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Abstract

Malet med offentlig upphandling ar att ge medborgarna den basta produkten till
det basta priset. For att upphandlingen ska vara legitim sa far det inte finnas
utrymme for godtyckliga beslut fran tjanstemannen. | fallet med Forsvarets
Materielverks (FMV) upphandling 2007-2009 om pansarfordon ldmnades ett
sadant utrymme vilket gjorde att upphandlingen ogiltigforklarades och var
tvungen att géras om. Under upphandlingsprocessen valde beslutsfattarna att
plocka bort experterna, som menade att Hagglunds var det basta alternativet, fran
processen. For att forklara beslutsfattarnas och experternas meningsskiljaktigheter
anvands en aktor-strukturteori dar vi menar att de val som aktdrerna gjorde
berodde pa vilken plats i hierarkin de innehar. Rollen de har i hierarkin styrs av
institutioner och strukturer som genererar ett ambetsspecifikt beteende. | analysen
har det framkommit att beslutsfattarna anvént sig av ett strategidokument som inte
varit helt forenligt med forfragningsunderlaget. Anledningen till detta ar att
beslutsfattarna har beaktat ekonomiska vérden i storre utstrdckning &n experterna.

Nyckelord: Vé&rden, Hierarki, Forsvarsmakten och Forsvarets Materielverk,
Reform av offentlig verksamhet, Expert, Beslutsfattare, aktor-strukturteori.
Antal ord: 8943
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1 Inledning

Inom statsvetenskaplig forskning betraktas ofta relationen mellan politiker och
tjansteménnen som en problematisk relation. Politikernas uppgift ar att driva
igenom folkets vilja, och tjanstemannens uppgift ar att utfora den pa bast majliga
sétt. De olika aktorerna, det vill sdga politiker och tjinsteman, betraktas inte séllan
som homogena grupper. Forvaltningen ses som en storhet, den politiska makten
en annan. Maktfordelning dem emellan &r bland annat ett omrade som det fran
Max Webers tid har funnits intresse att forska om.

Var studie amnar i kontrast till sadan forskning att bidra med 6kad kunskap
om relationen tjansteman emellan, och kan forhoppningsvis leda till méjligheter
for vidare forskning pa omradet. Ofta riktas forskning mot relation till politikern.
Darfor ar det av intresse att undersoka relationer tjanstemén emellan. En mojlig
forklaring till att problem uppstdr ar de olika tjanstemannens plats i
organisationens hierarki. Hierarkierna finns for att skapa en tydlig struktur for
vem som har ansvar och for att det inte ska uppsta konflikter. Ibland uppstar anda
konflikter mellan tjansteméan och uppsatsen dmnar ta upp ett sadant fall dar
relationen och hierarkierna har skapat problem. Fran olika poster kan behov, order
och krav tolkas olika. Om forvaltningen ska kunna betraktas som en unison enhet
borde det rimligtvis vara sa att tjanstemannen i forvaltningen agerar enligt samma
principer och kommer dverens. | fallet, som ska studeras, valde beslutsfattarna att
inte lyssna pa experternas utlatande och valde ett konkurrerande alternativ.
Intressant blir da att forklara deras beteende och handlande.

1.1 Fallet

Det uppdagas da och da konflikter mellan tjanstemén pa olika nivaer. En sadan
handelse var Forsvarets Materielverks (FMV) upphandling av pansarfordon ar
2007-2009, dar upphandlingen pa ett antal punkter gick fel i laga mening. Det
som vi intresserar oss for &r dock en konflikt som uppstod innan upphandlingen
ogiltigforklarades. 1 vart fall ar Forsvarsmakten (FM) den uppdragsgivande
myndigheten och FMV &r den upphandlande myndigheten. Om det finns ett behov
av nytt materiel hos FM, ar det FMV pa uppdrag av FM, som genomfor
upphandling. Inom dessa myndigheter jobbar tjansteman pa olika nivaer i
organisationernas hierarkier. | var studie ar det de hogre cheferna och experterna
som &r intressanta, och det ar deras asikter som faller inom ramen for studiens
syfte.

Med borjan ar 2007, tva ar innan férhandlingarna mellan budgivarna och
FMV inleddes, testades olika fordon som kunde vara av intresse for FM (SVT,
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2009). Bland dessa fanns finska Patrias AMV och svenska BAE Systems
Hagglunds SEP. FMV hade hyrt in experter pa omradet for att utreda vilka fordon
som passade bast. Experterna var av den mening att SEP var béttre &n AMV,
vilket innebar att man foresprakade Hagglunds som mest lampade leverantér. Ar
2008 holls nya tester av fordonen, denna gang av FMV:s egna experter. Aven
dessa kom fram till att SEP var bast lampat for FM:s bruk. Nar ett beslut val
skulle fattas var dock cheferna pa bade FMV och FM av annan mening. Beslut
fattades att valja AMV, och salunda blev Patria leverantér. Fran FMV:s hall
menade man att de royalties som vidare forsaljning kunde innebéra var for osakra,
och att Hagglunds bud var for dyrt (SR:2, 17-07-2009). Royalties vid forséljning
av forsvarsmateriel innebéar att forsaljning som sker efter att svenska staten har
kopt fordon, bringar inkomster till den svenska staten. Experterna plockades till
och med bort, da ansvariga pa FM och FMV upplevde deras synpunkter som
hinder vid upphandlingen. H&gglunds valde att 6verklaga beslutet och Lansrétten i
Stockholms l&n beslutade den 29 oktober 2009 att bifalla 6verklagan, vilket gjorde
att FMV den 18 november 2009 meddelade att upphandlingen skulle géras om (Se
tidslinje, bilaga 2).

1.2 Syfte och fragestallning

Vad som gor fallet intressant &r konflikten som tycks ha uppstatt mellan
tjansteman. De olika asikterna ledde till att en chef pd FM valde att bortse fran
experterna, da deras synpunkter upplevdes som stérande och onddiga i skedet
efter det att beslutet hade fattats (SR:1, 17-07 2009). Det var alltsd en mycket
allvarlig meningsskillnad som uppstod. Med utfallet av denna meningsskillnad i
bakhuvudet ar det intressant att utreda varfor experter och beslutsfattare kom till
sa olika slutsatser om vilken som var den ratta vagen att ga. Teorin som anvands i
analysen ar en aktor-strukturteori. Vi vill inte bevisa ett kausalt samband utan
istallet forklara fallet utifran teori.

Syftet med uppsatsen &r att studera tjanstemannens relation till varandra och
utifran det forklara varfor de hade olika asikter i fallet FMV. For att forklara detta
utgar vi fran fragestallningen:

e Hur kan aktor-strukturteorin forklara meningsskiljaktigheterna mellan
experterna och Overordnade i fallet FMV:s upphandling av pansarfordon
2007-2009?



1.3 Avgransning

Vi har valt att utgd fran Forsvarets Materielverks (FMV) upphandling av 113
pansarfordon ar 2009. Vi avgransar oss har till en svensk kontext. Med svensk
kontext avses svenska lagar och Sveriges fdrvaltningspolitiska kultur. Vi
avgransar oss till att fokusera pa relationen mellan hogre och lagre tjansteméan och
relationen mellan de hogre tjansteménnen och politikerna. Som tidigare beskrivet
ligger det i vart intresse att forsoka forklara de olika tjanstemannens asikt med
utgangspunkt i aktor-strukturteorin och med denna teoris hjalp forklara varfor
aktorerna agerar som de gor. Med detta underlag menar vi att var studie kan
uppfattas som teoriprévande. Vi prévar aktor-strukturteorin i sddan bemarkelse att
vi applicerar den pa fallet for att se om den kan bidra med en rimlig forklaring av
fallet. Utifran vara resultat kan det finnas mojlighet att dra slutsatser om teorins
hallbarhet och tillforlitlighet. Forst framst amnar vi forklara fallet med
utgangspunkt i aktor-strukturteorin, som forklaras narmare i kapitel 2.

Utover den avgransningen sa behandlar vi experten och chefens roll fran tva
modeller. Dessa tvd modeller ska vi anvanda i var analys av agerandet fran de tva
parterna. De utesluter personliga varderingar och de ideologiska utgangspunkterna
som aktorerna kan ha haft i processen. Denna avgransning ar gjord pa grund av
forst och framst de svarigheter som finns for att fa reda pa vilka personliga
varderingar som de kan ha haft. En tjansteman skulle ha svart att erkanna att han
gatt ur sin roll och vagt in andra aspekter. Vi forstar att experten och chefens
roller & mycket komplexa vilket har gjort att vi forsokt att bygga modeller av
deras roller pa en hog abstraktionsniva. Vi lagger det pa en hog abstraktionsniva
beroende pa att olika teorier blir bristfalliga nar man lagger det pa en lag
abstraktionsniva. De brister som uppstar ar att olika yttre paverkningar ska
analyseras och det skapar problem att utifran den specifika teorin forklara dessa
paverkningar. Att inte olika varden och beaktanden ar yttre paverkningar menar vi
beror pa att det ar inbyggt i rollen och de yttre paverkningarna ar da istallet
forandringar i samhéllet och de kontexter som beslut fattas i och dessa ska inte
andra sitt agerande.

1.4 Disposition

| kapitel 1 har vi forklarat studiens syfte, vilka avgransningar som finns och
bakgrunden till studien samt varfor fallet ar anvandbart. | kapitel 2 gar vi in pa
aktor-strukturteorin och klargér vad den innebér samt vilka begrepp som vi kan
harleda ur den och andra begrepp som kan vara anvéndbara i analysen. Efter det
foljer i kapitel 3 en genomgang av den metod och det material vi har anvant oss av
och en diskussion om validitet och reliabilitet. Den paféljande delen, kapitel 4,
inleds med en diskussion om vilka varden som offentliga tjanstemén av alla
grader maste beakta och en reflektion dver sentida reformer och dessas innebord.



Sedan diskuteras beslutsfattar- och expertrollerna. Efter detta pabdrjas analysen av
fallet. I kapitel 5 kommer vi utifran resultaten i analysdelen att dra slutsatser och
fora en diskussion om andra tankbara forklaringar.



2 Teorl

Den teoretiska utgangspunkten i uppsatsen ar en aktor-strukturteori dar manniskor
tanker, talar och fattar beslut utifran ramar i en struktur som forbjuder vissa
tankar, beteenden och beslut (Lundquist, 2001, s. 19). Strukturerna som forhindrar
vissa beteenden konstrueras med utgangspunkt i hierarkier inom forvaltningen
samt de komponenter som experterna och Gverordnade har att ta hansyn till i sitt
arbete och dessa presenteras langre ner. Utifran detta ska en forklaring utav
FMV:s beslut om att ge Patria upphandlingskontraktet och inte Hagglunds, som
enligt domstolen var det basta alternativet, att forklaras.

2.1 Aktor-strukturteori

De ovan namnda strukturerna bildas enligt Lundquist av ménniskors tankande,
talande och handlande. Strukturerna paverkar sedan aktorerna genom den
information och de restriktioner de har, pa lang och kort sikt utan att aktorerna &r
medvetna om det (Lundquist, 2001, s. 19). Vi menar att aktdrernas beteenden
paverkas av vilka beteenden de forvéntas att ha och besluten paverkas da utifran
vilka beaktanden de har i sitt arbete. Detta beskrivs mer utforligt nedanfér men
kortfattat sa ar lagen, medborgarna, 6verordnade och expertis de samhéllsfaktorer
som tjansteménnen har att beakta. Det finns flera andra faktorer som kan forklara
tjansteméns beteende. Exempelvis kan individuella vérderingar, informella
natverk och vénskapsband samt korruption vara forklaringen till tjanstefel eller
meningsskiljaktigheter. Om sa &r fallet kan aktor-strukturteorin behova erséttas av
en teori som behandlar just sadana informaliteter. Problemet &r att sadana
fenomen &r svarstuderade. Att undersoka olika tjanstemans informella band till
andra aktorer kraver dessutom ett genomtankt och langsiktigt arbete under lang
tid. Enligt Malena Britz (SR:1, 17-07-2009) finns det en tradition av nira
kontakter mellan just FM, FMV och forsvarsindustrin eftersom de tidigare var tétt
sammanbundna. Trots att sadana kontakter &r viktiga, kan vi pa grund av tidsbrist
inte genomfora ett projekt som fangar upp sadana faktorer. Vi ar alltsa medvetna
om att det finns fenomen som vi utifran aktor-strukturteorin inte kan forklara i
denna studie. Det som teorin kan forklara ar ageranden utifran formella faktorer,
medan den utesluter svarstuderade fenomen som informella néatverk. Salunda kan
aktor-strukturteorin bidra med en viktig insikt nar den appliceras pa fall som
FMV, dess begrénsningar till trots.

| aktor-strukturmodellen studeras samhallsstrukturer och da kan t.ex. férvaltning
studeras med utgangspunkt i idé- och beteendestruktur. Beteendestrukturerna
bestar utav institutioner, som bestar utav bade idéer och beteenden, och formella
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organisationer. Organisationer omfattar i sin tur individer och regler som anger
roller och processer i organisationen (Lundquist, 2001, s. 21). Inom dessa finns
det ocksa natverk som kan ga utanfor organisationsgranserna men dessa ar
hypotetiska och ar svara att studera vilket gor att i analysen tar vi ingen hansyn till
detta. Anledningen till detta ar att vi haller var teori pa hog abstraktionsniva for att
kunna fa en overgripande bild och forklaring till tjansteméannens beteende. Att
blanda in sociala natverk dar t.ex. tjanster och gentjénster kan forekomma anser vi
inte vara bra analysverktyg da detta inte formellt ska styra tjanstemannen i deras
arbete och beslutsfattande. Som Lundquist skriver: ”Fragor om ménniskans natur,
t.ex. om pa vilka grunder hon fattar sina beslut och om hur hon gar tillvaga vid
beslutsfattandet, dr centrala inom samhéllsvetenskapen” (Lundquist, 2001, s. 22).
Vi tar hjalp av Lundquist och skapar en modell for hur tjansteméan &r eller ska vara
och pa sa satt beskriva varfor de fattar de beslut de gor.

2.2 Begrepp

Nedan redogors for de aktorer, institutioner, och strukturer som &r relevanta for
att forklara aktorernas handlingar. Begreppen Hierarki, Varden, och Reformer
kommer att anvandas i analysen, och kan ses som operationaliseringar av det
teoretiska begreppet. Eftersom Experten, Beslutsfattaren och FMV samt FM é&r
faktiska organisationer och aktérer och kommer av den anledningen behandlas
mer praktiskt. De som ténker, talar och handlar bendmns i aktor-strukturteorin
som aktorer. Aktorernas beteende gar att forklara med utgangspunkt i institutioner
och strukturer. Institutioner och formella organisationer utgdr de ramar inom vilka
individerna verkar. Nar vi for diskussionen till en hogre abstraktionsniva har vi
vissa strukturer att beakta, eftersom dessa omfattar mer grundldggande faktorer
som hierarkier och beteenden.

2.2.1 Hierarki

Organisationer ar vanligtvis uppdelade i hierarkier pa basis av auktoriteter.
Begreppet kan harledas langt bakat i méansklighetens historia som ett naturligt satt
att styra och dela in arbete (Nationalencyklopedin, 2009). Ett exempel pa en
tydligt hierarkiskt indelad organisation &r forsvarsmakten. Organisationen &r
tydligt uppdelad fran Gverbefalhavaren i nedstigande led till den menige. Pa
samma satt ar den traditionella byrakratin, och foretag hierarkiskt organiserade,
dar olika nivaer har olika ansvarsomraden och befogenheter. Darmed ar hierarkier
en sorts grundlaggande struktur, som fordelar arbete, ansvar och skyldigheter.
Dessutom kan hierarkiernas existens underlatta for ansvarsutkravande. FOrvisso
kan hierarkiernas betydelse ifragasattas, med tanke pa influenser fran marknaden.
| FMV:s fall &r det till synes sa att myndigheten, med en naturlig tradition av
militara influenser, har bevarat den hierarkiska organisationen och en del militara



tendenser (Britz, 2006, s. 257). Darfor ar hierarki som strukturell faktor relevant
for denna studie.’

2.2.2 Varden

Det finns i offentlig verksamhet ett antal olika varden som offentlig verksamhet
bor strava efter att uppna eller forvalta. Lundquist menar att dessa kan delas upp i
tva huvudgrupper — ekonomiska och demokratiska (Lundquist, 1998, s. 63). Med
ekonomiska vérden avses kostnadseffektivitet, funktionell rationalitet och
produktivitet. Demokratiska varden tillvaratar fenomen som politisk demokrati,
rattssakerhet och offentlig etik. I 6verensstammelse med Lundquist menar vi att
sadana varden ligger eller bor ligga till grund for all offentlig verksamhet i
Sverige. Lundquist menar vidare att vardena, pa grund av deras olika karaktar,
ofta hamnar i kontrast till varandra. Vi forvantar oss att véardena kan vara
relevanta i analysen pa grund av reformernas karaktar som framfors i stycke 2.2.3.
| likhet med aktor-strukturteorin kan Lundquists teori appliceras pa formella
forhallanden inom forvaltningen. Darfor kan de varden han konstruerar, det vill
sdga ekonomiska och demokratiska, anvandas i detta fall. Det ar ocksa en teori
som é&r direkt kopplad till tjansteménnens beteende, vilket ytterligare motiverar att
anvénda den.

Séadana varden kan kopplas till de véarden som upphandlingsprocessen ska
tillgodose. De tidigare ndmnda vdrdena kan betraktas som mer abstrakta &n
upphandlingens vérden och krav, men vi har valt att betrakta upphandlingens
varden som ett forverkligande av Lundquists vérden. D&rfor kan det foras en
analys av dessa inom samma ramar.

Lagen om offentlig upphandling (LOU) beskriver hela reglerna for
upphandlingsprocessen. En upphandling borjar alltid med att ett behov
identifieras. Efter det sa laggs det en budget for hur stort projektets varde ar for att
se om det ligger dver troskelvardet som bestammer vilka regler som ska tillampas
(LOU, 2008, s.8). Under en upphandlingsprocess finns det krav som ska
tillgodoses. Dessa ar: icke-diskriminering, likabehandling, transparens,
proportionalitet och 6msesidigt erkannande. Icke-diskriminering handlar forst och
frimst om att protektionism ar forbjudet. Det &r olagligt att i ett
forfragningsunderlag stélla ett krav pa att enbart svenska foretag far delta i
upphandlingsprocessen p.g.a. den fria konkurrensen som rader inom EU. Det ar
aven forbjudet att ge foretag kontraktet p.g.a. sitt geografiska lage (LOU, 2008,
s.10). Likabehandlingen galler att alla ska fa likvardig information och ges samma
mojligheter. Transparens i upphandlingen betyder att upphandlingen ska vara
oppen och att kraven och det praktiska tillvagagangssattet tydligt ska vara
beskrivna i forfragningsunderlaget. Proportionalitetsprincipen betyder att kraven
ska vara proportionerliga till det som upphandlas. De krav som véljs ska vara
lampliga for att uppna syftet med upphandlingen (Ibid). Omsesidigt erkannande ar

F6r en beskrivning av FMV:s organisation, se bilaga 1 (s. 26)



att landerna inom EU maste acceptera varandras certifikat och intyg som utfardats
av en behorig myndighet (LOU, 2008, s.11).

2.2.3 FMV och FM

FM dar den myndighet i Sverige som ansvarar for att kunna forsvara Sveriges
territorier vid angrepp fran fraimmande makt. | och med den &ndrade hotbilden
Okar aven satsningarna pa valfungerande insatsforband. Till sitt forfogande har
forsvarsmakten hemvarnet, marinen, armen, flygvapnet, och underréttelsetjansten.
FMV &r den myndighet som pa uppdrag av FM bedriver forskning och utveckling
samt upphandling. FMV har é&ven varit aktivt vid export av svenskt
forsvarsmateriel (Britz 2006, s. 256). Bada myndigheterna lyder under
Forsvarsdepartementet.

FM och FMV fungerar som ett ramverk inom vilka aktorerna i studien verkar.
Salunda fungerar dessa myndigheter som institutioner, vilka kan férandras av
andra institutioner — exempelvis reformer

2.2.4 Reform av offentlig verksamhet

Pollitt och Bouckaert (2004, s. 8) definierar reform av offentlig verksamhet som
en avsiktlig atgard med malet att andra en struktur och process for att fa en
verksamhet att i nagot avseende fungera battre. De varden som har
implementerats i manga vasterlandska stater pd senare ar ar
effektivitetsorienterade atgarder. | Sverige har man till exempel agnat vikt &t
renodling av offentlig verksamhet (Premfors, 2003, s. 346). Just denna atgard
innebar att man granskar en offentlig verksamhets ataganden, och skalar bort det
som inte bor ligga inom myndighetens ansvarsomrade. Inom forskning
kontrasteras dessa ofta med sa kallade demokratiska varden (exv. Lundquist
1998). Demokratiska varden avser begrepp som rattssékerhet, offentlig etik och
politisk demokrati (Lundquist, 1998, s. 63, fig. 9).

2.2.5 EXxperten

For att analysen ska vara mojlig maste vi operationalisera experterna och
Overordnade for att de ska passa in i aktor-strukturteorin och applicera de varden
som Lundquist menar ska styra tjanstemannen i deras arbete. Tjanstemannen, som
aktor, &r den roll han innehar i forvaltningen och vilka beteenden som foreskrivs
den specifika rollen. Det &r alltsd inte intressant vem som innehar ambetet.
Ambetet finns kvar men personen som for tillfallet innehar den kan férsvinna
precis ndr som helst. De kallas for experter p.g.a. den information som de har. Det
ar tjansteman som vet bast hur upphandlingens utfall ska vara ifraga om detaljer
och tekniska angelagenheter. Deras uppgift &r att bistda cheferna med den
information dessa behover for att fatta det bdasta beslutet. Det ar &ven

9



tjanstemannen som fran borjan har konstruerat upphandlingen vilket gor att de har
en bakgrundskunskap som ingen annan aktor besitter.

2.2.6 Beslutsfattaren

| denna uppsats betecknas hogre chefer inom offentliga organisationer som
beslutsfattare. Detta for att satta dem i auktoritar relation till de lagre
tjanstemannen i organisationen, har kallade experter. Inom upphandling &r det
FM:s uppgift att ge uppdrag at FMV, som &r den upphandlande myndigheten.
FMV:s hogre chefer ar salunda de som fattar beslut angaende upphandlingar.

2.3 Rollerna — hur ar chefen och experten?

Relationen mellan beslutsfattare och experter & amnet for denna uppsats. Pa
grund av detta krdvs det en djupare beskrivning av dem i teoretisk-empirisk
mening. Vissa saker har alla tjansteman gemensamt — de ska fdlja samma
lagstiftning och uppfylla samma vérden och svara infor styrande folkvalda. Nedan
forklarar vi med utgangspunkten i Lennart Lundquists bok Demokratins Véktare
(SNS forlag, 1998) vilka dessa varden &r och vilka olika infallsvinklar man kan
studera tjanstemannen ur. Innan vi gar 6ver till att vidareutveckla beslutsfattar-
och expertrollerna kan det dven vara nodvéndigt att anknyta mer till de senare
arens utveckling inom forvaltningspolitiken. Detta da mycket forskning har agnats
at just forvaltningspolitiska reformer (t. ex. : Rovik 2008; Lundquist 1998; Pollitt
och Bouckaert 2004; Premfors 2003), vilket gor det till intressant och viktigt
material att reflektera Over.

Tjanstemannens roll

Ett forsta steg att forklara tjanstemannens roll &r att klargéra hans position. Han
har Overordnade att visa lojalitet mot, lagen att lyda, medborgarna att ta hansyn
till och sin egen expertis att ha i beaktande (Lundquist, 1998, s. 105). Problemet i
tjanstemannarollen &r att konflikter kan uppsta mellan dessa nar beslut ska fattas.
Till hjalp finns det som Lennart Lundquist kallar for offentligt etos (Lundquist,
1998, s. 106). Vilken utav de roller som tjanstemannen ska ta hansyn till beror pa
kontexten som problemet uppstar i. Det finns fyra olika skolor som betonar olika
roller for tjinstemannen.

Forst Ambetsmannaskolan, som menar att tjanstemannen &ar understalld lagen
och inte ska ta hansyn till asikter fran politiker och anvanda sig av givna lagar pa
ett rattvist och objektivt satt i tillampningen (Lundquist, 1998, s. 107). | polemik
med dmbetsmannaskolan &r Politikerskolan, som istallet betonar att
tjdnstemannen ska vara politikernas lydiga instrument och géra det som ledningen
vill att de ska gora. Expertskolan anser att det &r tjanstemannens specialkunskaper
som &r avgorande i beslutsfattandet. Det &r tjanstemannens expertis som ska
avgora i den administrativa processen, som anses vara vardeneutral och teknisk.
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Att en tjansteman ar expert bygger pa erfarenhet eller ar en vetenskaplig kunskap
(Lundquist, 1998, s. 108). Den fjarde och sista skolan, Intresseskolan, bygger sin
argumentation pa att de som berors av besluten ska vara med och specificera
styrningen. Tjanstemannen ska forst och framst ta hansyn till intressenterna vid
specificeringen (Ibid.).

Demokratiska och ekonomiska varden

Till att borja med &r det viktigt att papeka att alla varden ska tas hansyn till i alla
beslut som fattas i den offentliga verksamheten. De demokratiska vérdena ar
politisk demokrati, rattssakerhet och offentlig etik och de ekonomiska vérdena ar
funktionell rationalitet, kostnadseffektivitet och produktivitet (Lundquist, 1998, s.
63), som namndes i begreppsdiskussionen i foregaende kapitel.

Funktionell rationalitet betyder att anvanda ratt atgard for att uppna det specifika
malet. Malen anses givna och expertis och yrkeskicklighet betonas.
Kostnadseffektivitet ar det som det later, alltsa att utgifterna ska vara sa laga som
mojligt. Det sista vardet, produktivitet, innebdr att ju lagre insatserna ar for en
atgard, desto hogre ar produktiviteten (Lundquist, 1998, s. 64).

Politisk demokrati har inte en forklaring utan definitionen varierar mycket, dock
sd finns det gemensamma drag mellan definitionerna. Enkelt sett sa ar allman
rostratt och medborgerliga fri- och rattigheter egenskaper for att processen ska
legitimeras. Substansen varierar med vilken regim som styr och vad medborgarna
vill (Lundquist, 1998, s. 78).

Rattssakerheten innebér i korta drag att relationen mellan det offentliga och
samhallsmedlemmarna och ger medborgarna trygghet och skydd mot godtycklig
laganvéandning fran det allmannas sida.

Byrakratiska och demokratiska etos

Utanfor vardena finns byrakratiska och demokratiska etos att beakta. | aktor-
strukturteorin ar det framforallt det byrakratiska etoset som kan paverka agerande i
och med att de ligger ndrmast de demokratiska och ekonomiska vérdena i sin karaktar.
Dessa etos har sin grund i amerikansk forvaltningsdebatt och Lundquist menar att
dessa dven ska styra den offentliga verksamheten i Sverige. Det byrakratiska etoset
handlar om effektivitet, rationalitet, expertis, lojalitet och ansvar och har sin grund i
bl.a. Webers byrakratiteori. Det demokratiska etoset innefattar regimvarden,
medborgaraktivitet, det allménna intresset och social réttvisa (Lundquist, 1998, s. 62).

2.4 Utveckling i styrning av offentlig verksamhet

For att kunna skapa oss en uppdaterad bild av tjanstemannarollen i offentlig sektor
bor man beakta den sentida idéutvecklingen inom styrning/management. Pollitt
och Bouckaert (2004) menar att olika lander tar till sig olika idéer beroende pa
vad for socioekonomisk situation, politiskt system, politiska partier, osv. som
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landet ifrdga har. Lander tenderar att vélja en eller flera av fyra olika
reformstrategier for att fornya sina byrakratier; Marknadisering, Modernisering,
Minimering, eller Uppratthallning (Pollitt och Bouckaert 2004, s. 188; var
oversattning)®. Har fokuserar vi pd de drag som enligt forfattarna har influerat
Sverige i storst utstrackningen.

Sverige har i jamforelse med andra lander traditionellt sett haft en stor
offentlig sektor (Pollitt och Bouckaert 2004, s. 113, fig. 5.5), och ett mer eller
mindre institutionaliserat socialdemokratiskt styre, endast sporadiskt paverkat av
borgerliga regeringar. Under 1990-talet kom dock - kanske tack vare regeringen
Bildt 1991-94 - en del nya managementidéer att influera den svenska
forvaltningspolitiken. Mest framtradande har moderniseringstrenden varit, men
aven viss marknadisering har kunnat utronas.

Moderniseringsatgarder kan galla malstyrning, flexibel budgetering och
kundanpassning — Overlag fenomen som latt kan kopplas till den fria marknaden.
Atminstone kan man urskilja marknaden som inspirationskélla. For att kunna
adaptera sadana idéer maste de justeras efter politiska forhallanden. Tjansteman,
och kanske i synnerhet chefer, betraktas som hindrade av regleringar (Pollitt och
Bouckaert, 2004 s. 187). Salunda kan slutsatsen dras att mindre detaljstyrning till
forman for 6kad frihet i de lagre forvaltningsnivaerna av offentlig sektor &r nagot
efterstravansvart.

Marknadisering ar en annan strategi som under 1990-talet fick genomslag i
Sverige, bland annat i just forsvarsindustrin (Britz, 2006. s. 247:2-248). For var
studie ar fenomenet marknadisering viktigt, da omradet upphandling och sjalva
privatiserandet av den offentliga delen av forsvarsindustrin ar tatt kopplat till
denna reformstrategi. Pa satt och vis ar marknadisering enklare att definiera an
exempelvis modernisering, da det forra handlar om att lita sd kallade
marknadsmekanismer influera forvaltningen. Ofta ar syftet att lata offentliga
organisationer konkurrera med varandra ifraga om produktivitet.

2.4.1 Beslutsfattarens roll

For att kunna dra slutsatser om den moderna forvaltningschefen bor dessa
reformer tas i beaktande. DA bade modernisering och marknadisering tar till vara
marknadsmassiga varden, stalls tjanstemén inom offentlig sektor infor
avvaganden mellan ekonomiska och demokratiska varden (Lundquist, 1998, s.
63). Detta galler saval for lagre som hogre tjansteman — dvs. bade for experter och
beslutsfattare. Samma intressekonflikter och varden som for de lagre
tjanstemannen bor rimligtvis galla for hogre tjansteman (chefer/beslutsfattare).
Ytterst ansvariga for att organisationens mal uppfylls ar dock cheferna, vilket
experterna inte &r i samma bemarkelse. Detta kan leda till att cheferna ser saker i
ett annat ljus an sina understéllda. Med reformerna av forvaltningen i atanke kan
vi anta att resultaten och produktiviteten blir viktigare for att legitimera

2 For en vidare genomgéng, se kapitel 8 i samma bok — Reflections: management and governance.
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organisationens arbete, varfor forvaltningschefer lar se ekonomiska mal som
viktigare &n de Iagre tjanstemannen.

2.4.2 Expertens roll

Vi vet nu hur en offentligt anstalld bor handla eller rattare sagt, utifran vilka
premisser vi forvéantar oss att en offentligt anstélld ska agera. Men for att komma
narmare verkligheten maste teorin specificera vilka aktorerna ar och vilka
preferenser och beaktande dessa har i forhallande till de tidigare presenterade
externa relationer, lagen, 6verordnande, medborgarna och professionell kunskap.
Utifran allmanetiken, som innehaller forvaltningspolitikens process och substans,
kan man urskilja vilka beteenden som ar tillitna och inte tillatna i processen
(Lundquist, 1998, s.94). Alla olika komponenter ska tas hansyn till men olika
mycket och i olika situationer. Det behdvs prioriteras for att ett beslut ska vara
mojligt att fatta. Beteendet hos experterna ska vara att forst och framst lyda lagen.
Om de far order av 6verordnade att bryta mot lagen ska de pa ett eller annat satt
protestera.

Lagen a sin sida sager att alla manniskor ska behandlas lika. Lagen ar dock mest
en riktlinje for substansen av processen. Hur det i slutdndan blir ar upp till
experten. Nar det ar fall dar tva alternativ star mot varandra dar ingen av dem
bryter mot lagen eller sarbehandlar nagon medborgare negativt eller positivt sa har
experten att lyda sin 6verordnade och beakta sin expertis. | det har laget ar det
svart att ta stallning till vad som é&r ratt. Det som experten har att gora ar att
studera huruvida den egna expertisen krénks av 6verordnades preferenser. Om de
star i strid med varandra ska han pa ett eller annat satt forma Gverordnade att
andra sitt beslut. Om detta inte gar far tjanstemannen lyda den Gverordnade
eftersom det ar han som ytterst har ansvar for substansen. De vérden som har
presenterats anger pa vilket satt rent etiskt som experten ska forhalla sig till lagen,
dverordnade, medborgarna och expertisen.
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3 Underlag for analys

3.1 Analysmetod

Vi kommer att anvanda det ovanstaende materialet for att analysera fallet. Var
studie ar en kvalitativ fallstudie, och vi har valt att darfor utga fran dokument,
medial rapportering, och andra behjalpliga medel, framst i textform. Andra
alternativ hade varit att intervjua berdrda parter, men med aktor-strukturteorin kan
det vara tillrackligt att gora en djupare undersokning av textmaterial. Vi har
tidigare utformat empirisk-teoretiska ansatser av aktorerna for att ha dessa i
atanke under genomgangen av materialet. Pa grund av aktor-strukturteorin, som
inte behandlar informella band, utesluter personliga varderingar och intressen i
och med att dessa inte ska styra en tjanstemans agerande, oavsett vilken plats i
hierarkin han har. Detta enligt aktor-strukturteorin och Lennart Lundquists
genomgang av vilka véarden som ska styra tjanstemannens handlande. Analysen
blir naturligtvis bristfallig nar tankbara forklaringar utesluts men det &ar sjéalva
podngen med den valda teorin, att enbart de formella strukturerna och rollerna ska
forklara beteendena.

Det material vi har valt att inkludera i studien behandlar fallet i sig genom
medial rapportering, formella forhallanden i form av FM:s strategi for
materielforsorjning, och domslutet for att underbygga forstaelsen for fallet och
vad som gick fel i laga mening. Textmaterial som har exkluderats i studien ar
bland annat upphandlingens forfragningsunderlag, det vill sdga det dokument som
beskriver vad FMV eftersokte i upphandlingen. Pa grund av svarigheter att fa ut
denna offentliga handling kunde det inte inkluderas i studien. Dock ger domslutet
en tillracklig bild av fallet, da det vi studerar inte &r beroende av upphandlingens
detaljer. Vi avser inte forklara varfor upphandlingen gick fel, utan varfor
beslutsfattarna och experterna hade olika asikter i fallet.

For att kunna gora analysen har vi studerat intervjuer med chefer pa FM och
FMV och forskare med erfarenhet fran omradet. Vi har utgatt fran aktorernas
uppgift och ansvar forknippade med deras position i hierarkin, och applicerat
aktor-strukturteorin pa materialet ifraga.

Till en borjan kartlade vi hela handelseforloppet fran det att fordon for forsta
gangen testades till och med att FMV utlyste att upphandlingen skulle goras om.
Om detta star att lasa i Tidslinjen (bilaga 2). Genom denna kartlaggning fann vi
det intressant att chefer och underordnade hade olika asikter i fallet, vilket
foranledde studien. Infor sjilva analysen fann vi en teori som kunde forklara
aktorernas agerande, och som dven kunde anvéandas inom arbetets tidsram. Da
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utesldts de teorier som kraver djupgaende materialanskaffning som t ex intervjuer
med enskilda individer. Vi fann att aktor-strukturteorin kunde anvandas for att
besvara var fraga, givet de kriterier vi hade stallt upp. Utifran denna bakgrund i
teori och metod, genomfor vi i detta kapitel var analys. Analysen bygger pa
antaganden om att strukturer och institutioner avgor aktorers ageranden.

3.2 Material

Var studie ar en kvalitativ fallstudie, och darfor vander vi oss till manga olika
kéllor for att skapa oss en sa bra bild av fallet, beslutsfattarna och experterna som
mojligt. Vi kommer att analysera fallet utifran teoretisk litteratur, material som
angar amnet fran bade FMV och FM samt medial rapportering. Material fran
FMV och FM innefattar strategidokument for upphandling. Fran medias sida kan
det finnas fruktbart material i form av intervjuer, artiklar och dylikt.

3.2.1 FoOrsvarsmaktens strategidokument for materielforsorjning

Av strategidokumentet kravs enbart en kortfattad beskrivning med utgangspunkt i
nio huvudbudskap, vad strategin ska gynna och realisera. De tva forsta ar
évergripande mal medan de sju sista behandlar metod och medel.

Insatsforsvarets uppgifter och behov skall vara styrande for Férsvarsmaktens
materielforsorjning

Materielforsorjningen skall vara kostnadseffektiv ur ett livscykelperspektiv och
tillgodose kravet pa 6kad leveranssékerhet

Materielforsorjningen skall styras av tydliggjorda och medvetna val mellan kostnad,
effekt och handlingsfrihet

Materielforsorjningen skall via en iterativ kravanpassning i hogre grad utnyttja
Forsvarsmaktens befintliga materiel och marknadens mojligheter samt ske samordnat
med utformningen av férband.

Internationell samverkan skall vara huvudalternativet vid all utveckling, anskaffning
och vidmakthallande och nyttan av internationellt materielsamarbete skall maximeras.
Exporten av i Forsvarsmakten existerande materielsystem skall framjas dar det &r till
stor nytta for insatsforsvarets behov

Materielforsorjningen skall ske samordnat med Forsvarsmaktens forskning och
teknikutveckling

Antalet olika system skall minskas genom 6kad teknisk systemsamordning

Okad kostnadseffektivitet skall sokas genom att minska statens egen verksamhet och
ge leverantorerna storre atagande

Materielforsorjningen skall ledas av en myndighetsgemensam integrerad
materielledning.

Kélla: Strategi for materielforsorjning, FM, 2007.
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3.2.2 Sveriges Radio och annan media som kélla

For att fa en god 6verblick av handelseforloppet och upphandlingen, ar media en
god kalla. Sveriges Radio ar ett exempel pa en sadan kalla. Dar har bade
tjansteman och forskare uttalat sig om fallet och férklarat sin syn pa det. Som med
alla sekundara kallor ar det dock viktigt att forhalla sig kritisk till &ven val
etablerad media. Nar det galler ljudklipp, som hos Sveriges Radio, finns det en
risk i form av att uttalanden redigerats oaktsamt pa avsiktlig eller oavsiktlig
grund. Vi & medvetna om att denna risk finns och har forhallit oss kritiskt till det
mediala materialet, genom att exempelvis soka flera kallor som innehaller likadan
information.

3.2.3 Domslut

Domstolsheslutet beskriver ingaende alla punkter som FMV hade gjort fel i
upphandlingsprocessen. Vi tar upp huvudpunkterna och redogor i stora drag for
vad som gick fel. Enligt domslutet andrades kraven pa utrustningen vasentligt.
Vénddiametern var ifran bérjan 16m, ett krav som Hagglunds kunde leva upp till
men inte Patria. Denna andrades senare till 24m och da tangerade &ven Patria
skallkravet. I domen star att ldsa att ”forandringen ar en betydande féréandring av
skallkravet vilket innebér ett asidosattande av de gemenskapsrattsliga principerna
om transparens. Om den upphandlande myndigheten under upphandlingens gang
skaffar sig kunskap som ger vid handen att nya krav bor stillas sd maste
upphandlingen avbrytas och upphandlingen goéras om” (Domslut, 2009, s.2).
Hagglunds hade inte i davarande lage en fardigutvecklad produkt, vilket Patria
hade, men forfragningsunderlaget forklarade inte att FMV gav fler poang till det
bolag som hade en fardigutvecklad produkt. Detta medférde att Hagglunds fick,
vid testerna, visa upp en prototyp frdn 2002 som de under den korta tidsramen inte
kunde forbattra med de tekniska krav som stéllts i underlaget. FMV
offentliggjorde inte heller de krav som &g till grund i de praktiska testerna
(Domslut, 2009, s. 3-4).

I FMV:s beskrivning av utvérderingen stdr: “The evaluation parameters are
designed to evaluate the perceived Ilevel of offered value to the
customer”(Domslut, 2009, s.5). Underlaget forklarar inte vad FMV menar med
“value to the customer”, d.v.s. mervirde. De forklarar att det finns fem faktorer
som kan skapa mervérde men de beskriver inte tydligt vilken eller vilka av de fem
faktorerna som dr viktigast, vilket i sin tur skapar mojlighet till godtycklig
utvardering dar FMV kan vélja det bud som de, av olika anledningar, anser vara
det basta. Ytterligare fel i upphandlingsprocessen ar, enligt domen, att FMV:s
prisutvardering har skett godtyckligt. Det har inte framgatt att utvéarderingsplanen
vilka kriterier som star till grund for utvéarderingen (Domslut, 2009, s.6).
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3.3 Om validitet och reliabilitet

For att forskning ska halla acceptabel kvalitet kravs hogsta mojliga kvalitet
avseende validiteten och reliabiliteten: [ Validitet brukar] definieras pd nagot eller
nagra av foljande satt: 1) Gverensstimmelse mellan teoretisk definition och
operationell indikator; 2) franvaro av systematiska fel; och 3) att vi mater det vi
avser att mata (Esaiasson et al. 2007, s.63, var redigering). Nar nagot ska matas i
samhallsvetenskaplig bemarkelse kravs det en operationell indikator pa fenomenet
som forskaren avser mata. Forst och framst maste alltsa Gverensstimmelsen
mellan teori och empiri vara hog — om sa &r fallet kan man pastd att
begreppsvaliditeten ar hég (Esaiasson et. al. 2007, s.63). Darfor har vi lagt stor
fokus vid att finna lampliga indikatorer pa vara teoretiska begrepp for att forsakra
oss om vér validitet. Det teoretiska begreppet “struktur” kan vara svart att méta
eller undersoka. Man maste precisera och finna nagon operationalisering av
”struktur” som &r faktiskt gar att undersoka. For att ytterligare stirka validiteten 1
en studie, ar en lgsning att anvanda flera undersokningsmetoder. Ett exempel ar
att kombinera kvantitativa och kvalitativa metoder. | var studie hade vi kunnat
undersoka hur marknadsmaéssig upphandling av forsvarsmateriel & genom en
statistisk matning av antalet konkurrensutsatta upphandlingar, kombinerat med
samtalsintervjuer med berérda parter. Pa grund av tidsbrist far vi dock forlita oss
pa tidigare forskning som grundval, och istallet ga till fallets grund utifran
myndigheternas dokument, mediarapportering, och annat textmaterial.

Enklast uttryckt handlar reliabiliteten i ett forskningsprojekt om att vara noggrann
I anvandandet av forskningsverktygen (Esaiasson et. al. 2007, s. 70). Vid analys
av text ar det alltsa viktigt att vara uppméarksam vad det &r man specifikt letar efter
I materialet.
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4  Forklaring av aktdrernas handlande
enligt aktor-strukturteorin

| det har kapitlet analyserar vi fallet med stdd av materialet som presenterades i
del 3.1. De begrepp som framfordes i kapitel 2 ligger till grund for ur vilka
infallsvinklar problemet kommer att diskuteras. Dispositionen i det har avsnittet
foljer den ordning som de institutionella och strukturella begreppen presenterades
i. I varje del appliceras teorin pa fallet, vilket utgor analysen.

Med utgangspunkt i de forklaringar som gjorts av hur experter och éverordnade &r
ska vi nu analysera deras beteende i fallet FMV. Till att borja med ska varden som
de olika aktorerna har att ta hansyn till i sitt arbete analyseras. For att fa en
struktur for analysen ska de olika vardena diskuteras var for sig.

4.1 Varden

Politisk demokrati &r ett varde som i sig inte paverkar tjanstemannens vardag.
Vart fjarde ar rostar vi om en ny regering men forvaltningstjanstemannen sitter
kvar oavsett utfallet i valet. Forvaltningsprocessen legitimeras av allmén rostréatt
och medborgerliga fri och rattigheter och darfor ar politisk demokrati som varde
viktig for tjanstemannen. Upphandlingsprocessen ar da giltig sa lange som inte
medborgarnas rattigheter kranks. Det ar svart att se att medborgarnas rattigheter
skulle krénkas i en upphandling om nya pansarfordon till FMV. Det finns dock
aspekter utifrain medborgarperspektivet som kommer diskuteras nedan.
Substansen i forvaltningen férandras med vad befolkningen vill och den majoritet
som styr riksdagen. Det ska inte finnas nagon konflikt mellan dessa da de styrande
ska reflektera befolkningens vilja. Det som befolkningen vill, dvergar som en
substans till forvaltningen genom lagar, som ar det satt som politikerna kan styra
forvaltningen pa. Lagarna &r vad alla tjansteman i forsta hand ska ha i beaktande
och det galler for bade Overordnade och experter. Nagon konflikt borde inte
uppsta eftersom lagen géller alla. Experterna tolkade dock lagen pa ett sétt och de
overordnade pa ett annat. Lagarna ar i mangt och mycket ramverk for
forvaltningen och da uppstar problemet nar 6verordnade och experter har olika
specialkunskap. Experterna var med nar de testade fordonen och borde da ha en
storre insikt i fallet & vad de Overordnade hade. Hur kunde da 6verordnade
plocka bort dessa fran processen? Forklaringen till detta borde ligga i
kostnadseffektivitet, ett ekonomiskt varde som Overordnade i hdgre grad &n
experterna har att handskas med utifran sin roll. Experterna anvande sig av sin
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kunskap om forsvarsmaterial utifran vilka kvalitéer som pansarfordonen har och
valde da SEP. De 6verordnade tyckte deras bud var for dyrt och satsade istéllet pa
att anvanda ett billigare alternativ, AMV, som experterna ansag inte héll samma
standard. Atminstone inte utifrén det forsta utkastet av forfragningsunderlaget,
innan det blivit &ndrat, for att mer folja det strategidokument som FMV har att
folja i upphandlingsprocesser.

| slutdndan fick Overordnade sin vilja igenom eftersom de har det yttersta
ansvaret for substansen. Kontentan torde vara att Overordnade och lagre
tjanstemén (experterna i det har fallet) har olika specialkunskaper och olika
information att arbeta med. | sin roll som beslutsfattare har de Gverordnade de
ekonomiska vérdena att beakta mer dn experterna. Experterna har en nérmare
kontakt med medborgarna och darfor & demokratiska véarden och det offentliga
etoset viktigare for dessa. Overordnade arbetar med det underlag som experterna
arbetat fram och da har redan vérdena beaktats fran experternas sida och de
overordnade behover inte fundera lika mycket dver det. Anledningen till att vi tar
upp detta ar att de Overordnade ocksd har anvant sig av sina egna
strategidokument som i sin tur gor att det underlag som experterna arbetet med
inte pd samma sétt tagits hansyn till. Vid beaktande av expertisen, uppstar det en
konflikt da dessa expertkunskaper gar stick i stdv med varandra. | detta fall &r ett
rimligt antagande att det berodde pa sakkunskap i forfragningsunderlaget.
Experterna foljde dessa enligt principen om offentlig upphandling och valde da
SEP. Overordnade brot mot forfragningsunderlaget och upphandlingsprocessen da
de anvéande sig av eget komponerade strategidokument. Forfragningsunderlaget
var experternas specialkunskap och strategidokumentet var de ¢verordnades. De
hade saledes, som namnts tidigare, inte samma information, eller réttare sagt, de
hade samma information men valde att anvénda olika delar av informationen mot
bakgrund av sina olika roller i forvaltningen. Som tidigare namnts sa innebér
deras anvandning utav olika information utifran sin roll att 6verordnade har de
ekonomiska aspekterna att ta hansyn till medan experterna mer utgar fran lagen i
sitt arbete. Da ska det ségas att dverordnade naturligtvis ocksa beaktar lagen men i
och med att experterna tidigare har arbetat med underlaget for beslutet sd har
lagen redan implementerats innan Gverordnade fattar ett beslut. Aven det
ekonomiska vardet rationell funktionalitet kan forklara agerandena utifran samma
faktor som tidigare, ndmligen information. Att anvénda sig av de bésta medlen for
att uppna ett specifikt mal grundar sig pa att informationen ar tillracklig i
utformandet av atgarden och det beslut som fattas. | detta fall & den inte
bristfallig men anvandningen av den har varit felaktig. For att fa de bésta
pansarvagnarna till insatsforsvaret sd har FM skapat ett strategidokument.
Strategidokumentet star i sig inte i konflikt med lagen, men nar den anvands i ett
senare skede av upphandlingsprocessen kan den bryta mot lagen i och med att
preferenserna kan forandras och det i sin tur bryter LOU. Vidare star det i
strategidokumentet att all internationell samverkan ska uppmuntras. Om sa har
varit fallet i detta sammanhang sa ar det ytterligare en forklaring till det finska
Patria valdes for det svenska Hagglunds.

Andra varden som behovs presenteras i analysen ar de som beskriver
underlaget for upphandlingsprocessen. Det finns en liknande rod trad av etiska
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varden i denna process, precis som for forvaltningsprocessen i oOvrigt. Icke-
diskriminering star for det som styr arbetet for hela forvaltningen, d.v.s. att alla
manniskor har lika varde. Aven likabehandling star for detta varde. | viss man kan
omsesidigt erkdannande ocksa falla under denna kategori da det handlar om
respekt mellan EU:s lander. Om man dven behandlar de tva dvriga kriterierna for
upphandlingen, transparens och proportionalitetsprincipen, finner man
motstridigheter till dessa varden. Framforallt har diskriminering uppstatt da inte
transparensen varit tillracklig. Detta galler utvarderingskriterierna som varit
otydligt formulerade. Godtycklig beddémning har kunnat férekomma vilket
medfort att dverordnade haft mojlighet att bortse fran experternas utlatande, d.v.s.
det bolag som Overordnade av olika anledningar foredrar far
upphandlingskontraktet utifran de utvarderingskriterier som passar bolagets
produkt bast. Héagglunds verkar i Sverige och har anstdllda i Sverige. Mot den
bakgrunden kan medborgarperspektivet bli aktuellt att diskuteras. Da finns det
aven ett medborgarperspektiv att diskutera. Det star tydligt i domslutet att det
funnits risk for att en av parterna kunnat ta skada av de férandringar som gjorts i
forfragningsunderlaget. Forandringarna gjordes dock inte for att missgynna nagon
part. | alla fall tycks inte tanken ha varit den. Oavsett bakomliggande orsaker sa
har en part tagit skada, vilket bryter mot LOU. Med andra ord sa ar det de
éverordnade som har brutit mot lagen och da indirekt skadat medborgare. Den
otydliga beskrivningen av utvarderingsinstrumenten i forfragningsunderlaget
bryter dven mot det demokratiska vérdet rattssakerhet. Rattssékerheten
foreskriver, som namnts ovan, att ingen godtycklig laganvandning far forekomma,
vilket i1 detta fall har varit mojligt p.g.a. bristerna 1 transparensen i
forfragningsunderlaget. Det ar inte helt forenligt med sjélva syftet att ta upp LOU
i analysen men det maste anda ligga som grund for den slutliga diskussionen dar
tankbara forklaringar presenteras och da finns det ett varde i att analysera dessa i
forhallande till andra varden som styr férvaltningen.

4.2 Reformer

Med utgangspunkt i beskrivningen av var tids reformer av offentlig forvaltning
bor vi alltsd leta efter ett Okat fokus pa effektivitet i organiseringen av
upphandlingsforfarandet fran myndigheternas sida. Teorin och empirin gor
gallande att reformernas fokus i Sverige har varit att med inspiration fran
marknaden effektivisera offentlig sektor. Detta kan goras genom att fokusera pa
karnverksamheten att ge forvaltningschefer storre frihet eller att 1agga offentlig
verksamhet pa entreprenad. Reformerna kan dock med sadan effektivitetsstravan
ta olika form; ibland nar de inte langre &n till ett retoriskt stadium. Den svenska
forsvarssfaren har reformerats som helhet sedan 1990-talet, bland annat genom
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privatisering av tidigare offentliga foretag som Celsius® och omstrukturering av
FMV:s organisation och myndighetens ansvarsomraden. Andra exempel
organiseringen av sa kallade integrerade projektteam och Oversyn om vilka
aktiviteter som kunde forlaggas nagon annanstans (Britz i Morth och Sahlin,
2006, s. 251). Utover dessa atgarder forandrades aven FMV:s regler for
upphandling, vilka karaktariseras av moderniserings- och
marknadiseringsatgarder. Pa 1980-talet talade foretradare for FMV om att den
kommersiella aspekten av upphandlingsprocessen skulle starkas, bland annat
genom att konkurrensutsatta upphandlingar i storre utstrackning én tidigare (Britz,
2006, s. 249:2). | FM:s strategidokument for materielférsérjning® fran 2007 finns
det tydliga tecken pad en omstrukturering mot ett marknadsorienterat
effektivitetstank. Kostnadseffektivitet, att minska statens ataganden vid
materielanskaffning, och att anvanda befintliga produkter pa marknaden for
forsvarsmedel &r ett genomgaende tema i dokumentet, som &r vagledande for
upphandlingsprocessen. Med de namnda reformerna i atanke kan vi utga ifran att
bade experterna och beslutsfattarna ar medvetna om vilka kriterier som
upphandlingen ska uppfylla. Enligt teorin kan aktorernas olika position i
organisationen ha lett dem till att tolka strategin olika — de lagger olika vikt vid de
faktorer som de forvantas véga in i sina bedomningar. Experternas roll géllde att
utse det lampligaste fordonet, for att bista 6verordnade med ratt beslutsunderlag.
Dérmed borde forklaringen ligga i hur beslutsfattarna tolkade beslutsunderlaget.
Deras position som ytterst ansvariga for att organisationens mal uppfylls innebéar
att det ar deras ansvar att ekonomiska mal uppnas. Historiskt sett gor flera
forfattare gallande att betoningen av sadana mal i offentlig verksamhet har 6kat pa
senare ar (Lundquist 1998; Britz 2006; Premfors 2003; Pollitt och Bouckaert
2004). Experterna har a andra sidan, inte samma ansvar. Deras uppgift ar att uttala
sig om, och lagga grunden for vad som i deras mening ar det bésta beslutet — inte
att fatta det. Salunda ar experternas position i jamforelse med de Gverordnades
inte lika utsatt for ansvarsutkravande fran politiskt hall.

Reformernas roll som institution kan tydligt hérledas till strukturfaktorn
varden, och aktorernas forhallande till dessa. Darmed kan reformerna verka som
en sorts katalysator av forandring ifrdga om aktorernas tolkning av ekonomiska
och demokratiska vérden, och hur aktorerna balanserar vérdena mot varandra ur
sina olika perspektiv.

3 Celsius producerade frdn bérjan fartyg under statlig regi men bérjade under tidigt 1990-tal fokusera pa
forsvarsmateriel, och saldes av svenska staten 1993 till SAAB (Britz 2006, s. 248-249)

*Som uppdragsgivande myndighet & FMV har FM:s strategidokument och sjalvfallet stor betydelse for hela
forsvarsverksamheten, inte bara for FM.
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4.3 Hierarki

Vi maste anda vara tydliga med att hierarkierna finns for att det inte ska uppsta
konflikt. Rollerna existerar &ven for kontroll, dar Overordnades uppgift ar att
kontrollera de lagre tjanstemannen sa att de inte begar misstag. Darfor har
beslutsfattarna det slutgiltiga ansvaret for besluten. Det gor fallet FMV mer
intressant med tanke pa att det har var tvartom. Overordnade borde ha kontrollerat
utfallet och i sa fall valt ssmma som experterna, vilket inte skedde. Ansvar ar ett
av vardena for det byrakratiska etoset och det ska styra den svenska forvaltningen.
Darfor menar vi att det ar viktigt att diskutera det i analysen, angaende att
hierarkierna finns for att det tydligt ska kunna urskiljas vem som bestdmmer vad i
organisationen. Aven lojaliteten betonas i byrakratiskt etos, som da foreskriver att
det inte ska bli konflikt mellan tjanstemannen. Lojaliteten galler dad mellan
tjansteménnen, de underordnade experterna i det har fallet ska visa lojalitet mot
overordnade da de fattat ett beslut. Overordnade ska dock visa lojalitet mot
experterna och anvénda sig av deras hjalp i beslutsprocessen. Lojalitetsprincipen
gar alltsa at bada hallen. | fallet FMV har lojaliteten gatt enbart fran experternas
sida medan Gverordnade plockade bort dem ur beslutsprocessen.

Hierarkierna ar naturligtvis inte sa enkla som de presenteras har. Det finns flera
led men det &r i sista hand 6verordnade som fattar besluten. Utifran domslutet
kan man i analysen urskilja att det ar experterna som gjort ratt och de dverordnade
fel. Det finns dock en relation som stédjer 6verordnades agerande, namligen
relationen mellan Gverordnade och politiker. Politiken har pa senare ar mer och
mer framhallit ekonomiska varden som ramar for strukturen i férvaltningen.
Framforallt sa har kostnadseffektivitet varit ett mal for att minska de offentliga
utgifterna. Eftersom Overordnade har respekterat politikernas vilja och darmed
folkets vilja och satsat pa det billigaste alternativet sa kan aven de ha gjort rétt, i
forhallande till den plats i hierarkin som de innehar. Hade forfragningsunderlaget
varit ratt konstruerat fran borjan sd skulle formodligen experterna och
overordnade ha haft samma asikt i fragan och en konflikt hade aldrig uppstatt och
framforallt sa skulle inte upphandlingen ha varit tvungen att géras om. Det ar
tydligt i fallet FMV att ekonomi betonas i forvaltningen och reglerna utformas
efter de ekonomiska vardena mer &n de demokratiska.
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5 Slutsats och diskussion

5.1 Slutsatser

Reformer som institution, ar beroende av den politiska demokratin, en strukturell
faktor. Ett regeringsskifte innebar saledes att reformernas substans forandras. En
viktig teoretisk insikt dr att aktorerna i sin tur genom institutioner kan paverka de
strukturella faktorerna. Ett exempel ar just vikten av de ekonomiska vérdena.

En regering som ser ett behov av en reform kan paverka, bland annat genom
regleringsbrev, organisationens omfattning, betydelse och uppgifter. Med 1990-
talets nedskarningar av offentlig sektor, privatiserandet av forsvarsindustrin, nya
strategidokument for materielférsérjning och den 6kade betoningen av ekonomisk
effektivitet kan vi forstd det Okade trycket pa myndigheter att prestera
ekonomiskt. Samtidigt som dessa tas i beaktande laggs det vikt vid att chefer i
offentliga organisationer far storre frinet och ansvar. Mot den bakgrunden kan
chefernas och beslutsfattarnas roller ha blivit mer pressade. Experternas roll har i
storre utstrackning forblivit densamma. Deras roll ar fortfarande, om an fran
samma strategidokument som beslutsfattarna, att utse de bésta anbuden. Till
skillnad fran cheferna svarar de som aktorer inte direkt infor regeringen eller
nagra politiker, vilket FMV som organisation gor. Vad detta sager om relationen
beslutsfattare och experter emellan bor rimligtvis vara att en vardemassig distans
verkar ha uppstatt. Den vardemassiga distansen manifesteras genom att en part
lagger storre vikt vid specifika varden an den andra.

Vardena galler for alla tjansteman men beroende pa vilken niva i hierarki de
befinner sig maste de ta hansyn till olika, dven nar det géller ett specifikt fall som
fallet FMV. Kostnadseffektiviteten stéller till problem nar samtidigt lagarna ska
foljas. Det ar framforallt detta som vi i analysen funnit vara problemet nér vi
anvant oss av aktor-strukturteorin. Informationen, d.v.s. forfragningsunderlaget
och strategidokumentet, har anvants pa olika satt beroende pa den plats i hierarkin
de befinner sig i. Hierarkin har pa olika nivaer paverkat beslutet. Politikerna har
paverkat beslutsfattarna pa FMV att inrikta sig pa kostnadseffektivitet. Dessutom
har beslutsfattarna anvant sin plats i hierarkin for att plocka bort experterna fran
processen. Experterna har i detta fall ingen makt att fatta nagra beslut utan de kan
bara utga fran lagen, medborgarna, éverordnade och sin expertis for att utfora sitt
jobb pa basta mojliga satt. Expertisen har vi betraktat som det underlag
tjanstemannen pa olika nivaer har att arbeta med for att fatta ett beslut.
Overordnade anvande sig i storre utstrackning av strategidokumentet och
experterna forlitade sig pa LOU. Detta ar da forklaringen till experterna
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avlagsnandes och det slutliga beslutet blev att ge Patria upphandlingskontraktet. |
strategidokumentet ar det kostnadseffektivitet och internationell samverkan som
ar de faktorer vi framforallt ser ar skillnaden mellan Patria och Hagglunds och da
ar var slutsats att det ar dessa faktorer som paverkat 6verordnade i deras beslut.
Da kan aven slutsatsen dras att bade 6verordnade och experter foljt reglerna till
punkt och pricka men att &ndringar 1 utvdrderingen for att matcha
strategidokumentet har gjort att lagen har asidosatts.

Utifran aktor-strukturteorin och de varden som presenterats i form av
demokratiska och ekonomiska varden ar slutsatsen att:

- Strukturerna paverkar institutionerna och organisationerna, vilka i sin tur
paverkar aktorerna. | fallet som denna uppsats utgatt ifran praglas av reformer,
ekonomiska och demokratiska varden som balanseras mot varandra. Reformerna
paverkar i sin tur organisationen, FMV, vars anstallda tolkar reformerna pa olika
satt.

« Fran sina olika positioner i hierarkin kan tjansteman lagga mer eller
mindre vikt vid olika dokument, regler, etiska faktorer, relationer och varden for
att komma fram till sina beslut. Olika strukturella och institutionella faktorer
paverkar aktorernas beslut.

Fallet FMV ar mycket komplext och den teori vi anvander kan langt ifran
forklara alla aspekter av fallet. Det finns dock en mening i att anvanda en modell
som tar upp regler som styr rollerna i forvaltningen, eftersom det ar sa
medborgarna kan forvanta sig att forvaltningen ska arbeta. Ett mojligt problem
med var teori ar att den inte sammanfaller exakt med verkligheten, men att
forsoka skapa sig en utforlig bild av verkligheten och analysera den &r i sig hdgst
problematisk. Detta p.g.a. att verkligheten styrs utav ménniskor och dessa handlar
inte helt rationellt utifrdn normer och vérden.

5.2 Diskussion

Det 6vergripande problemet som fick domstolen att ogiltigforklara upphandlingen
hade att gora med att forfragningsunderlaget dndrades under anbudstiden och att
kriterierna for utvarderingen inte var tydligt beskrivna i underlaget. Anledningen
till andringen i forfragningsunderlaget kan bero pa att de tjansteman som gjorde
upphandlingen ifran borjan hade LOU i atanke och utformade den utifran dessa
premisser. Detta ligger inte fullstandigt i linje med strategidokumentet som bl.a.
séger att forsvaret i forsta hand ska kopa redan befintligt materiel, eftersom
Hagglunds fordon SEP fortfarande var under utveckling. Darfor verkar det finnas
en svag diskrepans mellan strategin ifraga och hur upphandlingsprocessen bor ga
till politiskt sett. En bisak som &r vart att notera &r att det var en chef pa FM, inte
FMV, som beordrade avlagsnandet av experterna fran upphandlingsprocessen. Att
en chef frdn en annan myndighet “ldgger sig i” FMV:s upphandling ar
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uppseendevéckande, och lampar sig for vidare studier om den faktiska relationen
dessa myndigheter emellan. Denna uppsats hade dock inte som intresse att
granska omstandigheterna runt fallet, utan enbart faktumet som kvarstar — att
experterna ignorerades. Darfor menar vi att studier kring miljéerna omkring fallet
kan bidra till okad forstaelse for fallet i sig.

| studien har fynden lett oss till slutsatsen att aktdrerna maste kunna hantera
institutionella forandringar, som reformer. Beroende pa vilken befattning i
hierarkin som akt6ren har, kommer han att agera efter de premisser som medfoljer
hans position. Sjalvfallet kan personliga vérderingar, politisk inblandning, och
liknande faktorer vara viktiga i studiet av fall som det studerade. Men med tanke
pa studiens omfattning och var erfarenhet av att bedriva forskning lampade det sig
dock att utga fran textmaterial i form av lag, tidigare forskning, intervjuer i media,
etc. Djupare intervjuer med de relevanta aktérerna hade tillfort vardefull kunskap i
fragan, men detta hade kravt mer tid. Kopplat till personliga vérderingar ligger de
sociala natverken, som ocksa ar svara att studera och har darfor lamnats utanfor
analysen. De sociala nétverken kan ligga utanfor forvaltningsgranserna vilket
medfor att aktorer som inte & med och fattar beslut &ndd har kunnat paverka
utfallet. Man vet inte hur néara experterna star Hagglunds eller de dverordnade
Patria, men det kan mycket vél vara en faktor som hade paverkat resultatet i
analysen. Hur undviker man att sadana fel gérs? Det som framgar av analysen &r
att strategidokumentet inte har synkroniserat med forfragningsunderlaget och det
kan bero pa att styrningen fran Overordnade inte har fungerat fran borjan.
Forfragningsunderlaget har inte genomarbetats ifran borjan, vilket formodligen
inte ar sa ovanligt men det har skapat de problem som uppstatt senare i processen.

5.3 Nya forskningsfragor

Under arbetets gang har det uppkommit ett par nya forskningsomraden som kan
ligga till grund for en djupare forstaelse for tjanstemans agerande. Den vidare
forskningen skulle i s& fall inrikta sig pa de institutionella miljoerna som t.ex.
forhallandet mellan myndigheter, sociala natverk och internationalisering av
marknaden for forsvarsmateriell.
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7 Bilagor

7.1 Bilaga 1 FMV:s organisation

FMVs organisationstruktur

Internrevision Styrelsen

Verksladningsstaben

OREE

Figur 1: FMV:s organisation. Under de dvre organen lyder de olika avdelningarna som ér ansvariga for
en rad olika omraden. Vid upphandling av marksystem, som i vart fall, ansvarar AK Mark for
upphandlingen (FMV, 2010).
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7.2 Bilaga 2 — Tidslinje dver handelseftrloppet

Ar 2007-2008 — Experter, bade fast anstéllda och inhyrda av FMV, testar olika fordon som
kan vara av intresse for FM.

25 juni, 2009 — Forsvarets Materierverk (FMV) fattar beslut att anta Patrias anbud om 113
stycken hjulgaende pansarfordon (Domslut, 2009-10-29, s. 2).

16 juli, 2009 — I en debattartikel i Svenska Dagbladet (SvD) klargér BAE Systems Hagglunds
(Hagglunds) VD Jan Soderstrom att man fran foretagets sida beklagar sig over att vara
tvungna att 6verklaga mot sin storsta kund, men pekar samtidigt pa flera brister i
upphandlingen av pansarfordonen.

3 juli, 2009 — Hagglunds éverklagar upphandlingsresultatet till Lansratten i Stockholms l&n
(DN, 2009).

7 juli, 2009 — Anders Carell, ansvarig chef for upphandlingen vid FMV, uttalar sig i Sverige
Radio om royaltyerbjudandet som framférdes av Hagglunds. Flera forklaringar ges. Initialt
sager Carell att FMV inte kanner till nagot sadant dokument, och att om det har funnits sa har
Hagglunds varit mycket otydliga, eller s& har FMV varit slarviga i genomgangen av
dokumentet. medger slutligen att FMV har varit medvetna om royaltyerbjudandet men att
man inte varit ndjda med det (SR:2, 2009-07-17)

17 juli, 2009 — FMV skriver i sitt svar till lansratten i Stockholms lan att upphandlingen av
Patrias pansarfordon féljde reglerna. Man papekar att Hagglunds bud var for hogt.

17 juli, 2009 — Det framkommer att FMV:s experter vid utprovningen av pansarfordon fann
att endast Hagglunds produkt (SEP) klarade FMV:s kriterier. Dock kringgick FMV
experternas asikter. Ansvarig for bortplockandet av experterna var chefen for
materialproduktion vid Férsvarsmakten (FM), Leif Nylander (SR, 2009).

31 juli, 2009 — Hagglunds kungor i ett yttrande deras synpunkter pa upphandlingen. Bolaget
pekar pa att:

— Vasentliga forandringar skett i forfragningsunderlaget. Vanddiametern for
fordonen ska ha &ndrats under anbudstiden till Patrias fordel.

- Forhandlingar har skett i strid med Lagen om Offentlig Upphandling (LOU).
FMV upprattade dagordningar innan férhandlingarna, men ytterligare punkter tillkom under
forhandlingarna och FMV hade sista ordet om métesprotokollens innehall.

— Utvérderingsmodellen var oforutsebar. Oklarheter vad som i upphandlingen
innebér “mervirde”. FMV hade satt upp fem punkter for vad som utgdér mervirde, men inte
hur dessa varden skulle viktas. Kriterierna for poangsattning av buden framgick inte, och
poangskalan ska ha varit oklar.

— Utvéarderingen var felaktig. Hagglunds offererade en rabatt i form av
royaltyintakter som skulle utga vid export av SEP med och fordonets tillbehtr, men FMV ska
inte ha beaktat detta.

— Patrias anbud inte uppfyller skallkrav.
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Ovanstaende sammanfattning ar ett referat av domslutet fran Lansratten i Stockholms lan,
2009-10-29.

21 augusti, 2009 — Copenhagen Economics, anlitade av Hagglunds, kommenterar FMV:s
yttrande mot Copenhagen Economics granskning av utvarderingsprocessen av anbuden. Man
pekar pa tva specifika slutsatser:

- De matematiska funktionerna som FMV anvander paverkar viktningen av
anbuden.

- Det &r osannolikt att den matematiska funktionen for drifts- och
underhallskostnader definierades innan anbuden var kénda, eftersom Hagglunds bud uppgick
till precis den 6vre gransen medan Patrias bud tangerade den undre grénsen.

29 oktober, 2009 — Léansréatten i Stockholms lén fattar beslut om att bifalla Hagglunds
dverklagan och saledes maste upphandlingen géras om (Domslut, 2009-10-29, s. 1). Dock
menar domstolen ifraga att FMV:s upphandling i stora drag genomfort upphandlingen enligt
lag men fann att FMV begatt foljande fel:

har anvént sig av en orimligt kort anbudstid

« har gjort en otillaten vasentlig forandring av forfragningsunderlaget
« har pa vissa punkter utformat ett oklart forfragningsunderlag

+ har lamnat oklara upplysningar till anbudsgivarna

(HD, 2009)

18 november, 2009 — FMV forklarar i ett pressmeddelande att upphandlingen kommer att
goOras om for att sakra leverans (FMV, 2009).
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