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1 Bakgrund och syfte

Sveriges regering har hittills identifierat tre sa kallade vasentliga sakerhetsintressen (VSI):
stridsflygforméagan (Budgetproposition 2014),! undervattensformagan (Varandringsbudget 2014),?
samt integritetskritiska delar av ledningssystemomradet sasom sensorer, telekrig och krypto
(Budgetproposition 2018).2 Dock é&r sjalva begreppet VS| otydligt definierat och bristfélligt avgransat.
Detta har redan lett till en begreppsglidning, vilket i sin tur har gett upphov till ett antal olika tolkningar
av begreppet VSI inom den svenska forsvarssektorn och den bredare svenska forsvarsdebatten.

Divergerande tolkningar skapar otydlighet inom férsvarssektorn, vilket kan leda till svarigheter att
folja upp nyttor och kostnader férknippade med utpekade vésentliga sékerhetsintressen. Olika
tolkningar riskerar ocksa att leda till ”gisslantagning” av begreppet fran olika intressenter, vilket kan
skapa oavsiktliga merkostnader alternativt begransa nyttan for staten, forsvaret och forsvarsindustrin.
Detta kan hamma investeringar och politiska beslut.

Ett antal tidigare utredningar och studier har identifierat denna definitionsproblematik och patalat
behovet av att tydligt definiera begreppet VSI. Materielbehovsutredningen fran 2018 konstaterar att
materielobjekten knutna till VSI utgér en betydande del av Férsvarsmaktens materielanslag, men
noterar att VVSI som begrepp endast &r delvis definierat samt att en 6versyn behdver goras for att
klarlagga innebdrden och kostnaderna for utpekade VSI. Materielbehovsutredningen konstaterar
vidare att om ambitionen for de vésentliga sakerhetsintressena innefattar ett statligt ansvar for att
bibehalla kompetensen inom industrin, behdver medel avséttas for detta.*

I sin rapport Varnkraft fran 2019 patalar Forsvarsberedningen att VSI behéver definieras till innehall
och omfattning samt att statens roll och ataganden behdver identifieras. Dessutom menar Forsvars-
beredningen att ekonomiska konsekvenser klargors innan ytterligare VSI pekas ut och foreslar att
objektsramar infors for att tydligare folja upp nuvarande VSI. Forsvarsberedningen foreslar ocksa att
en materielforsorjningsstrategi utformas som innehaller en strategisk inriktning for att klarlagga
statens och industrins roller och ansvar samt tydliggora statens atagande i forsvarsindustriella fragor,
inklusive VSI.°

FOLI:s rapport Strukturella utmaningar fran 2018, medforfattad av forfattaren till detta memo, patalar
ocksa problematiken kring den otydliga definitionen av VSI. Bland annat noterade rapporten
Strukturella utmaningar en begreppsglidning fran upphandling enligt EUF Artikel 346 till nationellt
prioriterade formageomraden samt bristande avgransningar betraffande statens ataganden betréaffande
industriell kompetens.® Forfattaren till detta memo har aven i ESO-rapporten, Pang for pengarna fran
2019, patalat problemet med den otydliga definitionen av VSI och foreslar dessutom en uppdelning
av begreppet som fokuserar kring att separera férmageomraden fran materielobjekt. 7 Denna
uppdelning ar dock otillrackligt for att komma tillratta med den radande begreppsforvirringen, vilket
fortydligas i detta memo.

! Prop. 2013/14:1, Budgetproposition for 2014, Utgiftsomrade 6, s. 66.

2 Prop. 2013/14:99, Varandringsbudget, s. 20.

3 Prop. 2017/18:1, Budgetproposition for 2018, Utgiftsomrade 6, s. 46-47.

4 S0U 2018:7, Forsvarets langsiktiga materielbehov, s. 58, 61, 163.

% SOU Ds 2019:8, Varnkraft, s. 267-269.

® Olsson m.fl. (2018) Strukturella utmaningar inom det militara forsvarets materiel- och personalforsorjning, FOI-R--4593--SE
7 Olsson, Per (2019) Pang for pengarna, ESO 2019:7.
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For att fortydliga begreppet VSI och dess innebdrd har regeringen i sin forsvarspolitiska
inriktningsproposition fran 2020 uppdragit at den sarskilda utredare som har till uppgift att foresla en
ny materielférsorjningsstrategi att som del i sitt arbete att kartlagga innebdrd och tillampning av
begreppet VSI samt integritetskritiska omraden.®

Detta memo syftar till att redogora for, kategorisera och problematisera olika tolkningar av begreppet
VSl i forhoppning om att pa sa sétt stodja den pagaende utredningen i dess arbete. Memot foreslar
ocksa atgarder for att hantera uppkomna problem med nuvarande definition eller brist pa definition.

8 Prop. 2020/21:30, Totalférsvaret 2021-2025, s. 119.
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2 Tre tolkningstyper

Baserat pa ett antal olika dokument och uttalanden om begreppet VS|, savél internationellt som inom
den svenska debatten, identifierar memot tre olika tolkningstyper av begreppet VSI. En tolkning ror
VSI som ett internationellt vedertaget juridiskt begrepp vid upphandling av militdr materiel, en annan
tolkning ar VSI som nationellt prioriterade strategiska kompetensomraden, en tredje tolkning ar VSl
som nationellt prioriterade militara formageomraden. Det dvergripande problemet ar att vi i Sverige
anvénder samma begrepp for att beskriva alla tre tolkningstyper.

Det ar vart att notera att dessa tolkningstyper inte ar knutna till nagon specifik foretradare, vare sig
institution, organisation eller individ, utan utgar ifran forfattarens tolkning av styrande dokument och
uttalanden som férekommer eller har férekommit i den svenska forsvarspolitiska diskussionen.

Trots att dessa tolkningar inte ar 6émsesidigt uteslutande, identifierar detta memo att tolkningstyperna
anda har olika syften, tillampningar och konsekvenser. Dessa tolkningstyper skulle darmed vara
betjanta av att separeras fran varandra. Med andra ord beh6ver atminstone tva av tre tolkningstyper
kallas nagonting annat &n VSI. Detta memo lamnar &ven forslag pa vad dessa alternativa benamningar
skulle kunna vara.

2.1 Juridisk tolkning av vasentliga sékerhetsintressen

Inom internationell juridik forekommer begreppet vésentliga sédkerhetsintressen (eng. essential
security interests) i en rad internationella férdrag och handelsavtal, bland annat avtal inom OECD,
NAFTA, GATS samt ett antal bilaterala investeringsavtal. | dessa avtal ger begreppet VSI mdjlighet
till undantag fran avtalade investeringsregler, framst for militar materiel, men stundtals dven annat
sékerhetsrelaterat och/eller nukleédrt material. Begreppet VSI forekommer éven i internationell lag.
Folkrattskommissionen skriver att lander kan vidta atgarder for att skydda sina VSI, dven mot
omedelbar fara (eng. immediate peril), ett aningen breddat begrepp. VSI definieras daremot inte vidare
inom dessa avtal utan tolkas relativt brett, dock med en tydlig koppling till nationell sakerhet.®

Fordrag och lagar av relevans for detta memos diskussion av VSI &r dock europeiska unionens fordrag
och svensk lagstiftning. | sammanhanget europeisk och i forlangningen svensk militdr materiel-
forsorjning har begreppet VSI sitt juridiska ursprung i Fordraget om den Europeiska Unionens
Funktion (EUF) Artikel 346 (tidigare Artikel 296 EG).1° Denna artikels paragraf 1b konstaterar att
varje medlemsstat far vidta atgarder for att skydda sina vésentliga sakerhetsintressen rérande
tillverkning och handel med militar materiel:

1.b) Varje medlemsstat far vidta atgarder, som den anser nddvandiga for att skydda sina vasentliga sakerhetsintressen
i fraga om tillverkning av eller handel med vapen, ammunition och krigsmateriel; sidana &tgarder far inte forsamra
konkurrensvillkoren pa den inre marknaden vad galler varor som inte 4r avsedda speciellt for militdrandamal.**

Varje medlemsstat ager sjalv ratt att bestimma vilka atgarder som anses nodvandiga samt vad som
utgor ett for dem vasentligt sakerhetsintresse, givet att medlemsstaten kan hanvisa till ett specifikt
militara andamal. Notera att VSI som begrepp mojliggor skyddande atgirder i fraga om tillverkning
av eller handel med” militdr materiel, ddremot utgdr vapen, ammunition och krigsmateriel i sig sjdlva
inte vésentliga sakerhetsintressen. Begreppet VSI definieras inte vidare, men vilken materiel som
réknas till kategorierna “vapen, ammunition och krigsmateriel” ska framgé av en lista beslutad av
radet pa forslag av kommissionen, enligt Artikel 346.2:

® OECD (2007) “Essential Security Interests under International Investment Law” in Chapter 5, International Investment
Perspectives: Freedom of Investment in a Changing World. (Hadmtad 2021-05-15).

10 Observera att Artikel 346.1a lyder: Ingen medlemsstat ska vara forpliktad att 1amna sddan information vars avsléjande den anser
strida mot sina vasentliga sakerhetsintressen.

1 Europeiska unionens officiella tidning (2016) Artikel 346. (Hamtad 2021-05-15).
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2. Rédet far pa forslag frdn kommissionen genom enhalligt beslut andra den lista som radet den 15 april 1958
faststallde over varor pa vilka bestimmelserna i punkt 1 b ska tillimpas.*?

Denna lista forefaller inte ha publicerats i sin helhet, men forefaller heller inte ha dndrats sedan 1958.13
Den Europeiska kommissionen gor ingen vidare tolkning eller avgrénsning av begreppet VSI.
Daremot kan kommissionen, i egenskap av fordragets beskyddare, efterfraga bevis fran medlemsstaten
gallande hur aberopandet av VSI réttfardigas. Om kommissionen bedomer att dberopandet &r felaktigt
eller vill ha ett tydliggorande av granserna for mojliga undantag kan saken prévas i Europeiska
unionens domstol. Det ar da upp till medlemsstaten att bevisa varfor undantaget har varit nédvandigt
for att skydda dess VSI.24 Det har hant att domstolen har bedomt att VSl inte kan bevisas, framforallt
da den géllande upphandlingen inte har kunnat anses réra exklusivt militar anvandning.®

Utover inforlivandet av Artikel 346 i nationell lagstiftning finns inga krav fran Europeiska
kommissionen om att VS| ska definieras i detalj pa nationell niva. De flesta lander verkar inte heller
ha gjort en sadan definition, utan VSI aberopas fran fall till fall.

I svensk lagstiftning har begreppet VSI inforlivats genom Lag (2011:1029) om upphandling pa
forsvars- och sikerhetsomradet (LUFS).16

9 § | frdga om upphandling som avser sédan tillverkning av eller handel med vapen, ammunition och krigsmateriel
som omfattas av artikel 346.1 b i EUF-fordraget och dar 7 eller 8 8 eller 10 § forsta stycket 2-4 eller 10 inte &r
tillampliga far regeringen i enskilda fall besluta om de undantag fran bestimmelserna i denna lag som ar nédvéndiga
med hénsyn till Sveriges vasentliga sékerhetsintressen.

Tolkningstyp 1: Ett juridiskt begrepp som i generella termer majliggér for undantag fran
gangse upphandlingsregler for militdr materiel.

I juridisk mening ger begreppet VSI en mojlighet att undanta militar materiel fran gangse regler
rorande den gemensamma marknaden. Inom EUF &r det upp till varje medlemsstat att sjalv definiera
vad som utgor VSI , med forbehall att det ror produkter framtagna for militara &ndamal. Det &r dock
tydligt att ett militart materielsystem i sig inte kan utgora ett V/SI. Stridsflygplan JAS 39 Gripen E eller
ubat av Blekinge-klass kan med andra ord inte utgéra VSI, utan maste rattfardigas av ett nationellt
VSI. | denna mening har Sverige agerat i enlighet med denna tolkning da det ar stridsflygomradet och
undervattensomradet som ar utpekade som VSI och inte tillhérande materielobjekt.

2.2 Politisk tolkning av vasentliga sakerhetsintressen

Sveriges regering har pekat ut stridsflygférmagan, undervattensférmagan, integritetskritiska delar av
ledningssystemomradet sasom sensorer, telekrig och krypto som VSI. Motiveringen bakom dessa
utpekanden har dock varierat nagot éver tid.

I regeringens budgetproposition for 2014 pekades stridsflygformagan ut som VSlI, vilket var nara
sammankopplat med utvecklingen av JAS 39 Gripen E och det da potentiella samarbetet med Schweiz,
men det konstaterades ocksa att stridsflygforméagan var “av avgérande betydelse for Sveriges forsvar

12 |pid.

13 Detta diskuteras mer ingdende i en masteruppsats av Engstrém, Hanna (2018) Article 346 TFEU: The point of intersection
between legal ambition and political will regarding the Defence Procurement Directive (2009/81/EC)? Lunds universitet.

14 Europeiska kommissionen (2006) Frequently Asked Questions (FAQs) on Interpretative Communication on defence procurement.
MEMO/06/468. (Hamtad 2021-05-15).

15 Exempelvis vacktes talan mot Osterrike for en riktad upphandling av datachip, identitetskort, uppehé&listillstand, korkort samt
pyrotekniktillstand, vilket inte &r att betrakta som VSI. Ulfsdotter Forssell, Anna (2018) “EU-domstolen — beropande av
vasentliga sikerhetsintressen inte nog for att undanta kontraktstilldelning fran upphandlingsforfarande”, Inkopsradet. (Hamtad
2021-05-15). Aven materiel med dubbla anvandningsomréden kan bedémas som oforenliga med listan éver undantag enligt VSI,
som exempelvis den italienska anskaffningen av Agusta-helikoptrar till sin polis och brandkar eller finska forsvarets anskaffning
av vandbord (turntables), se Trybus, Martin (2014) Buying Defence and Security in Europe citerad av Engstrom, Hanna (2018)
Article 346 TFEU: The point of intersection between legal ambition and political will regarding the Defence Procurement
Directive (2009/81/EC)? Lunds universitet.

16 SFS (2019) Lag (2011:1029) om upphandling pa forsvars- och sakerhetsomradet. SFS 2019:953. (Hamtad 2021-05-15).
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och for att Forsvarsmakten ska kunna uppritthélla sin operativa formaga”.t” VS| definierades har som
en formaga, vilket i sig inte strider mot den ursprungliga intentionen av den juridiska definitionen
(tolkningstyp 1). Aven om stridsflygférméagan kopplades samman med ett specifikt materielsystem,
definierades inga vidare statliga dtaganden gentemot férsvarsindustrin. Denna definition ar saledes
fortfarande forenlig med det undantag som medges genom VSI som ett rent juridiskt begrepp.

I samband med utpekandet av undervattensférmagan i varandringsbudgeten for 2014 skrivs att an-
skaffning av ubat A26 och halvtidsmodifiering av Gotland av tidsskdl behdver ske genom “ny
industriell 16sning”, i praktiken en riktad upphandling. 1 samband med utpekandet av undervattens-
forméagan som VSI identifierades ocksa “’bibehallandet av kompetensbasen” som "nddvindigt for att
uthélligt tillforsikra Forsvarsmakten denna forméaga”.'® VSI har darmed, mer explicit uttryckt &n
tidigare, fatt ett politiskt innehall som gar utéver méjligheten till riktad upphandling av militar
materiel, enligt en strikt juridisk definition.

I regeringens Nationella sakerhetsstrategi bekréftas bilden av att kompetenser knutna till stridsflyg-
formagan och undervattensférmagan ar nara sammankopplade med begreppet VSI.1°

Det ar ett vasentligt sakerhetsintresse for vért land att sjalvt ha militira forméagor avseende stridsflyg och
undervattensomradet. Det &r betydelsefullt for svensk forsvarsformaga att dessa vasentliga sékerhetsintressen, och
darmed forknippade industriella och tekniska kompetenser, bibehalls och utvecklas pa ett satt som ar rationellt i
forhallande till kraven pa krigsduglighet och god hushalining med statens resurser.

Dérmed &r begreppet VSl i en svensk kontext inte langre enbart ett juridiskt begrepp som ger majlighet
till undantag fran EU:s gangse konkurrensregler. Begreppet har nu dven getts ett politiskt innehall
rorande svenska statens relation till foérsvarsmyndigheterna och forsvarsindustrin. En nationell
malsattning att bibehalla en kompetensbas &r inte oférenlig med Artikel 346, men VSI som juridiskt
begrepp ar anda vasensskilt fran VVSI som en politisk prioritering.

I regeringens budgetproposition for 2018 tillfors &ven integritetskritiska delar av ledningssystem-
omradet sdsom sensorer, telekrig och krypto som ett vasentligt sékerhetsintresse medan de bagge
tidigare bekriftas. I denna proposition konstaterar regeringen ocksa att “Totalforsvarets behov &r
vagledande for det fortsatta arbetet [med VSI]” samt att ’T en konflikt med en kvalificerad motstdndare
ar tillgangen till inhemsk teknisk kompetens och avancerade materielsystem av stor betydelse”.?°
Begreppet kopplas darmed allt tydligare, om endast implicit, samman med behovet av nationell for-
sOrjningstrygghet.

I sin forsvarspolitiska inriktningsproposition for perioden 2021-2025 bekraftar regeringen de tidigare
utpekade formagorna eller formageomradena och begreppet VSI kopplas nu explicit samman med
forsorjningstrygghet samt teknisk kompetens och landets forsvarsindustriella bas.?!

Regeringen har i tidigare propositioner [...] pekat ut stridsflygomradet, undervattensomradet och integritetskritiska
delar av ledningsomradet, [...] , som visentliga sidkerhetsintressen for Sverige.

Inom de utpekade omradena har staten av forsorjningstrygghetsskal ett sarskilt behov av nationellt tekniskt kunnande
och en forsvarsindustriell bas, vilket bl.a. forutsitter att forsvarsforetagen ges langsiktiga forutsattningar for sin
verksamhet. Det ar samtidigt foretagens ansvar att i varje enskild anskaffning bevisa sin leveransformaga, effektivitet
och konkurrenskraft. Vasentliga sakerhetsintressen kan i vissa fall tillgodoses med utlandsk materiel om krav pa
forsdrjningstrygghet, teknik- och kunskapsoverféring omhandertas. Méjligheten att upprétthalla nationell integritet
och sjalvstandighet inom omréaden av sérskild betydelse ar dock viktig.

7 Prop. 2013/14:1, Budgetproposition fér 2014, Utgiftsomrade 6, s. 66.

18 Prop. 2013/14:99, Varandringsbudget, s. 20.

19 Statsradsheredningen (2017) Nationell siakerhetsstrategi, januari 2017, s. 18.
20 prop. 2017/18:1, Budgetproposition fér 2018, Utgiftsomrade 6, s. 47-48.

2 Prop. 2020/21: 30, Totalférsvaret 2021-2025, s. 119.
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Tolkningstyp 2: Politiskt prioriterade omraden samt till dessa knutna materielsystem som ar
av strategisk vikt for Sveriges forsvarsformaga, dar industriell och teknisk kompetens ska
bibehallas och utvecklas.

Notera att tolkningstyp 2 ar separat fran, men inte of6renlig, med tolkningstyp 1. Formuleringen om
att det dr “foretagens ansvar att [...] bevisa sin leveransformaga” och att VSI “kan i vissa fall
tillgodoses med utlindsk materiel” skulle potentiellt kunna utgdra steg bort fran den juridiska
definitionen av VSI. Om det ar konkurrensupphandling som asyftas har regeringen helt frangatt den
juridiska definitionen av VSI da denna definition (tolkningstyp 1) rér just mojligheten till riktad
upphandling. Det &r dock fullt méjligt att regeringen genom denna formulering vill ha méjlighet att
rikta en framtida upphandling till betrodda utléndska leverantorer, forutsatt att denna kan garantera
krav pa forsorjningstrygghet och kompetensoverforing. Regeringens syfte kan ha varit att undvika att
ge den inhemska forsvarsindustrin en blankocheck inom de tre vésentliga sékerhetsintressena, utan
istallet bibehalla handlingsfrihet genom majlighet till konkurrensupphandling. Oaktat syfte sa bidrar
formuleringen till ytterligare forvirring da begreppet VSI ar nara forknippat med mojligheten till riktad
upphandling av militar materiel.

Regeringen har sammanfattningsvis pekat ut tre formagor eller formageomraden som VSI med en
syftesforklaring kopplad till férsorjningstrygghet samt teknologisk kompetens och industriell bas, men
har inte gett nagon egen definition eller tolkning av begreppet VSI. Behovet av ett sadant fortydligande
har lyfts av Materielbehovsutredningen,?? Forsvarsberedningens rapport Varnkraft,?® samt ett antal
forsvarsforskare vid FOI.>* Genom att patala statens behov av “nationellt tekniskt kunnande och en
forsvarsindustriell bas” torde regeringens nuvarande syn pa VSI ligga ndrmare den mer politiska tolk-
ningstyp 2, an att enbart se det som ett verktyg for riktad upphandling som i den mer juridiska
tolkningstyp 1. For att fa ett tydligare grepp om inneb6rden av VSI samt statens roll och ansvar har
regeringen i sin forsvarspolitiska inriktningsproposition gett i uppdrag till sarskild utredare att tydlig-
gora inneborden och tillampningen av VSI.2°

Uttrycket tekniskt kunnande och industriell bas” i samband med VSI skapar ett behov av att identi-
fiera ansvar och avgransningar. Exempelvis ar undervattensomradets tekniska kunnande och
industriella bas inte bara knuten till varvsindustrins utvecklings- och produktionskapacitet, utan dven
angransande forskning samt kapaciteten hos underleverantorer och angransande industrier. Tillgangen
pa mariningenjorer kan exempelvis vara viktig for detta omrades langsiktiga utveckling. Eftersom
varvsindustrin ar beroende av att vaxla mellan produktion av ubatar och ytstridsfartyg blir det indu-
striella undervattensomradet ocksa beroende av utvecklingen och produktionen av ytstridsfartyg.?

Statens finansiella dtaganden betraffande tekniskt kunnande och industriell bas kan variera fran om-
fattande till obefintliga. Aven om utredningen har fatt i uppdrag att kartldgga statens roll och ansvar
ar det endast regeringen som kan besluta om dessa fragor. Detta maste regeringen ocksa gora for att
forsvarsindustrin och berérda myndigheter ska veta vilka de géllande spelreglerna &r och kunna
anpassa sin verksamhet darefter.

22 50U 2018:7, Forsvarets langsiktiga materielbehov, s. 163.

2 Ds 2019:8, Varnkraft, s. 268.

2+ Déaribland Olsson, m.fl. (2018) Strukturella utmaningar inom det militara férsvarets materiel- och personalférsorjning, FOI-R--
4593--SE och Olsson, Per (2019) Pang for pengarna, ESO 2019:7.

% Prop. 2020/21: 30, Totalférsvaret 2021-2025, s. 119.

2% For ytterligare resonemang kring begreppet undervattensomrade, se Axelson, m.fl. (2018) Férutsattningar for
undervattensformaga — dagens resurser och morgondagens effekter. FOl Memo 6314.
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2.3 Tolkning av vasentliga sékerhetsintressen som

formagor

Tills nyligen bendmnde regeringen de utpekade VSI som ”formagor”. Detta riskerade dock ge upphov
till otydlighet d& begreppet formaga” i en militdr kontext som regel uttrycker formaga till ett visst
agerande, exempelvis formaga till indirekt eld eller formaga till spaning. Kopplingen mellan dessa
militara formagor och mdjligheten till riktad upphandling av materiel eller forsvarsindustriell
kompetens ar I1angt ifran sjalvklar. Aven ldnder utan egen forsvarsindustri kan besitta en militar
stridsflygformaga och undervattensformaga. Dessutom bygger dessa formagor pa langt mer &n
materiel. En ofta anvand forkortning for att beskriva olika aspekter av militar formaga ar doktrin,
organisation, traning, materiel, ledarskap, personal, faciliteter och interoperatilitet (DOTMLPF-I) déar
materiel endast &r en av atta msesidigt beroende delar.?” | sin férsvarspolitiska inriktningsproposition
har dock regeringen frangatt termen “formaga” till forméan for “omrade™, det vill sdga stridsflyg-
omradet och undervattensomradet.?® Det ar viktigt att regeringen fortsatter kommunicera detta
forandrade ordval till berdrda myndigheter och foretag.

Tolkningstyp 3: VSI som ett antal utpekade formagor eller omraden sasom stridsflyg-
omradet, undervattensomradet och integritetkritiska delar av ledningssystemsomradet.

Skiftet frin “forméga” till “omrade” ir ett steg i riktning mot okad tydlighet da regeringen inte langre
anvander ett vedertaget begrepp i nytt sammanhang, men de identifierade omradena aterstar 4nda att
avgransa. | teorin skulle stridsflygomradet kunna innefatta stridsflyget med all ingdende materiel,
personal och infrastruktur, vilket torde innefatta en betydande del av Férsvarsmaktens anslag mot
flygvapnet. Undervattensomradet skulle kunna innefatta ubatar med all ingédende personal och
utrustning, bevapning samt stracka sig till ubatsjakthelikoptrar och korvetternas ubatsjaktformaga. Har
finns ett behov av att tydligt definiera och avgransa de utpekade formageomradena.

Konsekvensen av bristande avgrénsning blir tydlig nar man ska redogéra for kostnader férknippade
med VSI. | sitt regleringsbrev till Forsvarsmakten har regeringen gett myndigheten i uppdrag att
redogora for dessa kostnader. Forsvarsmakten verkar tolka kostnader knutna till VSI som kostnader
knutna till de utpekade omradenas tillnérande materielsystem, inom anslagen 1:1
Forbandsverksamhet och beredskap ap.3, 1:3 Anskaffning av materiel och anlaggningar samt 1:11
Forsvarets materielverk ap.4. Denna tolkning &r fullt rimlig givet de anslagsposter Forsvarsmakten
och FMV forfogar over. | sitt svar papekar dock Forsvarsmakten att det finns kostnader knutna till
utpekade omraden som inte ryms inom namnda anslagsposter. Frsvarsmakten efterlyser ett bredare
och djupare resonemang om vilka utgifter som ska kopplas till \/SI for att battre kunna svara pa stalld
fraga.?® Aven Forsvarsmakten tycks ha 6vergatt till att anvanda termen “omraden” for VSI. Dessa
omraden ses som knutna till materielsystem, men kan innefatta betydligt mer an enbart de
materielsystem som ar undantagna fran gangse konkurrensregler, dvs. stridsflygplan JAS 39 Gripen
och ubatar ur Blekinge-klass (tolkningstyp 1). Férsvarsmaktens tolkning av kostnader knutna till VSI
som omraden skiljer sig ocksa fran de kostnader knutna till bibehallandet av en teknisk och industriell
bas (tolkningstyp 2). Detta ar rimligt da den sistnamnda tolkningen skulle generera sma eller
obefintliga direkta kostnader for Forsvarsmakten.

Aven om begreppet omrade ar mer lampligt an formaga &r det fortfarande tamligen diffust, vilket ger
upphov till ett antal avgransningsproblem. | sin kommunikation med Fodrsvarsmakten verkar
regeringen framst efterfraga en kostnadsbild 6ver VSI med fokus pa specifika materielsystem som
JAS 39 Gripen eller Blekinge-ubatarna, snarare an samtlig ingdende personal och infrastruktur inom

21 Ett alternativ till den amerikanska Doctrine, Organization, Training, Materiel, Leadership, Personnel, Facilities and
Interdependence (DOTMLPF-1) &r den brittiska Training, Equipment, Personnel, Information, Concept and Doctrine,
Organisation, Infrastructure, Logistics (TEPIDOIL).

28 Prop. 2020/21: 30, Totalfrsvaret 2021-2025, s. 119.

2 Fgrsvarsmakten (2020) Forslag rorande redovisning av vasentliga sakerhetsintressen. FM2019-9956:17.
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stridsflygomradet respektive undervattensomradet. Det ar viktigt att regeringen kommunicerar exakt
vad det & man vill ha svar pa. Om regeringen exempelvis vill veta vad anskaffning, vidmakthallande,
underhall, drivmedel och bevapning kostar per ar, men inte piloter och hangarer, dd maste man
fortydliga detta istéllet for att ospecificerat efterfraga kostnader kring VS| stridsflygomradet.

2.4 Feltolkning av materiel som vasentliga

sakerhetsintressen

I media och den allménna debatten férekommer det ibland att VSI likstélls med de materielsystem
som innefattas av eller &r knutna till Sveriges utpekade VSI. Exempelvis anges JAS 39 Gripen E eller
ubatar ur Blekinge-klass ibland som VSI. Detta bor dock raknas som en feltolkning.

Materielsystem som ar knutna till VVSI gar inte att likstalla med VSI, varken i kontexten militart
formageomrade (tolkningstyp 3), politiskt prioriterade omraden for teknisk kompetens och industriell
bas (tolkningstyp 2) eller i kontexten juridiskt begrepp som mojliggdr undantag vid upphandling
(tolkningstyp 1).

En militar formaga eller ett militart formageomrade omfattar mer &n endast ingaende materielsystem.
Pa samma sétt omfattar teknisk kompetens och industriell bas att utveckla ett materielsystem betydligt
mer &n enbart sjalva materielsystemet. Inte heller kan ett i sig materielsystem anvandas for att motivera
en riktad upphandling av ett materielsystem.

I en ESO-rapport fran 2019 forsoker forfattaren till detta memo avgransa begreppet VSI just med syfte
att undvika denna felaktighet genom att separera begreppet VSI fran de materielsystem vars riktade
upphandling majliggors genom aberopande av VSI. Givet diskussionen ovan ar denna distinktion dock
otillrécklig for att komma tillratta med de olika tolkningstypernas skilda syften, tilldmpningar och
konsekvenser.
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3 Utmaning med nuvarande tolkningar

Den svenska politiska tolkningen av VSI ar pa intet sétt oférenlig med europeisk lagstiftning, men
anvandandet av samma begrepp for att indikera majlighet till undantag fran konkurrensregler vid
upphandling (tolkningstyp 1), politiska prioriteringar for att bibehalla teknisk kompetens och
industriell bas (tolkningstyp 2) samt militara formageomraden (tolkningstyp 3) skapar onekligen
forvirring inom materielforsorjningsdebatten i Sverige. Problemet kan forefalla semantiskt men kan
leda till betydande praktiska begransningar och merkostnader.

Att anvanda samma begrepp for undantag enligt EUF som for prioriterade teknikomraden gor det svart
for staten att gora ytterligare undantag vid upphandling utan att skapa forvantningar om vidare
nationella ataganden. P& motsvarande satt kommer staten fa svart att vidta nationella atgarder for att
starka forsknings- och utvecklingskompetens inom ett prioriterat omrade, utan att skapa forvantningar
om framtida riktade upphandlingar, vilket inte alltid &r slutmalet med att satsa pa viss teknik/kom-
petens. Sammanblandningen ger ocksa upphov till en mangd olika tolkningar av syftet med begreppet
VSI. Ifall Sverige dven fortsattningsvis anvander samma begrepp for olika syften kommer det alltid
finnas en dverhangande risk for divergerande malsattningar, tolkningar och prioriteringar.

Det ar nara till hands att fraga sig vad som skulle handa om regeringen vill géra ytterligare riktade
upphandlingar som utgér undantag fran EU:s gangse konkurrensregler. Det kan finnas materielobjekt
dar man vill rikta en upphandling (tolkningstyp 1), utan att for den delen forbinda sig att bibehalla en
industriell och teknisk kompetens (tolkningstyp 2). P4 samma satt kan det finnas omraden dar man vill
stimulera till teknisk utveckling (tolkningstyp 2), utan att for den delen 6nska gora riktade upp-
handlingar eller ens anskaffa ett materielobjekt (tolkningstyp 1), till exempel viss demonstrator-
verksamhet specifikt inriktad pa att endast 6ka teknisk forstaelse.

Vidmakthallande och utveckling av industriell och teknisk kompetens (tolkningstyp 2) inom
stridsflygomradet eller undervattensomradet kraver andra typer av satsningar pa utbildning och
forskningsprogram, som mycket val kan vara helt civila.®° Detta skiljer sig avsevart fran behoven inom
motsvarande militara formageomraden (tolkningstyp 3), vilket exempelvis innefattar traning av befal,
piloter eller besattning, personal med rétt kompetens for underhall, ratt och tillracklig bevapning,
mojlighet till 6vning och dndamalsenlig infrastruktur.

En otydlig gréansdragning mellan mdjliga tolkningar medfor en risk att regeringen genom utpekande
av VSI forbinder sig till fler omraden och behover allokera mer resurser &n vad som var den ursprung-
liga intentionen. | forlangningen kan risken bli att regeringen, for att undvika att dra pa sig fler
omfattande ataganden, avstar fran nya riktade upphandlingar eller nationellt prioriterade tekniska och
industriella formageomraden.

Notera att bristande avgransningar inom de olika tolkningstyperna (framst tolkningstyp 2 samt i viss
utstrackning tolkningstyp 3) ocksd medfér en risk for begreppsglidning, vilket kan medfora att
ataganden och kostnader drar ivag. Aven om sammanblandning mellan tolkningstyper kan undvikas
behdver regeringen tydligt definiera vilka satsningar man &mnar gora och inte &mnar gora for att
vidmakthalla nationell teknisk kompetens och industriell bas (inom tolkningstyp 2). Regeringen
behdver ocksa tydliggora for Forsvarsmakten om utpekandet av stridsflygomradet, undervattens-
omradet och integritetskritiska delar av ledningssystemomradet foljer med sarskilda krav eller tillférda
resurser, utdver de berdrda materielsystemen (inom tolkningstyp 3). Idealt skulle sadana
forsvarspolitiska prioriteringar ocksa vara sparbara i eller till Sveriges militarstrategiska och operativa
doktrin eller annat sakerhet- eller forsvarspolitiskt dokument.

30 Exempelvis identifieras specialiserad ingenjorsutbildning, nationellt forskningsprogram, starkt system- och férbandsnéra
utveckling som tankbara satsningar for att starka undervattensomradet i Axelson, m.fl. (2018), s. 18.
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4 Slutsats och forslag pa uppdelning av
begreppet VSI

For att undvika missforstand och orealistiskt stallda forvantningar pa begreppet VSI bér begreppet
omdefinieras eller omformuleras sa att de olika tolkningstyperna skiljs at. Det rimliga vore att
begreppet VSI (pa samma satt som i manga andra europeiska lander) fortsattningsvis anvands som ett
brett begrepp som i enlighet med EUF ger majlighet till undantag fran géngse konkurrensregler
(tolkningstyp 1). Det vore ocksa rimligt att anvanda ett annat begrepp for det som utgdr Sveriges
nationella prioriteringar for att bibehalla och utveckla teknisk och industriell kompetents (tolkningstyp
2), forslagsvis strategiska kompetensomréden” eller “strategiska teknologiomraden”. P4 detta satt
skulle forskningssatsningar och andra kompetensbyggande atgarder, varav vissa mycket val kan
hamna utanfor utgiftsomrade 6, kunna allokeras till dessa prioriterade omraden utan att for den skull
skapa forvantningar om framtida riktade upphandlingar genom &beropande av VSI.

En sadan indelning skulle inte behdva andra regeringens identifikation av de omraden som idag
benamns VSI. Stridsflygomradet, undervattensomradet och integritetskritiska delar av lednings-
systemomradet kan namligen utgora VSl:er tillika strategiska kompetensomraden. Stridsflygomradet
och undervattensomradet skulle fortsatta utgéra VSl:er, vilket majliggor riktad upphandling av JAS
39 Gripen och ubatar ur Blekinge-klass, men da endast i den specifika kontexten och utan vidare
forbindelser betraffande forsvarsforetags och myndigheters industriella och tekniska kompetens.
Vidare upphandling av exempelvis robotar eller torpeder inom samma omraden behover aterigen
motiveras med hénvisning till sagda VSl:er (enligt tolkningstyp 1). Det finns dock inget juridiskt
behov for regeringen att i forvag peka ut VSl:er, exempelvis gentemot europeiska kommissionen.
Eventuellt framtida aberopande kan istéllet ske fran fall till fall, pa motsvarande satt som VSI anvéands
av andra EU-medlemmar.

Genom att separera upphandling och nationellt prioriterade kompetensomraden skulle
stridsflygomradet, undervattensomradet och integritetskritiska delar av ledningssystemomradet kunna
pekas ut som strategiska kompetensomraden dar Sverige i en nationell kontext satsar pa att
vidmakthalla och utveckla industriell och teknisk kompetens. Detta skulle exempelvis kunna innebara
att regeringen tillfor resurser till eller initierar forskningsprogram, demonstratorverksamhet eller
prototyputveckling, men utan att for den skull antyda att staten forbinder sig till framtida riktade
upphandlingar.

Déremot loser inte en omdefinition av nuvarande VSl:ers ”teknologi-och-kompetens-del”
(tolkningstyp 2) till “strategiska kompetensomraden” fragan om att nationellt definiera och avgransa
statens ataganden inom detta omrade. Regeringen kommer fortfarande behova definiera och avgransa
ett eventuellt nytt begrepp “strategiska kompetensomraden” i termer av malsattningar och tillférda
resurser. Skillnaden blir att en tydligare indelning undviker onédig forvirring och sammanblandning
med riktade upphandlingar.

Betraffande nuvarande VSl:er som militara formageomraden (tolkningstyp 3), behover dven denna
tolkningstyp skiljas fran de andra tva. Det militdra stridsflygomradet, undervattensomradet och
ledningssystemomradet stéller krav pa formagebyggande kompetenser som piloter, besattningar och
militar infrastruktur som stundtals saknar tydlig koppling till motsvarande omradens tekniska och
industriella kapacitet (tolkningstyp 2). Dessa militara formageomraden kan inte reduceras till dess
ingdende materielsystem, men om det ar kostnader forknippade med dessa materielsystem som
regeringen ar intresserad av en redogorelse for s& maste regeringen fran sin sida vara tydlig exakt med
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vilka utgiftsposter man efterfragar. Exempelvis skulle regeringen kunna efterfraga kostnader for-
knippade med materielsystemet JAS 39 Gripen och ubatar ur Blekingeklassen, anseende anskaffning,
vidmakthallande och l6pande underhall. Vill regeringen dartill fa reda pa kostnader betraffande
tillhérande personal och infrastruktur sa kan man efterfraga aven det, istéllet for att allméant efterfraga
kostnader forknippade med VSI.

Varken begreppet VSI och strategiskt kompetensomrade bér bendamnas som férmagor. Det &r positivt
att regeringen frangatt uttrycket formaga med hanvisning till nuvarande begrepp VSI. Det vore positivt
att &ven fortsattningsvis anvianda begreppet ”omrade”.

VSI som begrepp har etablerat sig i den svenska forsvarsdebatten och en omdefinition kan i detta lage
vara svar. Ett alternativt satt att hantera risken for vidare sammanblandning skulle kunna vara att
regeringen helt enkelt beslutar att begreppet VSI har en konkret betydelse i en nationell kontext. I en
svensk kontext skulle VVSI da kunna innebéra ett antal formagor med tillhérande industriell och teknisk
kompetens (tolkningstyp 2) samt méjligtvis motsvarande militara formageomraden (tolkningstyp 3)
och att dessa ar frikopplade fran den befintliga juridiska inneborden som ger majlighet att franga
gangse konkurrensregler (tolkningstyp 1). Det finns dock en éverhdngande risk for fortsatt begrepps-
forvirring och varierande tolkningar skulle kvarsta i och med att samma begrepp fortséttningsvis
anvands i olika syften. Det vore darfor mer andamalsenligt, om an kortsiktigt lite svarare, att
omdefiniera eller omtolka begreppet VSI, exempelvis utifran de tre tolkningstyperna identifierade i
detta memo.

Denna omtolkning l6ser langt fran alla problem med att definiera och avgransa statens roll och ansvar
inom de utpekade prioriterade omradena stridsflygomradet, undervattensomradet och
integritetskritiska delar av ledningssystemomradet. Daremot skulle begreppet VSI inte langre ge
upphov till den forvirring som idag uppstar nar samma begrepp anvénds vid undantag vid upphandling,
prioriterade kompetensomraden och militara formageomraden. Regeringen skulle kunna motivera
ytterligare riktade upphandlingar utan att skapa forvantningar om nationella kompetenssatsningar och
man skulle pd motsvarande satt kunna satsa pa nationella kompetenser utan att forbinda sig till
framtida riktade upphandlingar. Inte heller behéver man forvaxla militdra prioriterade
formageomraden och deras behov av materiel, personal och infrastruktur med forsvarsindustrins
behov av teknisk kompetens eller industrins, myndigheters och instituts behov av forskningsmedel.
Det skulle finnas en tydlig grans mellan upphandling, industriell kapacitet och militara
formageomraden, dven om de tva sistnamnda fortfarande behover internt avgransas och definieras.
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