten 1 forsérjningen och
l6sningens ldngsiktiga hillbarhet.

12.2.4 Staten bor strava efter att nyttja marknadens
madjligheter och kostnadsdelning med andra aktorer

Som utredningen beskrivit, bland annat i kapitel 7, varierar marknads-
forutsittningarna mellan olika delar av marknaden. Statens méjlig-
heter att piverka marknadsférutsittningarna ir ofta begrinsade var-
for staten behdver anpassa sitt agerande till rddande férutsittningar
1 det aktuella fallet. Marknadsférutsittningarna kan innebira bide
mojligheter och begrinsningar.

Marknadens mojligheter for staten dr 1 hég grad beroende av vilka
mojligheter det finns att méta det aktuella behovet med existerande
produkter samt om det finns férutsittningar till konkurrens.

Genom att, d& det ir mojligt med hinsyn till férmagekrav, anskaffa
firdigutvecklad materiel skapas forutsittningar att snabbt och med lag
risk tillgodose materielbehovet utan att staten behdver bestilla ut-
veckling. Genom att anskaffa sidan materiel som redan anvinds av
andra aktorer skapas dessutom forutsittningar till kostnadsdelning for
vidmakth&llande och eventuell framtida vidareutveckling.

Konkurrens ir ett viktigt medel for att uppnd en effektiv forsor)-
ning och upphandlingsregelverket anger konkurrens som huvud-
metod for statens férsérjning av materiel och tjinster. Effektiv kon-
kurrens férutsitter dock att det finns mer dn en mojlig leverantor
som kan och vill limna erbjudande samt att alternativ kan virderas
mot varandra.

Mojligheterna att anskaffa firdigutvecklad materiel och skapa
konkurrens dr avhingiga av vilket behov en anskaffning ska méta.
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Behovet uttrycks 1 kravstillningar och andra villkor. Fér att uppnd
en snabb och effektiv férsérjning kan det dirfor i vissa fall krivas att
staten anpassar krav, villkor och upphandlingen till marknadens
forutsittningar. Detta forutsitter att staten har en god kunskap om
den aktuella marknaden samt att f6rmdgebehovet kan métas utan
avsteg frén krav pd en siker och lingsiktigt hdllbar f6rsérjning.

I de fall det inte ir mojligt att uppnd en konkurrenssituation pa
grund av att marknaden inte kan mota behoven, eller pd grund av till
exempel sekretess, ir det i minga fall mojligt for staten att stilla krav
pd konkurrens pé delsystemniva f6r att pd s3 sitt uppnd en indamals-
enlig och kostnadsetfektiv 16sning.

Vid sidan om att nyttja de mojligheter som utbudssidan av mark-
naden kan erbjuda finns ocksd anledning for staten att undersoka
mojligheter till samarbete med andra aktorer pd efterfrigesidan. Sam-
arbete eller samordning med andra linder eller andra delar av staten
kan innebira mojligheter till kostnadsdelning eller att uppnd skalfér-
delar. For vissa typer av materiel kan det exempelvis finnas mojlighet
att uppnd skalfordelar och merutnyttja vidmakthéllanderesurser inom
svenska staten eller med privata aktérer. Utredningen bedémer att
helikoptrar och varvsresurser kan vara sidana exempel.

Kostnadsdelning ir ett viktigt motiv fér att soka och delta i inter-
nationella samarbeten. Genom samarbeten kan staten minska kost-
naderna for sdvil utveckling som anskaffning och vidmakthaillande.
For utveckling och anskaffning kan detta ske i gemensamma eller
samordnade bestillningar till féretag och besparingarna kan besta 1
att kostnader delas eller att samarbetet leder till storre serier som ger
skalfordelar. I vidmakthillandeskedet kan kostnadsdelning uppnds
till exempel genom att visst arbete samordnas, att modifieringar sker
gemensamt, att gemensam anskaffning eller hantering av reservdelar
genomfoérs samt att vissa resurser for till exempel underhdll sam-
utnyttjas.

Mojligheter till kostnadsdelning med andra aktérer behéver dock
inte kriva att anskaffning sker samordnat eller i samarbete. Som
redan konstaterats kan anskaffning av materiel som redan anvinds
av andra aktorer, sirskilt sédan materiel som anvinds 1 stor mingd
av flera aktorer, skapa mojligheter till kostnadsdelning f6r vidmakt-
hillande och eventuell framtida vidareutveckling. Stérst potential till
kostnadsbesparingar finns d4 svenska staten ir en liten kund (margi-
nalkund) i férhéllande till den totala mingden materiel i bruk.
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Vid sidan av att nyttja marknadens mojligheter och att soka moj-
ligheter till kostnadsdelning med andra aktorer finns det anledning
for staten att om mojligt nyttja investeringar och arbete som redan
gjorts av staten eller av andra aktdrer for att pd s3 sitt minska tid,
risk och kostnader for staten i realiseringen av ett materielbehov.
Exempel pd detta ir vidareutveckling av existerande produkter i stil-
let f6r nyutveckling, att nyttja andras resurser f6r vidmakthillande
och utbildning eller att dra nytta av dtgirder som vidtagits for att
uppnd en siker {6rsorjning.

En mojlighet for staten att nyttja marknadens méjligheter, att
skapa forutsittningar till kostnadsdelning och nyttja arbete som
redan gjorts av andra aktorer dr att nyttja andra aktdrers befintliga
avtal. Staten genomfor di inte ndgon egen konkurrensutsittning
men eftersom priset normalt ir kint har staten med utgdngspunkt 1
sin marknadskunskap férutsittningar att bedéma alternativets kon-
kurrenskraft. Mgjligheter till forsérjning pa detta sitt finns till exem-
pel genom det amerikanska férsvarsexportprogrammet Foreign Mili-
tary Sales (FMS) och genom de ramavtal som tecknas av Nato Support
& Procurement Agency (NSPA). Det ska i sammanhanget noteras att
FMS-programmet endast omfattar produkter med amerikanskt ur-
sprung och att NSPA:s konkurrensupphandlingar i f6rsta hand ir
oppna for foretag lokaliserade 1 Nato-linder, dven om féretag i part-
nerlinder under vissa forutsittningar kan tillitas limna anbud.

Med utgingspunkt i ovanstiende resonemang drar utredningen
slutsatsen att staten infér anskaffning bor soka méjligheter till en
snabb, effektiv, siker och l8ngsiktig f6rsérjningslosning genom att
undersoka

— vilka marknadsférutsittningar som rdder, det vill siga om det
finns en eller flera mojliga leverantdérer som kan erbjuda pro-
dukter som moter behovet eller om &tgirder som utveckling eller
mellanstatliga avtal krivs

— mdjligheterna till kostnadsdelning med andra aktérer, antingen i
form av gemensam anskaffning eller genom anskaffning av lika-
dan materiel som andra aktorer

— mojligheterna att nyttja statens egen kunskap eller andra aktorers
gjorda investeringar och kunskap fér att minska kostnader, tids-
dtging och risktagande i realiseringen av behovet.
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12.3 Forsorjningssdakerheten i materielférsérjningen

Utredningens beddmning: Materielférsérjningen bér dimensio-
neras och genomf6ras sd att tillricklig forsérjningssikerhet upp-
nds.

Materielférsérjningen bor dimensioneras for en uthillighet pd
minst tre ménader. En uthdllig forsérjning bor sikerstillas 1 forsta
hand genom lagerhllning och férsérjning genom statens egna
resurser, 1 andra hand genom avtal och 6verenskommelser. For-
fogande bor 1 férsta hand anvindas som metod f6r att mota upp-
komna eller tidsbegrinsade behov.

Forsorjningslosningar bor analyseras och virderas med avse-
ende pd sdvil uthdllighet som robusthet. Resurser for att utféra
yjinster som ir nédvindiga i kris och krig bér finnas 1 Sverige.

Kostnader for att uppnd en uthillig och robust férsérjning bor
inkluderas 1 kostnadsberikningarna infér beslut om anskaffning.

Staten bér tillsammans med leverantdrer genomféra planering
och vid behov vidta tgirder for att leverantéren ska kunna full-
gora sitt dtagande dven under storda férhillanden.

Internationella samarbeten for forsorjningssikerhet bér an-
vindas som komplement till andra &tgirder och bor 1 forsta hand
sokas med linder som Sverige har en nira relation till och med
linder i Sveriges geografiska nirhet.

Det bor finnas en planering for att pdskynda materielférsorj-
ningen for att stddja en forcerad férmagedkning och tillvixt. En
fungerande materielférsérjning 1 krig forutsitter att planering
och férberedelser gjorts i fred. Tidiga och snabba beslut och prio-
riteringar bidrar till en snabb anpassning av materielforsorj-
ningen.

12.3.1 Forsorjningssdakerhet uppnas genom atgarder for att
skapa uthallighet och robusta férsérjningslésningar

I kapitel 3 konstaterar utredningen att materielférsérjningen 1 hin-
delse av kris och krig kommer att utsittas for stérningar. Atgirder
méste dirfor vidtas 1 fred for att uppnd en tillricklig f6rsérjnings-
sikerhet. Materielforsorjningen behover utformas pd ett sitt som gor
den robust (det vill siga tdlig mot paverkan och stérningar) och ut-
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hillig (det vill siga stabil dver tiden och utformad fér att trots stor-
ningar kunna fungera &ver en lingre tid). I kapitel 2 konstaterar
utredningen att en utvecklad f6rsérjningssikerhet, som motsvarar det
krav pd minst tre manaders uthdllighet som giller f6r totalférsvaret,
utgdr en forsvarspolitisk utgdngspunkt for en materielférsdrjnings-
strategl.

Uthéllighet kan uppnds genom lagerhillning och avtal

Kravet pd en uthillighet pd minst tre mnader ir dimensionerande
for materielférsorjningen. Utredningen anser dirfor att tgirder bor
vidtas for att uppnd en uthéllighet p& minst tre manader f6r materiel
och ginster som har betydelse for det militira forsvarets operativa
férmaga och uthéllighet 1 kris och krig.

Eftersom det inte i forvig ir mojligt att férutse hur férbruk-
ningen paverkas av en kris eller ett krig med ett utdraget férlopp,
anser utredningen att staten bor planera och férbereda f6r att under
det rddrum som de tre ménaderna ger, kunna vidta dtgirder for att
vid behov kunna utéka uthilligheten ytterligare.

For att realisera kravet pd minst tre ménaders uthdllighet krivs
anpassade dtgirder beroende pd férutsittningarna i det enskilda fallet.
Olika dtgirder kan ofta komplettera varandra. Utredningen om total-
forsvarets forsorjningstrygghet belyser férutsittningarna for att dstad-
komma férsorjningssikerhet genom internationella samarbetsavtal,
avtal med niringslivet, lagerhdllning och férfogande.® Bland annat
foreslds att uthillighet och férsorjningssikerhet inom férsvarsindu-
strin tydliggors 1 den materielforsérjningsstrategi som férevarande ut-
redning limnar férslag till.

Mot denna bakgrund konstaterar utredningen att olika medel for
att oka forsorjningssikerheten har olika fér- och nackdelar. Lager-
hillning i1 statlig regi dr en robust 16sning som ger hog sikerhet for
staten. Samtidigt ir dtgirden endast effektiv sd lingre lagret ricker.
Lagerhillning ir ocksd resurskrivande i den bemirkelse att det binder
kapital.

Foretag kan bidra till det militira forsvarets uthéllighet genom
exempelvis leveransavtal, forberedelser f6r en utékad produktion,

¢SOU 2019:51. Utredningen om totalfdrsvarets férsérjningstrygghet. Néiringslivets roll inom
totalforsvaret.
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eller genom att hilla ett stérre omsittningslager som staten har ritt
att ta1ansprdk. Om uthillighet ska sikerstillas genom produktions-
formaga krivs att tillgdng till insatsvaror sikras genom exempelvis
lagerhdllning eller krishandelsavtal.” Avtal giller dven i krig, men
forutsitter att leverantdren kan fullgéra sina dtaganden.

Forfogandelagen (1978:262) har berérts i kapitel 6. Forfogande
kan avse sdvil egendom som tjinster, men forutsitter dels att verk-
samheten finns 1 landet, dels att férfogandelagen aktiveras. Av 4 §
framgdr att forfogande endast fir ske om behovet inte utan oligen-
het kan tillgodoses pd annat sitt. Eftersom avtal och éverenskom-
melser kan nyttjas for att moéta behov av materiel och tjinster oavsett
anbefallen beredskapsgrad, anser utredningen att férfogande av mate-
riel 1 férsta hand bér anvindas som metod fér att méta uppkomna
eller tidsbegrinsade behov. Om forfogande anvinds for att mota 1
forvig kinda eller varaktiga behov ska planering och férberedelser
(uttagning) genomforas for att sikerstilla tillgdng till materielen 1
tid och tillricklig omfattning som krivs for att méta krigsfor-
bandens behov.

Utredningen konstaterar att tillvigagdngssittet for att sikerstilla
en tillricklig uthdllighet méste anpassas efter vad som ir indamails-
enligt 1 det enskilda fallet. For att uppnd uthillighetskravet pd tre
ménader bedémer utredningen att det finns férdelar med att vissa
produketer ir direkt gripbara fér staten. Utredningen anser dirfér att
uthillighet 1 férsta hand bor dstadkommas genom lagerhillning och
férsdrjning genom statens egna resurser, 1 andra hand genom avtal
och éverenskommelser med niringslivet.

Atgirder for att sikerstilla en tillricklig uthllighet i materielfor-
sorjningen kan vara kostnadsdrivande. Utredningen anser dirfér att
ir det stor betydelse att olika alternativ vigs mot varandra utifrin
mélet om en effektiv, siker och hdllbar materielforsérjning samt att
nddvindiga &tgirder och kostnaderna fér dessa ir inplanerade och
framgdr av beslutsunderlag infor anskaffningsbeslut.

7 Se kapitel 15.
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Forsorjningslésningar behover vara robusta

Vid en kris eller ett krig férindras férutsittningarna for materielfor-
sorjningen. Internationella transportfloden I6per risk att kraftigt
begrinsas. Exportrestriktioner kan inféras. Det kan uppstd brist pd
varor och tjinster. Forutsittningarna for levererande foretag att be-
driva verksam kan f6rsimras om &vriga samhillstjinster inte fungerar.
I hindelse av krig kommer en motstindare aktivt férsoka stora for-
sorjningen. Materielférsorjningen behdver dirfér vara robust och ut-
formas s att den 1 mojligaste mén fungerar trots stérningar i form
av yttre paverkan.

I samband med anskaffning av materiel avgérs normalt férutsitt-
ningarna for vidmakthdllande inklusive reservdelsférsérjning och
underh8ll med mera. Forsorjningslosningar kan ha en mer eller mindre
robust utformning, beroende pd bland annat var verksamheten utfors
samt vilka krav som stills pd leverantorens férberedelser for att kunna
hantera stdrningar, identifiera kritiska leverantorsrelation och
forebygga sarbarheter 1 férsorjningskedjor.

Utredningen har 1 en enkit till SOFF:s medlemsfoéretag bland
annat stillt frigor om hur féretagen arbetar med {6rsérjningssiker-
hetsfragor. Tre fjirdedelar av de foretag som besvarat enkiten anser
sig ha god eller mycket god kunskap om sina leverantérsled och en
fjirdedel stiller alltid, eller 1 de flesta fall, krav pd kontinuitets-
planering hos underleverantorer.

Utredningen anser att det dr viktigt att forsorjningslosningar
analyseras och virderas med avseende pd sdvil uthillighet som robust-
het. Resurser {or att utféra tjinster som ir nddvindiga 1 kris och krig
bor finnas 1 Sverige, eftersom de annars 16per hog risk att inte kunna
utforas eller nyttiggoras pa avsett sitt. I de fall resurserna for att ut-
fora tjdnster finns utanfér Sverige, ir det enligt utredningens mening
viktigt att dtgirder vidtas for att sikra tillgingligheten dven vid
storda handelstldden och avbrutna kommunikationer.

Precis som &tgirder for att skapa uthdllighet, kan dtgirderna for
att sikerstilla en tillricklig robusthet i materielfrsérjningen vara
kostnadsdrivande. Aven hir ir det av stor betydelse att olika alternativ
vigs mot varandra utifrdn méilet om en effektiv, siker och hillbar
materielférsorjning, samt att kostnaderna f6r nddvindiga dtgirder dr
inplanerade och framgir av beslutsunderlag infér anskaffningsbeslut.
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12.3.2 Internationella samarbeten ar ett viktigt komplement

Utredningen om totalférsvarets {orsdrjningstrygghet har belyst
Sveriges bilaterala och multilaterala samarbeten pd f6rsorjningssiker-
hetsomridet.® Mest noterbara ir f6rsérjningstrygghetstilligget till det
bilaterala samférstindsavtalet med USA, Ramavtalet mellan Frankrike,
Italien, Spanien, Storbritannien, Sverige och Tyskland om &tgirder for
att underlitta omstrukturering och drift av den europeiska férsvars-
industrin samt forsorjningssikerhetsannexet till det nordiska avtalet
om férsvarsmaterielsamarbete. Samtliga avtal innehdller skrivningar
om att uppritthdlla och prioritera leveranser i hindelse av kris och
krig.

Utredningen bedémer att internationella samarbeten pé f6rsorj-
ningssikerhetsomrddet, s& som krishandelsavtal och férsoérjnings-
sikerhetsavtal, utgdr en viktig forutsittningsskapande och komple-
mentir dtgird, dven om de inte kan ersitta nationella férberedelser.
Samarbeten bor 1 forsta hand sékas med linder som Sverige har en
nira relation till och med linder 1 Sveriges geografiska nirhet, till
exempel de nordiska linderna. Dirfor redovisar utredningen férslag
om att férdjupa det nordiska samarbetet pd basis av forsorjnings-
sikerhetsannexet till samférstdndsavtalet pd férsvarsmaterielomradet
(se kapitel 15).

Samarbeten kan utvecklas med utgdngspunkt 1 émsesidiga bero-
enden, si som det ovan nimnda europeiska ramavtalet, eller av siker-
hetspolitiska skil, som avtalet med USA. Genom att svenska forsvars-
foretag dr leverantorer till andra stater, skapas dmsesidiga beroenden.
Det 6kar sannolikheten att leveranser kommer till stdnd och ir dir-
for ull nytta for svensk forsorjningssikerhet.

Samarbeten med andra linder kan ocks8 vara mer praktiska till sin
karaktir, sd som olika former av poolnings- och delningssamarbeten
eller gemensamma avtal med en leverantér. Utredningen konstaterar
att nir resurser delas med andra linder behéver dimensioneringen av
resurserna utgd frin att en kris eller ett krig sannolikt iven kommer
att paverka Sveriges samarbetslinder.

#SOU 2019:51. Utredningen om totalférsvarets forsérjningstrygghet. Néringslivets roll inom
totalforsvaret, s. 120 ff. och 122 ff.
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12.3.3 Foérsorjningssakerhet forutsatter planering
och forberedelser som omfattar naringslivet

Huvuddelen av materielforsdrjningen sker pd marknaden. En funge-
rande materielférsérjning ir dirmed beroende av foretag i Sverige
och 1 omvirlden. Férsorjningen férutsitter marknadens samtliga
ianspriktagna kompetenser och det ir ofta inte mojligt att kategori-
sera dem som antingen militira eller civila. Aven om utredningens
uppdrag 1 minga fall medfér ett naturligt fokus pa statens relation till
forsvarsforetagen, dr avgrinsningen komplicerad i ett f6rsérjnings-
sikerhetsperspektiv. Det militira férsvarets férsdrjning ir beroende
av foretag 1 olika sektorer. I hindelse av kris och krig férutsitter en
fungerande materielférsérjning att samhillet 1 6vrigt fungerar. Trans-
porter, el- och vattenférsérjning, riddningstjinst, vird och omsorg ir
exempel pd kollektiva nyttigheter som behovs dven for ett fungerande
militirt férsvar. Dirfor dr samhillets samlade f6rsorjningssikerhet
och ett fungerande totalférsvar viktiga grundfoérutsittningar f6r en
uthillig och robust férsérjning av det militira forsvaret. Den 2 sep-
tember 2021 tillsatte regeringen utredningen om Nationell samord-
ning av férsérjningsberedskapen.” Den tillsatta utredaren ska bland
annat analysera och foresl3 vilka uppgifter en funktion med ansvar
for nationell samordning av f6rsérjningsberedskapen ska ha, samt
hur denna funktion ska férhlla sig till vissa andra aktdrer med ansvar
eller betydelse f6r forsorjningsberedskapen. Uppdraget ska redovisas
senast den 31 maj 2023.

Utredningen har att férhélla sig till de forutsittningar som rider
vid uillfillet f6r uppdragets genomférande. Utredningen konstaterar
att verksamhet som ir nédvindig 1 kris och krig behéver dimen-
sioneras for det och omfattas av planering och férberedelser for att
kunna fungera i kris, hojd beredskap och ytterst krig. Ndgot nytt K-
foretagssystem 1 enlighet med vad Foérsvarsberedningen foreslagit
finns inte.”” I betinkandet Niringslivets roll inom totalférsvaret
konstaterar Utredningen om totalférsvarets forsdrjningstrygghet
att avgérande omvirldsférindringar oméjliggor att det tidigare sy-
stemet med bland annat {6rsérjningsanalyser, féretagsplanliggning

? Dir. 2021:65. Nationell samordning av forsérjningsberedskapen.
9 Ds 2019:8. Virnkraft — Inriktningen av sikerbetspolitiken och utformningen av det militira
forsvaret 2021-2025, s. 275.
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och K-féretag inférs pd nytt.!" Utredningen féreslog dock att reger-
ingen uppdrar &t totalférsvarsmyndigheterna att identifiera vilka
foretag som bedriver totalférsvarsviktig verksamhet."

Oaktat de begrinsningar som i dag finns, bedémer utredningen
att det ir av stor betydelse att foretag och organisationer vars pro-
duktion av materiel eller tjinster ir viktiga for totalforsvaret identi-
fieras. Detta eftersom det dr en férutsittning for att dels involvera dessa
aktorer i totalférsvarsplaneringen i enlighet med lagen (1982:1004) om
skyldighet f6r niringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer m.fl. att
delta i totalférsvarsplaneringen, dels krigsplacera personal vid fore-
tagen med allmin tjinsteplikt.” Utredningen konstaterar att identi-
fieringen av krigsviktiga féretag och organisationer miste ske med
utgdngspunkt 1 dessa aktorers faktiska funktioner och tillgdngar och
sdledes inte fir begrinsa konkurrensen pd marknaden.

12.3.4 Planering och forberedelser fér kris och krig

Materielforsorjning behéver ske oaktat yttre omstindigheter. I kris
och krig forsimras férutsittningarna och verksamheten behéver {6l)-
aktligen anpassas. Det innebir att de yttre forutsittningarna ocksd
accentuerar olika delar av milet med materielférsérjningen. Vid en
sikerhetspolitisk kris, eller vid krigsfara, ir det naturligt att det éver-
gripande mélet att mota det militira forsvarets behov, inte tilliter att
effektivitet och lingsiktig hillbarhet virderas pd samma sitt som vid
ett gynnsamt omvirldslige.

Utredningen konstaterar att strategin behover stédja det strate-
giska beslutsfattandet 1 staten 1 fred, kris och krig. Dirfér omfattar
strategin sdvil situationer nir det finns frutsittningar att {6rsérja
staten pd marknaden som nir sidana méjligheter, till f6ljd av krigs-
fara eller krig, minskat eller férsvunnit. En pdskyndad materielfor-
sorjning dr en anpassningsdtgird staten kan vidta i fred for att mota
ett forsimrat sikerhetslige. Krig och krigsfara ir faktiska forindringar
1 de yttre forutsittningarna f6r materielférsérjningen.

"'SOU 2019:51. Utredningen om totalférsvarets f6rsérjningstrygghet. Néaringslivets roll inom
totalférsvaret, s. 92.

280U 2019:51. Utredningen om totalférsvarets férsérjningstrygghet. Naringslivets roll inom
totalférsvaret, s. 156.

1 Se kapitel 15.
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Forsvarets materielverk har sedan nigra ar tillbaka en alternativ
produktionsplan f6r hur materielférsérjningen vid behov ska om-
prioriteras. En pdskyndad materielférsorjning kan innebira att pla-
nerade dtgirder tidigareliggs eller att ytterligare dtgirder vidtas utéver
de som ir planerade. Det medfor prioriteringar som innebir att [ing-
siktiga mal inte kan uppnis, vilket behover tydliggéras sivil inom
staten som gentemot andra intressenter. Det ir, enligt utredningens
uppfattning, 1 det korta tidsperspektivet 1 férsta hand dtgirder som
ger 6kad uthillighet och férmdga hos befintliga krigsférband som
bér prioriteras. I ett lingre tidsperspektiv kan planeringen dven om-
fatta férsoérjningen av nya krigsférband, men férindringar av krigs-
organisationen forutsitter riksdagsbeslut.

Vid ett forsimrat sikerhetslige kan en ¢kad efterfrigan av pro-
dukter pd férsvarsmarknaden leda till 6kade ledtider och risk fér kon-
kurrens om produktionskapacitet. Det innebir, enligt utredningens
uppfattning, att det bér vara en mélsittning att fatta férutsittnings-
skapande beslut i ett tidigt skede, snarare idn att agera reaktivt. En
paskyndad materielférsorjning bor dirfor inte kopplas till ett beslut
om hojd beredskap.

Ett forsimrat sikerhetslige innebir ocksa en risk fér att marknads-
dynamiken férindras. De sikerhetspolitiska hinsynstagandena kan
oka, liksom staters ingripanden for att kontrollera och styra leverans-
floden. I ett sddant lige dr inhemsk kompetens och kapacitet viktig
for forsorjningssikerheten, dels for att beroendet av omvirlden be-
grinsas, dels for att den stir under statens kontroll och utgor ett
incitament for andra linder att uppritthilla leveranserna till Sverige.
Utredningen understryker att Sverige inte ir, och inte heller kan
vara, sjilviorsorjande 1 materielférsérjningen. Staten bor dirfér striva
efter att uppritthdlla en fungerande internationell férsvarsmarknad
med import och export till respektive frén Sverige.

Risken ir hog for att ett férsimrat sikerhetslige dven leder till
farre valmojligheter 1 materielférsorjningen. Arbetssitt och besluts-
processer bor dirfér vara utformade pa ett sddant sitt att det skapar
forutsittningar for att nyttja eventuella méjligheter till liglighets-
kop.

En fungerande materielférsorjning i krig férutsitter att planering
och forberedelser gjorts 1 fred. Dirfér behover planering och forbe-
redelser vara en del av det l6pande arbetet. Forberedelser kan g ut
pd att upphandla reservdelar, férbrukningsvaror och logistikresurser,
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eller att vidta andra dtgirder for att dessa resurser ska kunna anvindas.
Vid krig och krigsfara ir det 1 forsta hand omedelbara och kortsiktiga
operativa behov som bor prioriteras 1 syfte att uppritthilla det mili-
tira forsvarets uthdllighet och f6r att hlla tillginglig materiel i drift.
Lingsiktig féormigeuppbyggande verksamhet behover féljaktligen
prioriteras ner och alla tillgingliga resurser fokuseras till krigsan-
stringningarna. I férsta hand anser utredningen att dtgirder for att
uppritthdlla férsvarets uthdllighet och for att tillginglig materiel ska
kunna anvindas pd ett indamdlsenligt sitt bor prioriteras.

Vid ett férsimrat sikerhetslige, eller om Sverige ir 1 krig eller det
rdder krigsfara, bedomer utredningen att det ir nodvindigt med
snabba prioriteringar och beslut 1 materielférsorjningen. Det under-
stdds av korta och enkla beslutsvigar. I ett sddant sammanhang kan
ett bredare mandat till ansvariga myndigheter vad avser beslut om
enskilda investeringar understddja det 6kade kravet pd skyndsam-
het." Utredningen konstaterar att det dven ir méjligt for riksdag och
regering att anpassa ekonomiska ramar och finansiella villkor for att
sikerstilla en indama&lsenlig styrning i en situation dir de yttre om-
stindigheterna kraftigt forindrats.

12.4 Internationella samarbeten

Utredningens beddmning: Internationella samarbeten kan an-
vindas 1 materielférsorjningen for att mojliggora kostnadsdel-
ning, uppnd interoperabilitet med andra linder, uppnd {6rsérj-
ningssikerhet, {3 tillging till information och teknisk kunskap, 3
mojlighet att anskaffa materiel som inte ir tillginglig for anskaff-
ning pd annat sitt samt for att driva férmigeutveckling som
Sverige inte har kapacitet eller f6rmaga att driva pd egen hand.

Nyttan med internationella samarbeten boér virderas mot
risker for att sikerstilla att ett samarbete 1 det enskilda fallet ir
ett effektivt, sikert och lngsiktigt hdllbart sitt att méta det mili-
tira forsvarets behov pa.

Vid val av samarbeten, samarbetsformat och samarbetspartner
bor effekterna pd Sveriges sikerhetspolitiska relationer virderas.

'* Forsvarsmakten har exempelvis hemstillt om ett delvis undantag frin kravet pd regeringens
medgivande f6r anskaffningar 6verstigande 200 miljoner kronor. Férsvarsmakten. 2022-02-24.
Atgirder for att 6ka Forsvarsmaktens fsrmdga under 2022. FM2021-19703:6.
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Svenska foretags och statens kompetens och kapacitet gor
Sverige attraktivt som samarbetspartner. Férutsigbarhet, palitlig-
het och ett kompetent agerande ir viktigt for att behdlla denna
stillning.

12.4.1 Nyttjandet av internationella samarbeten
i materielforsorjningen

Utredningen har uppdraget att foresld hur bi- och multilaterala tek-
nologi- och materielsamarbeten bér nyttjas f6r att bidra till Sveriges
forsvarstormdga. Utredningen konstaterar att internationella sam-
arbeten kan bedrivas med flera syften for att bidra till materielfér-
sorjningen.

Internationella samarbeten ir ett sitt uppnd effektivitet genom
kostnadsdelning med andra linder. Ofta kan ett samarbete vara en
nddvindig férutsittning f6r att driva en formdgeutveckling som ett
enskilt land inte har kapacitet eller f6rmiga att driva pa egen hand.

Ett samarbete férutsitter att flera linder har liknande behov och
att det finns férutsittningar f6r att samordna kravstillningar, tid-
planer med mera. S8dana omstindigheter utgér ofta en hog troskel.
En positiv effekt av samarbeten ir att interoperabilitet kan uppnds
mellan samarbetslinderna.

Det forekommer dven att materiel eller teknik inte marknadsférs,
eftersom det land dir utvecklingen sker vill begrinsa och kontrollera
spridningen. I dessa fall finns ibland méjlighet att tillgingliggora
produkten genom ett samarbete med landet 1 friga.

Beroenden av internationella virdekedjor, utlindska foretag och
andra linder ir ofrinkomliga i materielférsérjningen. Genom inter-
nationella samarbeten kan konsekvenserna av sddana beroenden 1
nigon utstrickning hanteras. Omsesidiga avsiktsférklaringar om att
uppritthilla (det vill siga att inte forhindra) leveranser frin inhemska
foretag till motparten 1 hindelse av kris eller krig, ir ett exempel pd
verktyg for att hantera beroenden. Sverige har sddana avtal med bland
annat de nordiska linderna, USA samt inom ramen for det s3 kallade
FA/LOI-samarbetet med Frankrike, Italien, Spanien, Storbritannien
och Tyskland."

15 Se avsnitt 12.3.2 ovan.
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Internationella samarbeten kan dven bedrivas 1 tidigare utveck-
lingsskeden, exempelvis for att utbyta information och teknisk kun-
skap.

12.4.2 Operativa och sdkerhetspolitiska motiv for samarbeten

Forsvarsberedningen anser att inriktningen {6r internationella mate-
rielsamarbeten bor vara densamma som fér materielférsérjningen
som helhet. Forsvarsmaktens operativa férmdga ska dirmed vara
styrande for beslut om att ingd i internationella materiel- och logistik-
samarbeten.'® Férsvarsberedningen konstaterar vidare att internatio-
nella samarbeten kan fylla sikerhetspolitiska mélsittningar och att
det dirfor dr viktigt att dessa aspekter inkluderas nir nya samarbeten
dvervigs.'”

Utredningen konstaterar att internationella materielsamarbeten
paverkar Sveriges sikerhetspolitiska relation till andra linder. De
sikerhetspolitiska konsekvenserna behéver dirfor virderas vid val av
samarbeten, samarbetsformat och samarbetspartner. Ett samarbete
kan fi konsekvenserna dven 1 andra relationer in till det land med
vilket samarbetet sker.

De sikerhetspolitiska motiven fér samarbeten med vissa linder
innebir inte att samarbeten med andra linder boér undvikas nir de ir
motiverade utifrdn det militira férsvarets behov. Sverige har exempel-
vis bilaterala samforstdndsavtal pd materielomridet med ett betydande
antal linder, dir den sikerhetspolitiska betydelsen av samarbetet vari-
erar frén land till land."

Utredningen beddmer att det sannolikt kan finnas tillfillen nir
ett materielsamarbete kan vara motiverat enbart av sikerhetspoli-
tiska skil. Eftersom detta motiv faller utanfér mélet f6r materielfor-
sorjningen, det vill siga att mota det militira forsvarets behov, s stods
det inte av utredningens férslag till materielférsérjningsstrategi.
Sikerhetspolitiska éverviganden bor, enligt utredningen, i forsta
hand goras av regeringen. Ar de sikerhetspolitiska motiven for ett

1 Ds 2019:8. Virnkraft — Invikiningen av sikerbetspolitiken och utformningen av det militira for-
svaret 2021-2025, s. 269.

17 Ds 2019:8. Virnkraft — Invikiningen av sikerbetspolitiken och utformningen av det militdra for-
svaret 2021-2025, s. 269.

'8 Se regeringens skrivelse 2020/21:56. Internationella forsvarssamarbeten.
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materielsamarbete tillrickligt starka kan de ocksd motivera ett avsteg
frin strategin.

12.4.3 Framgangsfaktorer for internationella samarbeten

Utifrin Riksrevisionens granskning'” pekar Férsvarsberedningen p
att internationella materielsamarbeten inte 1 tillricklig utstrickning
leder till leverans p4 avtalad tid och till avtalat pris.”® Utredningen
konstaterar att det vid samarbeten finns risker for att férmégebehov
inte mots eller for att olika linders krav sammantaget leder till en 6ver-
ambition. Aven utmaningar med att hitta fungerande arbetssitt utgér
en risk. Dessa risker kan resultera i férseningar eller fordyringar.
Nyttan av ett méjligt samarbete méste siledes virderas mot riskerna.

Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk har, enligt uppgifter
till utredningen, analyserat erfarenheter frin ett antal europeiska sam-
arbeten. Utifrdn dessa erfarenheter har myndigheterna dragit slutsatser
om framgingsfaktorer vid etableringen av nya samarbeten. Dessa
framgdngsfaktorer ir

— tydliga och 6verenskomna grundprinciper och maélsittning med
deltagande

— exekutiva beslutsmekanismer
— ensad gemensam kravstillning respektive konfiguration
— komplementira och tillrickligt ensade industriella drivkrafter

— en1avtal reglerad hantering nir deltagare limnar samarbeten.

Detta kompletteras i viss min av de framgéngsfaktorer som identi-
fierats inom Nordefco och som sirskilt lyfts fram 1 en FOI-rapport:

— Ett starkt integrerat projektteam som kan kombinera och gora
syntes av nationella krav till sammangingade gemensamma mal.

— Forstelse for att forhandlingsprocessen tar tid och att man méste
lira kinna varandra och utveckla ett fortroende mellan parterna.

Y Riksrevisionen. Leverans pd utsatt tid? En granskning av forsvarets internationella materiel-
samarbeten. RiR 2011:13. Stockholm: Riksrevisionen, 2011.

2 Ds 2019:8. Virnkraft — Inriktningen av sikerbetspolitiken och utformningen av det militira for-
svaret 2021-2025, s. 269.
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— Tydlighet vad giller varje lands visentliga krav och en villighet att
kompromissa vad giller mindre viktiga krav. Ju mer regeringar
uttrycker kraven i1 operationella termer desto bittre.”

Utredningen understryker betydelsen av att dessa framgingsfak-
torer beaktas, inte minst i1 takt med att antalet internationella mate-
rielsamarbeten ¢kar pd grund av bland annat Europeiska férsvars-
fonden (EDF). Det finns, enligt utredningens bedémning, starka skil
som talar mot ett svenskt deltagande 1 samarbeten dir de ovan listade
férutsittningar inte ir omhindertagna i tillricklig omfattning.

12.4.4 Forutsattningar for internationella samarbeten

Vilka samarbetsmojligheter som erbjuds avgors i hog utstrickning
av om Sverige har nigot att tillfora. Sdledes ir det 1 f6rsta hand kun-
skap och kapacitet som gor Sverige attraktivt som samarbetspartner.
I det sammanhanget virderar andra linder ofta svenska staten och
svenska forsvarsforetag samlat. I propositionen Totalforsvaret 2021—
2025 bedomer regeringen att den kompetens som finns inom fér-
svarstéretagen gor Sverige attraktivt som samarbetsland och dirfér
stirker mojligheterna att f4 tillgdng till utlindsk spetsteknologi.”

Sveriges attraktivitet som samarbetspartner bygger ocksd pi ett
forutsigbart och kompetent agerande. Det ir dirfor betydelsefullt
att de samarbeten som inleds fullféljs, om inte férutsittningarna
kraftigt férindras eller fértroendet f6r motparten férbrukas. Inter-
nationella samarbeten behéver dirfor prioriteras pa sd sitt att antalet
samarbeten begrinsas till vad som kan resurssittas och de samarbeten
som initieras resurssitts efter vad som krivs {or att genomféra dem
pa ett bra sitt.

Ytterligare en forutsittning f6r internationella samarbeten ir att
Sverige dr en pélitlig samarbetspartner. Det foérutsitter bland annat
tydlighet och foérutsigbarhet 1 beslutsfattande och agerande, men
dven att regelverk fungerar och tillimpas pd ett férutsigbart sitt. Det
ir ocksd betydelsefullt att Sverige har f6rméga att férhindra o6nskad
spridning av teknisk kunskap och strategiska uppkop av kompetens-
birande féretag. Dirfér ir bland annat dtgirder for att stirka den

I Oxenstierna, Susanne. Internationella materielsamarbeten — Koordinering, utmaningar, fram-
gdngsfaktorer, FOI-R--5203—SE. Stockholm: Totalférsvarets forskningsinstitut. 2022, s. 42.
22 Proposition 2020/21:30. Totalforsvaret 2021-2025, s. 120.
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ekonomiska sikerheten, si som inférandet av regelverket f6r gransk-
ning av utlindska direktinvesteringar, av betydelse.”

12.5 Forsvarsrelaterat EU-samarbete

Utredningens bedomning: Regeringen bor formulera en tydlig
mélsittning {6r vad som ska uppnds med svenskt deltagande i det
forsvarsrelaterade EU-samarbetet*. Mélsittningen bér innefatta
en beskrivning av vilka virden som ska beaktas i samarbetet.

I nista steg bor prioriteringar som kan vigleda myndigheter-
nas arbete inom ramen for det forsvarsrelaterade EU-samarbetet
utarbetas.

Den analys som utredningen gjort 1 kapitel 9 pekar pd att EU:s paver-
kan p8 forsvarsmarknaden ir stor 1 dag och att den kan komma att 6ka
1 framtiden. Verktyg, instrument och initiativ (till exempel Pesco,
EDF och CDP) utgor tillsamman en helhet som paverkar forutsitt-
ningarna fér svensk materielférsorjning.

Utredningen konstaterar att det krivs ett medvetet och samlat
forhallningssitt till den forsvarsrelaterade utvecklingen inom EU fér
att tillvarata svenska nationella intressen. Detta forutsitter bevak-
ning f6r att identifiera nya initiativ, analyser av vad dessa initiativ
innebir och hur de forhdller sig till redan befintliga verktyg och
instrument. Det férutsitter ocksd en idé om hur Sverige ska forhilla
sig till forsvarsrelaterat EU-samarbete, bide i enskildheter och som
helhet. Utredningen konstaterar att dessa forutsittningar inte fullt
ut ir uppfyllda i dag.

Utredningen bedomer dirfor att det behévs en tydlig milsittning
for vad som ska uppnds med det forsvarsrelaterade EU-samarbetet.
En sidan mélsittning bér innefatta en beskrivning av vilka virden
(till exempel effektivitet, sikerhetspolitiska relationer eller frméige-
behov) som ska beaktas. Malsittningen dr nddvindig for att i nista
steg kunna utarbeta évergripande prioriteringar som vigleder myndig-
heternas arbete inom ramen f6r det férsvarsrelaterade EU-samarbetet.

2 Se kapitel 6.

* Med detta avser utredningen verktyg, incitament, initiativ, samarbetsformer med mera, som ir
riktade mot férsvarsfrigor. Detta inkluderar frigor om den férsvarstekniska och -industriella
basen. Exempel pa sddana verktyg och initiativ ir EDF och CDP.
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Utredningen konstaterar att forsvarsforetagsfrigorna och utveck-
lingen av den inre marknaden genom EDF kommit att bli ett verktyg
for att driva utvecklingen av forsvarsrelaterade samarbeten och ini-
tiativ inom EU. Mot den bakgrunden anser utredningen att det ir av
stor betydelse att prioriteringarna utarbetas med utgingspunkt i
svenska intressen f6r materielférsérjningen. Utredningen anser att
det annars finns en risk for att férutsittningarna for materielférsorj-
ningen begrinsas eller férsimras. Vid sidan av att konsekvenserna
for materielférsdrjningen virderas, dr det ocksd nodvindigt att beakta
sikerhetspolitiska intressen samt konsekvenserna fér foérmigeut-
vecklingen 1 6vrigt.

Utredningen beddmer att en tydlig mélsittning och vigledande
prioriteringar kommer att bidra till bittre férutsittningar f6r staten
att kunna agera koordinerat och med en helhetsansats inom ramen
for det forsvarsrelaterade EU-samarbetet. Det ¢kar i sin tur utsikterna
for att Sverige ska kunna agera pd ett sitt som bidrar till svensk mate-
rielférsérjning.

12.6  Forskning och utveckling

Utredningens bedomning: Forskning och utveckling inom for-
svarsomridet leder till att materielférsérjningen blir mer effektiv
och héllbar. For att stddja materielférsorjningen bor forskning
och utveckling inom férsvarsomradet sikerstilla forsvarets for-
mdga att

— kunna f6lja och forstd teknikutvecklingen

— dra nytta av teknikutvecklingens mojligheter och hantera nya
hot eller forindrade forutsittningar till f61jd av den

— kunna g8 frin liga till héga tekniska mognadsnivier fér de om-
riden som Sverige behdver egen utveckling inom och nyttja
teknikutvecklingen som stéd till materielférsérjningen 1 dvrigt.

EDF kan ge tillgdng till teknisk kunskap som bidrar till materiel-
férsorjningen. EDF bor nyttjas for att

— 1foérsta hand mota det militira férsvarets behov (direkt nytta)
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— iandra hand bidra till svenska férsvarsforetags kompetens och
konkurrenskraft, si att de kan moéta det militira férsvarets
behov (indirekt nytta)

— 1 tredje hand tillfora teknisk kunskap i ett bredare perspektiv
(civil nytta, tredjehandsnytta).

12.6.1 Bidrag till materielforsorjningen

For att staten ska veta vilken materiel som behévs krivs bland annat
analyser av sdvil egen som motstdndares materiel, den operativa
miljén och hur teknikutvecklingen kan piverka framtidens férut-
sittningar. Staten behover ha férmiga att kunna bedéma det hot som
en motstindare och dess materiel innebir. Staten behdver dven ha
formaga att forstd och forutse de mojligheter och hot som teknikut-
vecklingen for med sig samt att kunna dra nytta av dess mojligheter.
Denna kunskapsuppbyggnad sker bland annat genom teknik- och
konceptstudier eller demonstratorer. Kunskapen ir grundliggande
for att forsvaret ska kunna vara en kompetent bestillare av materiel.
En specifik f6rmdga kan ofta realiseras pd olika sitt. I tidiga skeden
av materielforsorjningen ger forskning kunskap som kan resultera 1
olika alternativ fér hur en férmiga kan realiseras. Bedémningar och
avvigningar gors 1 spel och scenarier och baseras ibland pd modeller
och simuleringar som tagits fram. Dessa bedémningar sker utgiende
fran en operativ kontext och kriver dirfér kunskap om hur Forsvars-
makten och motstdndare upptrider militirt. For att kunna bedéma
den operativa effekten av materielinvesteringar, férutsitts dven kun-
skap om till exempel utbildning, taktik- och férbandsutveckling.
Kunskapen som byggs upp genom forskning och utveckling kan
nyttiggoras inom materielforsdrjningens alla skeden, men det ir 1
tidiga skeden som mojligheterna att paverka kostnader och f6rméiga
ir som storst. Nyttiggdrandet av kunskapen inom staten kriver ett
strukturerat och nira samarbete mellan férsvarsmyndigheterna. Kun-
skapen inhimtas till staten sdvil genom egen omvirldsbevakning och
egna studier som genom uppdrag till externa aktorer. Kunskapen kan
ibland vara integritetskritisk och behéver i1 dessa fall byggas upp
inom landet och ibland idven inom staten. D3 forskning och utveck-
ling bygger upp kunskap, behover det finnas bide lingsiktighet och

kontinuitet i verksamheten. For att kunskapen ska kunna tillgodo-
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goras 1 materielférsérjningen behdvs dven metoder f6r att fora dver
kunskap till férsvarsféretagen.

Icke objektsbunden teknikutveckling ir ofta en nédvindig férut-
sittning for att forskning ska leda till materielutveckling och slut-
ligen formdgeutveckling. Teknikutveckling syftar till att bygga upp
kunskap om, realiserbarhetsprova och bedéma nyttan av nya tek-
niska [8sningar. Att den ir icke objektsbunden innebir att den inte
ir kopplad till ett visst materielobjekt. Icke objektsbunden teknikut-
veckling genomférs behovsstyrt for att stddja staten infér och i
genomforandet av materielprojekt. Att denna verksamhet kan bedri-
vas utanfor materielprojekten dr viktigt for att minska de tekniska
riskerna. Forsvarsmakten bestiller teknikutveckling frin FMV (tek-
nikutvecklingsuppdrag) via anslaget 1:4 Forskning och teknikutveck-
ling. FMV genomfér projekt 1 huvudsak genom bestillning till FOI,
foretag, universitet och hégskolor och andra aktorer.

Inom ramen fér forsvarsmyndigheternas egen kunskapsupp-
byggnad uppstir stundtals innovationer som kan bli féremal for
kommersialisering. For staten har kommersialiseringen 1 sig sjilvt
sillan ett egenvirde, men f6r att en ny teknisk l6sning ska nyttig-
goras 1 materielférsorjningen kan det vara nddvindigt. Foretagens
forsknings- och utvecklingsverksamhet bedrivs ofta nira utveck-
lingen av materielsystem eller andra produkter, men det férekommer
ocksd att foretag finansierar grundliggande forskning. De svenska
forsvarsforetagens forskning och utveckling kan vara egeninitierad
och baseras pd egna virderingar av marknadens mojligheter, men till
foljd av marknadens sirart ir foretagen 1 hog utstrickning beroende
av att svenska staten formedlar en behovsbild och f6r viss materiel
dven bistdr med finansiering av utveckling av nya produkter. Sidan
finansiering sker i dag inom ramen {6r anslag 1:3 Anskaffning av
materiel och anliggningar.

Utredningen konstaterar sammanfattningsvis att forskning och
utveckling ger férutsittningar f6r att vilja ritt formdgeinriktning
och ritt teknisk [6sning. Verksamheten ger ocksd méjlighet att minska
riskerna i materielutvecklingen genom att sikerstilla att tekniken ir
tillrickligt mogen innan anskaffning. Utredningen bedémer dirfor
att investeringar i forskning och utveckling leder till att materielfor-
sorjningen blir mer effektiv genom att sikerstilla att den materiel
som ska anskaffas dr indamailsenlig, kostnads- och resurseffektiv.
Forskning och utveckling bidrar ocks till att materielférsérjningen
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blir mer hdllbar genom att den ger forutsittningar f6r att kunna
mota de mojligheter och utmaningar som teknikutvecklingen for
med sig.

For att nyttan med forskning och utveckling ska kunna tillgodo-
goras fullt ut behovs kapacitet och kunskap hos de bestillande och
mottagande myndigheterna Forsvarsmakten och FMV. Enligt vad
utredningen erfar pdgdr organisations- och kunskapsuppbyggnad
inom dessa myndigheter. Utredningen bedémer att detta ir en nod-
vindig utveckling.

12.6.2 Medel for att fraimja forskning och tekniska framsteg

Utredningen har uppdraget att foresld hur forskning och tekniska
framsteg kan understddjas. Utredningen har tolkat det som att det
ir hur staten kan understédja forskning och utveckling pd férsvars-
omrddet som avses. Det finns flera medel som staten kan anvinda.
Utredningen resonerar nedan om ett antal medel som syftar till att
stirka olika delar av ekosystemet f6r forskning och utveckling inom
forsvarsomridet.

En f6rutsittning for att forskning och utveckling ska kunna genom-
foras dr att det finns grundliggande rambetingelser sisom finansiering,
kompetensférsérjning och infrastruktur. Utredningen konstaterar att
staten tillhandahéller dessa grundliggande rambetingelser genom finan-
siering av hogre utbildning, forskning och utveckling samt forsknings-
infrastruktur.” Utdver dessa generella rambetingelser har staten p3
forsvarsomridet gjort betydande satsningar. I det senaste forsvars-
beslutet genomfordes substantiella anslagshdjningar av anslagen 1:4
Forskning och teknikutveckling och 1:3 Anskaffning av materiel och
anliggningar.

Med syfte att stirka férmdgan att g8 frin l8ga tekniska mognads-
nivder till hogre kan staten arbeta med att tydligare och tidigare
kommunicera férmigebehov till foretagen (se avsnitt 12.7.3) och
dirmed bide 6ka forstdelsen for vad som dr méjligt att uppnd och ge
foretagen forutsittningar att bidra till att méta f6rmigebehoven.
Inom omriden dir egen utvecklingsverksamhet ska genomféras, kan
forskning och utveckling gynnas av att staten efterfrdgar och bestil-
ler nya produkter. Teknikutvecklingen p8 forsvarsomradet drivs till

 Se proposition 2020/21:60 Forskning, fribet, framtid — kunskap och innovation for Sverige.
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del av statliga utvecklingsbestillningar. Sirskilt viktiga dr dessa bestill-
ningar for utvecklingen av komplexa férsvarsprodukter, som utan stat-
liga bestillningar inte skulle utvecklas. Det giller till exempel ubitar
och stridstlyg. For att frimja forskning och utveckling av komplexa
forsvarsprodukter kan staten dirfér behova ligga utvecklingsbestill-
ningar som efterfrigar produkter som inte redan ir tillgingliga.

Aven teknikutvecklingsuppdrag som syftar till att bygga kunskap
eller ta fram teknikdemonstratorer eller pd annat sitt visa pd tek-
nikens mojligheter, frimjar materielutvecklingen genom att vara en
link mellan 18ga och héga tekniska mognadsnivier. Det ir ocksd
viktigt att teknikutveckling som inte dr objektsbunden anvinds fér
att virdera tekniska mojligheter och koncept samt f6r att reducera
risk infor eventuella beslut om utveckling av materiel. Med en ut-
okad omfattning pa teknikutvecklingsuppdragen, vilket ocksa ir inrikt-
ningen fér den forskning och utveckling Forsvarsmakten bestiller™,
kan risken for férdyringar och férseningar i utvecklingsbestillning-
arna till f6ljd av tekniska risker reduceras. Det innebir att risken i
stillet omhindertas innan ett eventuellt beslut om anskaffning fat-
tas. Fordelen med denna ordning ir att tekniken dr mer mogen nir
den vil ska g3 till anskaffning. Det dr ocksd enklare att efter genom-
fort uppdrag vilja att inte g8 vidare med utvecklingen inom ramen
for ett teknikutvecklingsuppdrag dn en anskaffning. Investeringar i
tidiga skeden ir dirtill férhéllandevis billiga 1 jimférelse med senare
korrigeringar 1 materiel eller rena felsatsningar vid anskaffning eller
utveckling av materiel. Teknikutvecklingsuppdragen anvinds till att
bygga kunskap bide inom staten och hos de externa utférarna, vilket
ger férutsittningar {or en mer indamalsenlig materielf6rsorjning. Tek-
nikutvecklingsuppdragen kan dirfér med f6érdel anvindas bredare och
mer forutsittningsldst f6r att hitta mojliga tekniska losningar pd
féormagebehoven.

Med syfte att 6ka utbudet av forskning och utveckling som ir
tillginglig for forsvaret kan staten i 6kad utstrickning vinda sig till
foretag och utférare som inte har sin hemvist 1 forsvarssektorn genom
riktade dialoginsatser och teknikutvecklingsuppdrag. Det kan till
exempel ske genom tivlingar, utmaningar och 6ppna ansékningstor-
faranden. For att kunna styra inriktningen och tillgodogora sig

26 Forsvarsmakten. 2021-12-20. Inriktning av Férsvarsmaktens forskning och utveckling 2023-2025
(IFoU 23). Bilaga 1. FM2021-21469:1.
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resultaten forutsitts att det finns tillricklig kompetens och kapacitet
inom forsvaret.

For att frimja nyttiggérandet av civilt driven teknikutveckling
kan forsvaret ytterligare bygga upp omvirldsbevakningen runt civil
teknik. Samverkan med utférare av forskning och utveckling utanfér
forsvarsomridet ir ett annat verktyg. Forsvarsmakten har etablerat
samverkansprogram och ett militirt innovationsprogram fér att om-
sitta civil kunskap till militira tillimpningar. Utdver detta finns
samverkan med universitet och hogskolor och forsvarsféretag dir
civil forskning och teknikutveckling tillvaratas.

Utredningen bedémer att det dr viktigt att skapa foérutsittningar
for att synergier inom férsvarsforskningen och den civila forskningen
ska kunna uppst3, i likhet med de intentioner som EU-kommissionen
redovisar 1 till exempel forsvarspaketet och den strategiska kompas-
sen. Detta ir sirskilt angeliget inom framvixande teknologier som
exempelvis A, nya tillverkningsmetoder, kvantteknik med flera. For
detta indamal kan staten (regeringen) dverviga att inritta sirskilda
innovationsprogram inom férsvarsomradet for att ge ytterligare in-
citament f6r forskningsutforare och féretag och att bidra till att 16sa
forsvarets utmaningar, inte minst genom att dessa sjilva investerar
inom samma omraden.

For att frimja forskning och utveckling bedémer utredningen att
det ocksd dr av virde att kunskapsspridning sker inom ekosystemet
for forskning och utveckling. For att dstadkomma kunskapssprid-
ning kan staten exempelvis utveckla samarbeten med utvalda partner
som féretag, universitet och hégskolor samt andra linder. Sddana
samarbeten forutsitter att sikerhetsaspekter beaktas. Personalrér-
lighet inom systemet dr ocksd ndgot som frimjar kreativitet och kun-
skapsspridning, liksom ett infldde av nya féretag pd marknaden
(start-ups, avknoppningar). Aven i ett kunskapsspridningssyfte kan
sirskilda innovationsprogram fylla en funktion, d de bidrar till att
knyta thop olika utférare och finansiirer med verksamheter som forsk-
ning och utbildning och med tillginglig kunskap och kompetens.

Mojligheter till samarbete och kunskapséverféring mellan stat-
liga och externa utférare finns ocksd inom teknikutvecklingsupp-
dragen. Beroende pd forsvarsforetagens forutsittningar kan den kun-
skapsuppbyggnad som sker inom teknikutvecklingsuppdragen iven
leda vidare till kommersialisering av nya produkter, med eller utan
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utvecklingsbestillningar frin staten. Detta kan vara gynnsamt bade
for forsvaret och for Sverige som helhet.

Utredningen konstaterar sammanfattningsvis att det finns en
mingd medel som kan anvindas for att understddja forskning och
utveckling och att staten redan anvinder sig av flera.

12.6.3 Forskning och utveckling som stod
for materielforsérjningen

Den problembild som utredningen tagit del av pekar pd att det till
foljd av tidigare neddragningar har uppstitt obalanser inom ekosy-
stemet for forskning och utveckling inom férsvarsomridet. Det finns
behov av att bygga ithop kunskapsomriden och stirka upp singulira
kompetenser. Inom vissa omrdden finns det ocksd behov av att 3
thop utvecklingskedjan frin l8ga till héga tekniska mognadsnivier.
Det ir framfor allt insatser inom icke objektsbunden teknikutveck-
ling som har saknats. Dirtill dr utvecklingen inom nya teknikom-
riden som exempelvis kvantteknik, syntetisk biologi och autonoma
system potentiellt omvilvande (se kapitel 8), vilket innebir att det sir-
skilt krivs kunskap inom dessa omriden f6r att virdera hot och moj-
ligheter. For att stddja materielforsdrjningen anser utredningen att
forskning och utveckling inom férsvarsomrddet miste sikerstilla
forsvarets férmiga att

— kunna f6lja och forstd teknikutvecklingen

— dranytta av teknikutvecklingens mojligheter och hantera nya hot
eller férindrade forutsittningar till f6]jd av den

— kunna g8 frin l3ga till hoga tekniska mognadsnivier f6r de omr3-
den som Sverige behover egen utveckling inom och nyttja tek-
nikutvecklingen som stéd till materielférsorjningen 1 dvrigt.

Utredningens inriktning ovan forutsitter att staten kan ha en tek-
nikbevakning éver hela bredden av omriden som har relevans for det
militira forsvaret. Det innefattar sdvil militir som civil teknikut-
veckling och sdvil etablerade som framvixande teknikomriden. Av
effektivitetsskil bor férsvarets egen forskning och utveckling kon-
centreras till omrdden dir det inte finns andra aktdrer samt till om-
rdden dir det inte gir att dra nytta av andras forskning och utveck-
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ling. Utredningen beddmer att det handlar om forskning och ut-
veckling inom integritetskritiska omriden och fér att hitta militira
tillimpningar av civil teknik. Forskning och utveckling bor dven
bedrivas for att virdera teknikutvecklingens konsekvenser i termer
av hot och méjligheter. Forskning och utveckling férutsitter ldng-
siktighet och kontinuitet f6r att forsvaret inte tillfilligt ska férlora
kompetens som kan vara svér att ta igen.

Kompetens inom kritiska teknikomrdden® ir nédvindig for att
sikerstilla statens mojligheter till att moéta framtida materielbehov.
Kompetens som ir nédvindig kan utvecklas till exempel genom att
staten bestiller och finansierar teknik- och konceptstudier eller
demonstratorer.

Teknikutvecklingsuppdrag (innefattande demonstratorer och icke
objektsbunden utveckling) bér anvindas for att virdera tekniska moj-
ligheter och koncept samt for att reducera risk infér beslut om even-
tuell utveckling av materiel. Det ir viktigt att teknikutvecklings-
uppdragen definieras och genomfors tidsmissigt sd att relevant kun-
skap kan tappas av till planerade och aktuella materielprojekt i olika
faser. Det kan handla om att teknikutvecklingsuppdragen matchas
mot behoven av framtida utvecklingsbestillningar f6r att en fullstin-
dig utvecklingskedja ska dstadkommas.

Teknikutvecklingsuppdrag och utvecklingsbestillningar bér prio-
riteras inom de omrdden dir Sverige behover egen kunskap och ut-
veckling. Det kan exempelvis vara inom de utpekade strategiska mate-
rielomridena, men det kan dven handla om andra materielomriden
dir det ull foljd av operativa forutsittningar dr nédvindigt. I de fall
staten finansierar utvecklingen av ny teknik och materiel ir det rim-
ligt att staten vidtar dtgirder for att sikerstilla att nytta av en even-
tuell export kommer staten till del genom exempelvis avtal om
royalty och licensavgifter.

Teknikutvecklingen sker 1 huvudsak inom andra sektorer dn for-
svarssektorn. Dirfér anser utredningen att 6kade anstringningar
behéver goras for att {4 del av och nyttiggora civil teknikutveckling.
Utredningen foresldr att innovationsprogram for forskning och
utveckling inom omriden som ir gemensamma fér civil och militir
verksamhet etableras med syftet att frimja inhimtningen av relevant

¥ Teknikomriden kan anses vara kritiska nir kunskap och kompetens inom dem ir integ-
ritetskritisk, nédvindig av {8rsdrjningssikerhetsskil eller krivs for att méta nya behov och
mojligheter.
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civil teknik till forsvarsomradet. Utredningen utvecklar sitt forslag i
kapitel 15.

Staten bér dven brett kommunicera framtida fé6rmagebehov (se
avsnitt 12.7.3) och uppmuntra féretag och andra aktorer att utveckla
16sningar som moter dessa behov.

Utredningen bedémer att dialog, innovationsprogram och tek-
nikutvecklingsuppdrag ger férutsittningar for forsvaret att dra nytta
av den innovationskraft som finns hos féretagen. Genom att 1 hogre
utstrickning nyttja den forskning och utveckling som sker i den civila
sektorn kan den forskning och utveckling som krivs fér en inda-
mélsenlig och hillbar materielf6rsérjning ske pd ett effektivare sitt.

Samtidigt konstaterar utredningen att de intridesbarriirer som
finns for forsvarsmarknaden dven piverkar férutsittningarna for
forskning och teknikutveckling pd férsvarsomrddet. Utredningen
erfar att det begrinsar och ibland hindrar férsvarsmyndigheternas
samverkan med akademi och civila statliga myndigheter p& forsk-
ningsomrédet. Sirskilt inom omvilvande teknikomréden av stor bety-
delse for sdvil niringsliv som totalférsvar, anser utredningen att en
fungerande samverkan ir av stor betydelse for att ett koordinerat
statligt agerande. Forsvarsmakten, FMV, FOI, MSB, Vinnova och
Vetenskapsrddet bor exempelvis efterstriva en god kinnedom om
vilka teknikomriden som ir intressanta f6r dvriga myndigheter, si
att dessa myndigheter kan understddja varandra och tillvarata hela
statens intressen nir det finns férutsittningar for det.

Utredningen bedémer sammanfattningsvis att ovanstdende inrikt-
ning innebir ett effektivt nyttjande av forskning och teknikutveck-
ling. Utredningen vill betona att inriktningen handlar om att uppnd
balans i ekosystemet. Den kan innebira viss ombalansering 1 fér-
héllande till tidigare inriktningar, dven om utredningen bedémer att
den inriktning som foreslds ir 1 linje med Férsvarsmaktens priori-
teringar for forskning och utveckling. Till f6ljd av de aviserade
anslagsékningarna kan behovet av forskning och utveckling behéva
oka, vilket Forsvarsmakten ocksd pekar pd 1 sitt underlag frdn den
8 april 2022.%

2 Forsvarsmakten. 2022-04-08. Uppdrag att foresld anslagskningar for det militira forsvaret.
FM2021-19703:18.
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12.6.4 Teknik- och materielutveckling inom ramen
for Europeiska forsvarsfonden

Milet for EDF, enligt EDF-férordningen, dr att stirka effektiviteten
och innovationsférmigan inom den europeiska férsvarsindustriella
och teknologiska basen. Den svenska regeringen har mélsittningen
att det ska vara ett brett och aktivt svenskt deltagande 1 EDF. Sam-
tidigt anser regeringen att EDF bor vara en integrerad del av svensk
materielférsorjning.

Inom ramen f6r EDF:s forskningsdel finns potential till ett brett
deltagande, eftersom forskning om teknikens méojligheter ir intres-
sant for utforare som letar efter sdvil civila som militira tillimp-
ningar av tekniken. Diremot foéranleder konstruktionen med med-
finansiering 1 EDF:s utvecklingsdel att staten engagerar sig 1 vilka
produkter som utvecklas. Syftet med medfinansieringen ir att EDF
ska leda till produkter som medlemsstaterna vill anskaffa. Det dr dir-
fér en nodvindig forutsittning att projekt som staten medfinansi-
erar moter militira behov. Utredningen erfar att det finns tankar om
att starkare koppla forskning inom EDF till utveckling av materiel,
vilket kommer att innebira ett behov av samordning mellan staten
och utférare och diskussioner om limpliga projekt dven inom forsk-
ningsdelen.

Sammanfattningsvis konstaterar utredningen att det militira f6r-
svarets engagemang och medfinansiering rérande EDF framfér allt
motiveras utifrin det militira férsvarets behov.

Genom EDF kan finansiering och dirmed kostnadsdelning med
andra linder erhillas. For Sverige ir EDF en méjlighet att delta 1 och
ta del av virdet av sddan forskning och utveckling som inte hade
blivit finansierad och kommit till stdind utan EDF. Finansieringen
via EDF kan ocks4 bidra till méjligheterna att beh3lla och utveckla
teknisk kompetens vid féretag, akademi, myndigheter och institut.
Slutligen ir ett deltagande ett sitt att £ utvixling pd EU-avgiften.
Det finns dirmed flera mojliga férdelar med att nyttja EDF inom
materielférsorjningen.

Forskning och utveckling inom ramen f6r EDF kan inte ersitta
nationell forskning och utveckling, utan ir snarare ett komplement.
Det beror pi att forskning och utveckling behéver en ldngsiktighet
och en kontinuitet for att tillricklig kunskap ska kunna byggas och
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forvaltas, vilket EDF med sitt ansokningsférfarande for enskilda
projekt inte medger.

De projekt som Sverige deltar 1 och finansierar miste vara limp-
liga for internationella forsknings- eller utvecklingssamarbeten. De
grundpremisser som giller f6r sidana samarbeten (se avsnitt 12.4) ir
ocksd giltiga f6r EDF-projekt.

I likhet med den forskning och utveckling som bedrivs och finan-
sieras nationellt m3ste det dven finnas en ambition att projekten kan
bidra till att méta ett formigebehov f6r det militira férsvaret. Utred-
ningen noterar att EU uppmuntrar synergier mellan EDF och andra
finansieringsinstrument som Horisont Europa fér att stirka gemen-
samma satsningar fér forskning och utveckling.”” Fér att nationella
intressen ska fi genomslag 1 EDF krivs ett mdlmedvetet och ling-
siktigt arbete.

Sammanfattningsvis bedémer utredningen att EDF

— 1forsta hand bor nyttjas f6r att mota f6rmigebehov for det mili-
tira forsvaret (direkt nytta)

— 1andra hand bér nyttjas for att stirka svenska forsvarstoretags
kompetens och konkurrenskraft si att de kan méta férmage-
behov f6r det militira férsvaret (indirekt nytta)

— 1 tredje hand bor nyttjas for att ullfora teknisk kunskap 1 ett
bredare perspektiv (civil nytta, tredjehandsnytta).

Medfinansiering av EDF-projekt kan ske genom statliga anslag eller
frén projektutforarnas egna budgetar. Utredningen bedémer att
medfinansiering genom forsvarsanslagen bor nyttjas for projekt som
bidrar till att méta militira férmigebehov. Bedémningen av nir ett
projekt bidrar till att méta militira férmagebehov behover goras frin

fall all fall.

? Council of the European Union. A Strategic Compass for Security and Defence — For a Euro-
pean Union that protects its citizens, values and interests and contributes to international peace
and security. Bryssel, 21 mars 2022. 7371/22.
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12.7 Statens relation till forsvarsforetagen

Utredningens bedéomning: Nir statens intresse sammanfaller
med foretagens bor staten bidra till lingsiktiga forutsittningar
for svenska forsvarsforetag att uppritthilla och utveckla sin kon-
kurrenskraft.

Ett av utredningens 6vergripande uppdrag ir att utveckla statens
relation till férsvarsforetagen®. I detta avsnitt berdr utredningen
direktivets uppgifter om dialog och insyn. Vidare resonerar utred-
ningen om hur staten bor agera i forhillande till svenska férsvars-
foretag.

Utgéngspunkten f6r utredningens resonemang ir att staten behé-
ver forsvarstoretagen for att forsorja férsvaret med materiel och mate-
rielrelaterade tjanster (se kapitel 7). Staten behover den kompetens
och kapacitet som féretagen har att utveckla, producera, vidmakt-
hilla och underhalla materiel. Staten ir ocksd 1 behov av kunskap frén
foretagen om marknaden och om vilka produkter och tekniker som
kan erbjudas, vilken inhimtas genom till exempel studier och demon-
stratorer (se avsnitt 12.7.3). Kunskap som foretagen delger kan inne-
bira bide att nya formigebehov identifieras och att redan kinda
behov kan métas pd nya sitt. Inom vissa omriden ir det av sirskild
vikt att det finns en inhemsk kompetens och kapacitet. Foretagens
verksamhetsinriktning, kostnadsbas, beliggning och lngsiktiga forut-
sittningar ir 1 dessa fall frigor som stater har ett sirskilt egenintresse
1. Det innebir inte att staten har ett ansvar f6r forsvarsforetagen (se
kapitel 10).

Det statliga ingripandet pd forsvarsmarknaden ir dock omfatt-
ande, vilket 1 sin tur gor att forsvarsforetagen ir beroende av att
staten ger tillstdnd for tillverkning och export av krigsmateriel, kom-
municerar férmigebehov samt 1 vissa fall finansierar teknikutveck-
ling och utvecklingen av komplex materiel. Forsvarsmarknadens
sirskilda férutsittningar innebir ocksd att de svenska foérsvarsfore-
tagen ibland behover hjilp av staten for att f8 marknadstilltride
genom exportfrimjande 4tgirder eller deltagande 1 internationella

0 Forsvarsforetag dr foretag som dr verksamma pd den svenska eller internationella férsvars-
marknaden. Svenska forsvarsforetag ir hos Bolagsverket registrerade juridiska personer (exempel-
vis aktiebolag och handelsbolag) och enskilda firmor verksamma pd férsvarsmarknaden.
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samarbeten. Dirtill kan foéretagen behdva stéd 1 enskilda export-
affirer.

Inom EU har flera initiativ lanserats som kommer att paverka
incitament och strukturer pd den gemensamma férsvarsmarknaden
(se kapitel 9). Det fr dven betydelse fér incitamenten f6r gemensam
formageutveckling. Trots en gemensam férsvarsmarknad ir konkur-
rensforutsittningarna indd olika for foretagen 1 medlemsstaterna,
vilket bland annat beror p4 sddant som dgandeférhdllanden och synen
pa kompensationsitaganden.

Utredningen bedémer att staten av ovanstiende skil och nir sta-
tens intressen sammanfaller med foretagens bor verka for att svenska
forsvarsforetag har forutsiteningar att uppritthdlla och utveckla sin
konkurrenskraft. Det handlar exempelvis om att bidra till [ingsiktiga
och forutsigbara forutsittningar pa forsvarsmarknaden, verka for att
foretagen ges tilltride till andra linders marknader och att uppritt-
hilla dialog med marknaden samt méjliggora, frimja och stodja
export (i enlighet med svensk lagstiftning).

12.7.1 Langsiktiga och foérutsagbara foérutsattningar

Materielforsorjningen dr 1 flera delar lingsiktigt till sin karaktir.
Materielens livscykel kan stricka sig 6ver decennier, forskning och
utveckling 1 dag kan i vissa fall leda till ny materiel om tjugo &r och
kopare och siljare kan vara kontraktsbundna éver l8ng tid. De linga
ledtiderna innebir att foretagens beslut om att investera i nya pro-
dukter sker under stor osikerhet om framtidens utveckling.

Svenska staten bestimmer minga av de spelregler som giller for
den svenska férsvarsmarknaden. Det handlar om regelverk om export-
kontroll, upphandling, sekretess och verksamhetstillstind. Det hand-
lar ocksd om prioriteringar och beddmningsgrunder, exempelvis f6r
att bevilja exportstdd. Aven arbetssitt och processer for frigor dir
staten och féretagen har gemensamma intressen, som till exempel
EDF, paverkar hur foérsvarsmarknaden fungerar och vilka férutsitt-
ningar som giller, vilka ir utgdngspunkter for féretagen i deras beslut
om sin affirsverksamhet.

Eftersom svenska staten har stor pverkan pa de svenska forsvars-
foretagens forutsittningar, bedémer utredningen att en dialog med
niringslivet infér stdrre forindringar av spelreglerna ir énskvird.
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Det kan minga ginger ocksd vara befogat for att staten ska kunna
bedéma konsekvenserna av planerade férindringar. Det dr ocksd dnsk-
virt att prioriteringar och bedémningsgrunder, dir det ir limpligt,
tydligt kommuniceras f6r att 6ka férutsigbarheten 1 statens beslut.

12.7.2 Export och exportstod

Utredningens bedomning: Staten bor mojliggéra och stodja
export som bidrar till materielforsérjningen. Staten bér

— ge exportstdd om det bidrar till forsvarsnyttan

— verka for att svenska forsvarsforetag ska f8 marknadstilltride
1 andra linder

— agera referenskund for att ge mojligheter till export och kost-
nadsdelning.

Eftersom den svenska férsvarsmarknaden ir liten dr forsvarsexport
ofta en nddvindig férutsittning for att svenska forsvarstoretag ska
kunna utveckla och producera kvalificerade tjinster och forsvars-
materiel. Utredningen redogor 1 kapitel 7 f6r nytta och risker med
forsvarsexport f6r staten. Utredningen bedémer med utgdngspunkt
1 redogorelsen att export och exportstddjande verksamhet behover
vara en del 1 att skapa forutsittningar for kostnadsdelning fér staten
respektive konkurrensforutsittningar fér svenska forsvarsforetag
och dirigenom bidra till en effektiv, siker och hillbar materielfor-
sorjning.

Export forutsitter marknadstilltride. Forutsittningarna pd for-
svarsmarknaden gor att foretagen 1 vissa fall behover statens frim-
jande och stéd f6r att uppfattas som en trovirdig leverantor — dven 1
kris och krig — och dirmed som ett limpligt val. Exportstddet sker till
exempel genom exportkampanjer och syftar till att nd storre stra-
tegiska mellanstatliga exportaffirer eller mellanstatliga samarbeten
kopplade till forsvarsforetagens storre exportaffirer. Det kan ocksd
handla om att tillhandahlla resurser i form av personal och materiel
1 syfte att utbilda, forevisa materiel eller pd annat sitt medverka i
marknadsaktiviteter samt agera referenskund.
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Forsvaret 1 hemlandet ir ofta den f6rsta anvindaren av ny mate-
riel och dirmed viktig som referenskund vid marknadsféring till
andra linder. Att svenska forsvaret agerar referenskund ir dirfor
betydelsefullt f6r forsvarsforetagens trovirdighet pd marknaden.
Det ir ocksd betydelsefullt att svenska staten agerar kontaktskap-
ande genom frimjandeaktiviteter, iven pd hog politisk niva. All export
méste naturligtvis ske inom ramen {ér Sveriges exportkontrollregel-
verk.

For att mojligheterna till marknadstilltride inom EU inte ska for-
simras for svenska férsvarsforetag behdver staten agera inom ramen
for de olika samarbetsformerna (exempelvis Pesco och EDF) inom
EU som péverkar férsvarsmarknaden (se kapitel 9). Med EDF som
drivande kraft blir EU:s férsvarsmarknad féremal for stark politisk
styrning. I den kontexten behéver staten skapa forutsittningar f6r
att de svenska foretagen ska kunna deltaga pd likvirdiga premisser,
for att svenska forsvarsféretag inte ska missgynnas.

Den exportstddjande verksamheten prioriteras i dag efter vilka
dtgirder som férvintas skapa storst férsvarsnytta. Forsvarsnyttan
definieras som bidraget till férsvarets operativa férmdga och ldng-
siktiga materielférsdrjning samt fordelen for svensk férsvars- och
sikerhetspolitik 1 6vrigt. Utredningen konstaterar att férsvarsnytta
méste vara styrande for att exportstodet ska bidra till en effektiv,
siker och héllbar materielférsorjning.

Myndigheternas tillgingliga resurser ir grinssittande for vilket
stdd som dr rimligt att ge frdn statens sida. Anslaget f6r Forsvars-
exportmyndigheten uppgick vid avvecklingen till nirmare 66 mil-
joner kronor.”' Fér 2022 har FMV avdelat cirka 35 miljoner kronor
till exportstdd utav anslaget 1:11 Forsvarets materielverk, anslags-
post 6 Internationellt materielsamarbete och exportstod. Skillnaden
talar f6r att det kan finnas stora behov av exportstéd som inte till-
godoses. I nuliget prioriteras komplexa férsvarsprodukter f6r export-
stdd. Utredningen bedémer att det kan finnas omriden av mindre
ekonomisk omslutning, som har betydelse for férsvarsnyttan och
som i dag inte fir ett tillrickligt exportstdd. Utredningen bedomer
dirfor att bedémningsgrunderna f6r forsvarsnytta samt behovet av
resursforstirkningar f6r exportstdd och exportfrimjande behéver ses
over. Utredningen dterkommer med ett sidant forslag i kapitel 15.

3! Proposition 2014/15:1. Budgetpropositionen for 2015. Utgiftsomride 6 Férsvar och sam-
hillets krisberedskap.
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12.7.3 Dialog

Utredningens bedomning: Dialog mellan staten och féretagen
ir en viktig férutsittning for att materielférsorjningen ska fun-
gera. Staten bor fora dialog med syfte att

— 1 tidiga skeden inhimta information om méjligheter med ny
teknik och kommunicera om férmigebehov (smd och medel-
stora foretags mojligheter att delta bor sirskilt beaktas)

— 1 anskaffningsskedet inhimta information kring vilka pro-
dukter som finns och kommunicera vilka produkter som
staten avser anskaffa

— med foretag som har uppgifter 1 genomférandet av materiel-
forsoérjningen diskutera hur f6érsérjningssikerhet ska siker-
stillas

— utveckla forutsittningarna f6r marknaden och enskilda fére-
tag.

Dialog mellan staten och féretagen ir en viktig férutsittning for att
materielforsorjningen ska fungera pd kort och ling sikt. I detta
avsnitt analyserar utredningen vilka kategorier av dialog som finns
och hur dialogen fungerar i dag. Utredningen behandlar i detta sam-
manhang uppgiften i direktivet att ge férslag om strukturerade former
for en strategisk dialog mellan staten och férsvarsféretagen, sirskild
frin dialogen mellan den upphandlande myndigheten och leve-
rantdren i enskilda upphandlingar.

Behov och utmaningar

Staten har flera olika dialogbehov med marknaden. Behoven om-
fattar sdvil marknaden som helhet som enskilda foretag i flera olika
situationer. Som utredningen redogjort fér 1 kapitel 7 ir de foretag
som staten ir beroende av bdde svenska och utlindska. Dialog med
marknaden innefattar dirfor ocksd bde svenska och utlindska fore-
tag. Vilka foretag som dr aktuella i vilken dialog beror p4 vilken kom-
petens de har eller vilka produkter de kan erbjuda. Forutsittningar
och former for dialog varierar med olika behov. Principiellt kan
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statens dialogbehov med féretag och marknaden delas in i fyra kate-
gorier, se figur 12.2.

Figur 12.2  Behov av dialog mellan staten och féretagen
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Dialog om formégebehov

I tidiga skeden av livscykeln har staten behov av dialog om férmage-
behov samt potentiella forsorjningslésningar. Detta inkluderar
bland annat att inhimta information om mgjligheter med ny teknik
frdn marknaden f6r att kunna identifiera och beskriva férmige-
behov. En dialog med foretagen ger en bild av vad marknaden kan
erbjuda i termer av befintliga produkter och potentiell utveckling
och skapar férutsittningar for att férmigebehoven beskrivs pa ett
korrekt sitt. Staten har i tidiga skeden ocks3 ett intresse av att kom-
municera identifierade férmigebehov med marknaden for att ange
vilka behov staten ir intresserad av att hitta l6sningar pa.

Nir formigebehoven har definierats kan staten kommunicera det
till marknaden f6r att féretagen ska veta vilka utmaningar som fér-
svaret stdr infor och kunna vilja om de vill rikta in sin verksamhet
mot detta. Det gor ocksd foretag mer forberedda for utlysningar eller
uppdrag om teknikutveckling. I Storbritannien sker denna form av
dialog till exempel genom sirskilda dokument och i sirskilda forum.”

32 Se t.ex. Ministry of Defence. Defence Innovation Priorities. Accelerating commercial opportunities
to solve Defence's most pressing challenges. Defence Innovation Directorate. September 2019.
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/
file/831427/20190906-InnovationPrioritiesPub_Final .pdf (Himtad 2019-12-19) och HM
Government. Defence and Security Industrial Strategy: A strategic approach to the UK’s defence and
security industrial sectors. CP 410. Mars 2021. https://assets.publishing.service.gov.uk/
government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/971983/Defence_and_Security
Industrial_Strategy - FINAL.pdf (Himtad 2021-03-24).
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Utredningen erfar att den dialog som férekommer mellan staten
och grupper av féretag samt mellan branschorganisationer och myn-
digheter 1 hog grad har karaktiren av probleminventering samt
redovisning av behov och méjligheter. Gemensamma arbetsgrupper
for fordjupad diskussion inom ett omride eller for att utveckla
mojliga l6sningar pd problem dr mindre vanligt férekommande.

Foretagens erfarenheter ir att dialog om behov i dag fors for sent
och att informationen ibland ir otillricklig for att féretagen ska
kunna bedéma vad som behévs och agera pd informationen. M3l-
gruppen skulle dirtill behéva breddas.

Informationen har utvecklats pd senare &r genom att FMV till-
sammans med Foérsvarsmakten genomfér férdjupningsseminarier
som syftar till att ge en viss inblick i planeringen fér de nirmaste
dren. Den information som ges vid dessa tillfillen ir uppskattad,
men upplevs dock inte vara tillrickligt underlag for foretagen.

Utredningens beddmning ir att dialogen 1 tidiga skeden behéver
utvecklas. Statens kommunikation 1 tidiga skeden behover generellt
ske pd stor bredd for att staten ska kunna dra nytta av alla de méo;j-
ligheter som féretag kan bidra med.

Utredningen bedémer att det r viktigt att smd och medelstora
foretag har mojligheter att delta 1 dialogen om férmégebehov. En
bredare ansats ger forutsittningar for att finga in teknikutveck-
lingen frdn sm& och medelstora foretag samt féretag frin den civila
marknaden. Dialogerna bér handla om informationsinhimtning om
teknikens mojligheter och kommunikation av sirskilda utmaningar
och riktas till en bred krets av féretag.

Dialog i anskaffningsskedet

Infér och i samband med anskaffning har staten ett behov av att
kommunicera vilken typ av materiel staten avser att anskaffa f6r att
mota formigebehoven. Staten har ocksd behov av information om
vilka produkter och tjinster som marknaden kan erbjuda eller som
ir under utveckling. Dialogen infér och i samband med anskaff-
ningar ir reglerad 1 upphandlingslagstiftningen och ska genomforas
med beaktande av de upphandlingsrittsliga principer som styr sta-
tens agerande vid konkurrensupphandling.
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Utredningen konstaterar att myndigheterna arbetar strukturerat
med den hir kategorin av dialog i dag. Samtidigt har utredningen
erfarit att foretagen efterfrigar tidigare utlysningar och besked om
indringar i planeringen. Nigra foretag pekar ocksd pd att ansatsen
for dialog varierar beroende p3 vilken férsvarsgren som for dialogen
och att samordningen mellan de upphandlande myndigheterna ibland
brister.

Utredningen konstaterar att det ir viktigt att dialogen 1 anskaft-
ningsskedet ger forutsittningar f6r foretagen att bidra och att sir-
skilt sm& och medelstora foretags mojligheter bor beaktas. Samtidigt
méste myndigheterna f6lja den upphandlingslagstiftning som giller.

Dialog med foretag som har uppgifter i materielférsérjningen

Anskaffning av materiel innebir 1 manga fall att staten blir beroende
av leverantoren och/eller andra aktorer for att pd ett effektivt sitct
underhilla, modifiera och 1 6vrigt vidmakth&lla materielen. I vissa fall
omfattar statens beroende iven méjligheterna att anvinda mate-
rielen pd ett effektivt sitt. Staten har dirfor behov av att f6ra dialog
med de foretag som har en roll 1 att mojliggdra anvindning, vidmakt-
hillande och vidareutveckling av anskaffad materiel. Denna dialog
avser sirskilt férutsittningarna for férsérjningssikerhet och avser si-
vil enskilda materielsystem som generella forutsittningar f6r berérda
foretag.

Utredningen har erfarit att dialogen kring pdgdende affirsverk-
samhet 1 mdnga fall ir strukturerad och systematisk. Utredningen
noterar dock att det kan finnas behov av utvecklad dialog kring
sddana frigor som forsorjningssikerhet, krigsplacering av personal
vid foretag och sdrbarhetsanalyser gillande rivaror och insatsvaror
utifrin det férsimrade sikerhetsliget och att forsvarets huvudupp-
gift nu innefattar férsvar mot vipnat angrepp. Dialogen kan hir foras
sdvil med enskilda féretag som med grupper av féretag som ir bero-
ende av varandra eller verkar inom samma teknik- eller materiel-
omréde.
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Dialog om forutsittningarna f6r marknaden
och enskilda foretag

Utover dialogen 1 olika skeden av materielens livscykel har staten
behov av en generell dialog med marknaden om férutsittningarna
fér materielforsorjningen och marknadens funktionssitt. Syftet med
denna dialog ir att utveckla forutsittningarna s3 att foretag har
bittre mojligheter att bidra till materielférsérjningen. Staten kan i
huvudsak féra denna dialog genom berérda bransch- och intresse-
organisationer samt pd branschdagar som Forsvarsféretagsdagarna
eller andra brett riktade forum. Fér denna typ av informationsutbyte
bedémer utredningen att det 1 dag finns fungerande former for
dialog som kan nyttjas. Utredningen konstaterar att ett niringslivs-
rdd ocksd idr ett forum som skulle kunna anvindas fér dialog om
materielférsorjningens férutsittningar gillande exempelvis intri-
desbarriirer, totalforsvarsplanering, krigsplacering och krigsviktiga
foretag. Det ir frigor som regeringen har mandat att omhinderta.

Avslutningsvis har staten behov av dialog om férutsittningar
med foretag som dr verksamma inom strategiska materielomriden
om hur dessa omrdden kan bibehillas pa ett effektivt, sikert och
langsiktigt hillbart sitt. Dialog sker i dag, men skulle kunna utveck-
las f6r att mer systematiskt och lingsiktigt hantera frigor om fér-
sorjningssikerhet, produktionskapacitet, export och innovation.
Yrtterligare frigor som kan vara viktiga att diskutera r férindringar
1 dgarstrukturer, styrning eller verksamhet som pdverkar de ling-
siktiga férutsittningarna for materielférsérjningen.

Utredningen konstaterar att de strategiska materielomridena
skiljer sig frdn andra omriden sdtillvida att de pekats ut av regeringen,
men att motsvarande behov och dynamik till del dterfinns dven inom
andra