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Summary

This thesis aims to examine the Swedish Protective Security Act (2018:585)
(PSA) and the proposed Swedish Act for Screening of Foreign Direct
Investments (the FDI Act) regarding company acquisitions. The purpose is
to discuss and analyse the impacts of the statutes separately and together on
the parties involved in such an undertaking. The thesis does this through the
accepted sources of law, focusing especially on the preparatory works as
other sources are limited. The practical implication of the regulation is also
examined through the cases that has been settled by the Swedish authorities
since the rules in the PSA entered into force.

The PSA covers all operators engaged in security-sensitive activities. The
operator has an obligation to determine the appropriateness of the transfer in
a first step, followed by a consultation with a supervisory authority which
has the possibility to prohibit the transaction. The obligation to consult also
applies to share transfers. Problems with the framework include the unclear
scope, as the definition of security-sensitive activities is not clear.
Furthermore, there is a shortcoming in that it is possible to circumvent the
framework as public limited companies are exempted. There are also
enforcement problems against foreign operators.

Foreign direct investments are proposed to be reviewed under a new
regulatory framework. The FDI Act will provide for screening system for
the protection of public order, public security, and national security. Under
the Act, an investor in, for example, essential services or operators in
security-sensitive activities must notify the Inspectorate of Strategic
Products (ISP) if the investment leads to influence over the operator. The
ISP must then either decide to leave the case without action or to further
screen the investment. Upon review, an investment can either be prohibited
or approved. It is also possible to approve it with conditions. The FDI Act
also contains some ambiguities. Among other things, its broad scope means
that a large number of transactions will be covered, which may lead to long
review times. In addition, the parallel application with the Security
Protection Act and the fixed percentage at which influence arises, and thus
screening should be performed, are issues that are discussed.

The two regimes pose additional common problems for the actors involved,
such as longer delays before a transaction can be executed and additional
administration. The two sets of rules risk increasing the effects of ambiguity
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and poor accuracy. This requires additional administration and might lead to
higher costs for investors, target companies, and sellers. It also risks
lengthening processing times and further delaying transactions.
Furthermore, it will worsen the investment climate and reduce access to
investors, which may affect individual target companies and shareholders,
who will be less competitive on the international market.



Sammanfattning

Denna uppsats utreder regleringen kring foretagsoverlatelser 1
sakerhetsskyddslagen och forslaget till lag om anmélan och granskning av
utlindska direktinvesteringar (direktinvesteringslagen). Syftet ar att
diskutera regleringarnas paverkan bade separat och gemensamt pa
foretagsoverlatelsens aktorer, séljare, kopare och mélbolag. Detta gors
utifran en rittsdogmatisk metod som framfor allt baseras pa forarbeten pa
grund av brist pd Ovriga réttskdllor. Uppsatsen lyfter ocksa exempelvis de
overlatelser som bedomts i en samradsprocess enligt sdkerhetsskyddslagen
sedan regleringens inforande for att diskutera effekterna i praktiken av
regelverket.

Regleringen kring dverlatelser av sidkerhetskdnslig verksamhet tréffar
samtliga verksamhetsutdvare som bedriver sikerhetskénslig verksamhet.
Verksamhetsutdvaren har en skyldighet att i ett forsta steg sjdlv bestimma
lampligheten av dverlatelsen foljt av ett samrdd med en tillsynsmyndighet
som har mojlighet att forbjuda transaktionen. Samradsskyldigheten géller
dven vid aktiedverldtelser. Problem som finns i regelverket ar bland annat
dess oklara tillimpningsomride, d4 definitionen av sikerhetskénslig
verksamhet inte dr tydlig. Vidare finns en brist 1 det att det gér att kringga
regelverket dé& publika aktiebolag &r undantagna. Det finns ocksé
verkstillighetsproblem mot utlindska aktorer.

Utléndska direktinvesteringar foreslas granskas enligt ett nytt regelverk.
Direktinvesteringslagen kommer innebéra granskning till skydd for allmén
ordning, allmén sdkerhet och nationell sékerhet. Lagen innebér att en
investerare i exempelvis samhéllsviktig eller sdkerhetskédnslig verksamhet
mdste anmadla investeringar till Inspektionen for strategiska produkter (ISP)
om investeringen innebdr inflytande dver verksamheten. ISP ska sedan
antingen besluta om att ldmna &rendet utan atgérd eller att vidare granska
investeringen. Vid granskning kan en investering antingen forbjudas eller
godkiinnas. Det ir ocksd mojligt att godkinna den med forbehall. Aven
direktinvesteringslagen innehéller en del oklarheter. Bland annat innebér
dess breda tillimpningsomréde att en stor méngd transaktioner kommer att
omfattas vilket riskerar innebdra langa granskningstider. Dessutom dr den
parallella tillimpningen med sikerhetsskyddslagen och dess
schabloniserade niva for inflytande och ddrmed granskning problem som
diskuteras.



De bada regelverken innebér ytterligare gemensamma problem for de
inblandade aktorerna s som langre tid innan en transaktion kan genomforas
och extra administration. Genom de bada regelverken riskerar effekterna av
oklarhet och délig traffsikerhet bli &nnu storre. Detta kriver ytterligare mer
administration och hogre kostnader for investerare, mélbolag och siljare.
Diarmed riskerar ocksa handldggningstider forléngas och transaktioner dra ut
dnnu mer pa tiden. Vidare innebér detta att investeringsklimatet forsdmras
och tillgdngen till investerare minskar vilket kan drabba enskilda mélbolag
och aktiedgare som fir simre forutsittningar och mindre konkurrenskraft pa
den internationella marknaden.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Under de senaste dren, fran 2018 och framat har réttsutvecklingen rérande
sakerhetsaspekter av foretagsdverlatelser gatt fort. Fran att ha varit ett
oreglerat omrade finns nu ett regelverk i lag sidkerhetsskyddslagen
(2018:585) och dessutom ér ytterligare lagstiftning pa vdg for granskning av
utlindska direktinvesteringar och inforlivandet av CER-direktivet.!

For att begrinsa risken att verksamhet av betydelse for Sveriges sékerhet
overlats pd ett sitt som riskerar bli en sdkerhetsrisk har rittsutvecklingen pa
detta omréde gdtt mycket snabbt. Detta innebér en aterging till den situation
som rétt tidigare, innan globaliseringen 6ppnade upp for internationella
investeringar och det sikerhetspolitiska ldget var annorlunda.? I dagens
vérldspolitiska lage kan en sddan atergang kanske beréttigas. Exempel pa
grund av séddana hidndelser som Rysslands invasion av Ukraina i februari
20223 samt kinesiska investeringar i kritisk infrastruktur som 5G-nétverk*
och sikerhetskontroller pd svenska flygplatser’.

Detta &r ett omrade dér offentligritten moter formogenhetsritten. Dessa tva
system dr i grunden olika, med olika intressen och olika avvagningar
rorande ingrepp i individers frihet. De réttsregler som framst ér aktuella i
forvarvssituationen dr kdpratten som i sig dr dispositiv och ofta avtalas bort.
Gillande internationella inkrdmsdverlételser kan dven lagen (1987:822) om
internationella kop aktualiseras.

Dessa nya regleringar blir ett regelverk som ldggs utanpé transaktionen fran
statlig sida fOr att upprétthalla ett intresse som inte dr representerat i
transaktionen, det allménnas sikerhetsintresse.” Detta utgor ett avsteg fran

1'SOU 2021:87, 2020/21:FPM72.

2SOU 2018:82 s. 791f, 300.

31CJ, APPLICATION INSTITUTING PROCEEDINGS, 26 February 2022.

4 Forvaltningsritten i Stockholms dom 2021-06-22 i forenade mal 24231-20 och 2378-21.
5> Swedavia, 2022.

¢ Forssman, 2018, s. 17-18.

7 Jmf SOU 2018:82 s. 250, 299, 335.



den frihet som normalt ges till aktdrer i privata foretag baserat pa
dganderitten for att skydda samhallet i stort, en avvdgning som ofta kan bli
aktuell och maste goras i lagstiftningen.®

Lagstiftningen har pé kort utvecklats till att bli omfattande. Fokus i
uppsatsens diskussion ligger pa de verksamheter som bade anses vara
sakerhetskidnsliga for Sveriges sékerhet och samhillsviktiga eller av annan
anledning omfattas av direktinvesteringslagens anmélnings- eller
granskningssystem. Dessa kommer behdva bade genomfora samrad enligt
sékerhetsskyddslagen® och omfattas av granskningen i forslag till lag om
anmaélan och granskning av utldndska direktinvesteringar i SOU 2021:87
(direktinvesteringslagen)!?. Detta kan innebéra paverkan pé alla involverade
aktorer da bordan att uppfylla skyldigheterna enligt regleringen kan bli hog.

Det finns ett stort problem i att verksamhetsutovare eller dgare inte dr
medvetna om den sékerhetskénsliga verksamhetens art, eller pa annat sétt
brister i efterfoljandet av sékerhetsskyddslagen. Det dr dérfor ofta forst vid
ett eventuellt forvirv som detta upptécks. Det finns ocksa stor risk att det
inte heller i det skedet upptécks vilket kan riskera leda till att verksamheten
overléts utan ndgon sikerhetsavvigning alls.!!

1.2 Syfte och fragestallning

Denna uppsats syftar till att utreda och analysera de tvd nya regelverken
kring granskningar av foretagsoverlatelser i sdkerhetskdnslig och
samhillsviktig verksamhet samt att diskutera regleringarnas paverkan bade
separat och gemensamt pa foretagsdverlatelsens aktorer: sdljare, kopare och
malbolag.

Uppsatsen ska besvara foljande frigestillningar:
- Pé vilket sitt paverkar samrddsforfarandet enligt
sakerhetsskyddslagens reglering foretagsoverlatelser?
- Pé vilket sitt paverkar anmilningsskyldigheten och granskningen
enligt den kommande FDI-lagen foretagsoverlételser?

8 SOU 2018:82 s. 93ff.

® 4 kap. 13-20 §§ Sékerhetsskyddslagen.

10 Foreslagen direktinvesteringslag i SOU 2021:87.
11'SOU 2018:82 5. 303-304.
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I det sista kapitlet kommer framfor allt regleringarnas samverkan att
behandlas for att besvara foljande fragestéllning:
- Hur samspelar de tva regleringarna och vilka konsekvenser far de
gemensamt pa foretagsoverlatelser och viljan att investera i Sverige?

Uppsatsen behandlar vilka som omfattas av provningen och formen for en
sadan provning. Vidare kommer forbud, foreligganden och péfoljder att
behandlas. Det kommer endast kortfattat berora i vilka fall som sddana
forbud eller foreldgganden kan utfirdas av myndigheter dd detta inkludera
ménga dverviganden som inte dr Oppet for allmidnheten om exempelvis
sakerhetspolitik. For vidare lasning kring detta bor den intresserade framst
vénda sig till forarbetena samt den kommande vigledning fran
sékerhetspolisen som ska behandla sikerhetsprovningar.!'

1.3 Metod och material

Denna uppsats baseras pa den rattsdogmatiska metoden, vilket i huvuddrag
innebdr att jag anvént de allmént accepterade rittskdllorna: Lagtext,
forarbeten, praxis och doktrin. '* Fokus ligger frimst pé lagtexten och
forarbeten, di det ror sig om ny reglering som inte hunnit behandlas i vare
sig domstolspraxis eller doktrin. Viss doktrin har dock anvénts i arbetet. Det
ror sig om vissa dvergripande verk som anvinds for att ge bakgrund till
exempelvis processen for foretagsoverlatelser.

Da regleringarna som undersokts i utredningen dr nya &r forskning pa
omrédet begriansad. Framfor allt har dérfor betédnkanden frén de offentliga
utredningarna, som legat bakom framtagandet av sdkerhetsskyddslagen och
direktinvesteringslagen, anvints. Rorande sidkerhetsskyddslagen har vidare
propositionen samt vissa uttalanden i utskottsbetdnkande utnyttjats.
Propositionen till inférandet av sdkerhetsskyddslagens samrddssystem é&r
dock mycket kortfattad varfor fokus hamnat péd betdnkandet fran
utredningen dven hir, d detta fir anses utgora stommen till regeringens
forslag.!* Rorande direktinvesteringsregleringen har ndgon proposition dnnu
inte presenterats. Det dr endast ett utredningsbetdnkande som kan anvandas

12 Denna har dnnu inte publicerats i en uppdaterad version sedan lagindringarna under
2021.

13 Kleineman, i Nddv och Zamboni, 2018, s. 27-29.

14 Jmf Bengtsson, 2011, s. 777-781.
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for tolkning av den foreslagna lagtexten. Utredningen leddes av fore detta
justitierddet Sten Heckscher och utnyttjade flera sakkunniga och experter pa
omrddet, sévil jurister som hogt uppsatta tjansteman och personer med
sakkunskap om investeringar. Remissvaren till utredningen s vél som viss
bakgrundsfakta om direktinvesteringar har anvénts som diskussionsunderlag
till analysen av regleringen. Remissvaren som lyfts upp ar frimst de som
framfor kritik som kan anvéndas i diskussionen. I de delar remissinstanserna
héller med utredningen eller inte har ndgot att anmérka har detta inte
noterats sérskilt.

Lagforslagets som 1 uppsatsen bendmns direktinvesteringslagen tillimpning
och betydelse dr dnnu oklar. Det dr mojligt att forslagen frén
utredningsbetidnkandet dndras eller inte ens genomfors. Med tanke pa det
sékerhetspolitiska lage som for tillfillet rddet i Sveriges nirhet'> och de EU-
kommissionens uppmaning om att medlemsstaterna bor infora
granskningssystem snabbt!®, kan det dock anses relativt sékert att en
proposition presenteras inom en inte allt for lang framtid med det
huvudsakliga innehéllet fran utredningen. Dock maéste lasaren halla i minnet
under ldsningen att varken forslaget till lagstiftningen i sig eller de
uttalanden som gjorts i utredningen har vérderats av regeringen eller
lagstiftaren. Materialet har dock hog relevans och tillforlitlighet for den
undersdkning som genomforts och har varit nddvéndigt for att uppfylla
uppsatsens syfte. Betainkandet kommer ocksa sannolikt att tillmétas viss
auktoritet for tolkning nér regelverket vil finns pé beroende pa i vilken
utstrickning forslaget dndras.!’

I den svenska rittskélleldran ges forarbeten en betydande plats i tolkningen
av lagstiftningen. Lagtexten har dock naturligtvis den storsta betydelsen.'®
Inom fOrvaltningsrétten, som i denna uppsats tydligt samspelar med
formogenhetsrétten, kan det diskuteras 1 vilken utstrdckning
forarbetsuttalanden kan anvéndas. Legalitetsprincipen ér av stor betydelse
inom forvaltningsritten, dven om principen dr ndgot mindre strikt &n i straff-
och skatterdtten. Principen uttrycks i Regeringsformen 1 kapitlet 1 § 3 st.

15 Se exempelvis Ds 2022:7 kring Rysslands angrepp mot Ukraina och Sveriges hédllning
mot NATO.
16 Kommissionen, 2020/C 99 1/01.
17 Jmf Bengtsson, 2011, s. 777-781, jmf dock diskussionen om forarbetens inneboende
rattskillevarde, Kleineman, i Nddv och Zamboni, 2018, s. 28.
18 Se Kulin-Olsson, 2011, s. 54-57.
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som: ”Den offentliga makten utovas under lagarna”. Exempelvis dr
foreskriftskravet mer anpassningsbart och tillater i hdgre utstrackning
foreskrifter pA myndighetsniva, och bestdmdhetskravet ndgot oklart da
forvaltningsritten ofta kdnnetecknas av ett stort skon. ! Denna princip
syftar till att hindra godtycklig réttstillimpning utan stdd i réttskéllorna och
kan sdgas innebdra att réttstillimparen inte ska ga utover lagstiftarens syfte
med regleringen. Principen kan vara av betydelse for lagtolkning s& som att
analogislut inte kan tillatas och att ett krav kan stéllas pa exempelvis
tydlighet i lagstiftningen. Utifran den speciella stéllning forvaltningsrittens
legalitetsprincip har kan det danda vara mojligt att utifrdn forarbetena utdva
ritten da lagstiftningen ger myndigheterna stora friheter. Sarskilt géller detta
mdjligheten att begrinsa tillimpningsomradet nér ordalydelsen ar bredare dn
vad som &syftats.?’ Lebeck konstaterar att det ocksa finns storre dppenhet
for skonsméssighet och mindre strikt tillimpning av legalitetsprincipen i
ekonomiska forhéllanden snarare 4n personliga sddana.?!

For att undersoka de praktiska aspekterna av regleringen i
sakerhetsskyddslagen har de beslut som fattats av samradsmyndigheterna
inhdmtats. Den 1 december 2021 tradde lagéndringar i kraft som innebar en
fordndring 1 vilka myndigheter som ska samrada vid dverlatelse av
sakerhetskdnsliga verksamheter. Pa grund av den korta tiden som forflutit
har inga beslut fattats hos dessa tillsynsmyndigheter. Det &r 1 stéllet
Sékerhetspolisen och Forsvarsmakten som var tidigare samradsmyndigheter
som fattat beslut i frigor om Odverlatelser. Totalt fanns i februari sex beslut
som behandlas i uppsatsen.

Vidare berdrs till viss del EU-rétt da regelverket kring utlindska
direktinvesteringar bygger pd en EU-forordning Europaparlamentets och
radets forordning (EU) 2019/452 av den 19 mars 2019 om uppréittande av en
ram fOr granskning av utlindska direktinvesteringar i unionen
(direktinvesteringsforordningen). EU réttsakten dr dock inte den
huvudsakliga lagtexten i detta fall da den beroér medlemsstaternas
samverkan i dessa frigor snarare in hur systemet i sig ska fungera. Aven om
den foreslagna lagstiftningen darfor bygger pa EU-rétt dr den nationell och

19 Lebeck, 2015, s. 96-99.
20 T ebeck, 2018, s. 64-66.
21 Lebeck, 2018, s. 419.
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kommer behandlas med en klassisk svensk réittsdogmatisk metod snarare dn
en EU-rittslig metod.

1.4 Disposition

Uppsatsen kommer i kapitel tva att g igenom sdkerhetsskyddslagens
reglering géllande samrad kring 6verlatelser av sidkerhetskédnslig
verksamhet. Kapitlet inleds med en genomgéng av foretagsoverlatelser i
allménhet. Vidare lyfts regelverkets tillaimpningsomrade, hur processens tva
steg dr upplagda, foljderna av att inte uppfylla skyldigheterna i regleringen
samt en genomgéng av de drenden som avgjorts av provningsmyndigheten.
Aven sikerhetsskyddsavtal kommer behandlas kortfattat dd dessa kan
komma att paverka Gverlatelsen ytterligare. Avslutningsvis i kapitel tva fors
en diskussion kring de problem som foljer av regelverket och den paverkan
det kan ha pa en foretagsoverlatelse och dess aktorer.

Kapitel tre behandlar utléndska direktinvesteringar och det foreslagna
regelverket for anmédlan och granskning av sddana. Inledningsvis kommer
en kort beskrivning av direktinvesteringar och dess foljder ges. Vidare ges
en bakgrund i form av den bakomliggande EU-ritten. Den foreslagna lagen
behandlas sedan utifran tillimpningsomradet bdde geografiskt och utifrdn
verksamhetstyp. Sedan behandlas processens tva steg och foljderna av att
inte uppfylla sina skyldigheter. Avslutningsvis lyfts remissvar pd den SOU
vari lagforslaget aterfinns innan en diskussion fors kring brister i regelverket
och dess péverkan pa utlandska direktinvesteringar i Sverige.

Slutligen i kapitel fyra jamfors regelverken och dess gemensamma effekter
pa foretagsoverlatelser ges. Diskussionen fors utifran flera olika aspekter.
Framst utifran den oklarhet som finns for bada regelverkens
tillampningsomrade samt dessas pdverkan pa aktorerna inblandade i en
foretagsoverlatelse.

I kapitel fem sammanfattas uppsatsens mest betydelsefulla slutsatser.
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2 Overlatelse av
sakerhetskanslig verksamhet

Foljande kapitel kommer att belysa den rittsliga regleringen i
Sékerhetsskyddslagen rorande verksamhetsoverlatelser. Forst kommer en
allmén del om hur foretagsoverlatelser gér till. Darefter diskuteras lagens
tillampningsomrade varefter granskningsforfarandet kommer foredras.
Vidare kommer en kort dverblick av de pafoljder lagen uppstiller ges.
Kapitlet kommer ocksa att lyfta sakerhetsskyddsavtal. Detta dr ndgot som
delvis ligger utanfor uppsatsens syfte och fragestdllningar men som dnda
kan vara av stor betydelse for foretagsoverlatelser av sidkerhetskénslig
verksamhet. Avslutningsvis kommer en reflektion géras med diskussion om
regelverkets pdverkan pa foretagsoverlatelser.

2.1 Lagstiftningshistoriken

2018 fick Sverige en ny sdkerhetsskyddslag, redan samma ér foreslog en
utredning att ytterligare regler skulle tillforas lagen for att reglera bland
annat overlatelser av sdkerhetskénslig verksamhet.?? Denna reglering blev
foreslogs sedan till lagstiftaren genom proposition 2020/21:13 och blev
slutligt lag 1 januari 2021. Efter en ytterligare lagindring i slutet pd 2021
aterfinns dessa regler i 4 kapitlet i sdkerhetsskyddslagen.

2.2 Foretagsforvarvet

Som ett forsta steg for att forsta de problem som uppstér genom en
overlatelse av en sdkerhetskdnslig verksamhet méste sjdlva overldtelsen
belysas. Foretagsoverlatelser delas normalt in i tvé kategorier:
inkrdmsoverlételser och aktiedverldtelser. Skillnaden dem emellan kan
skonjas i namnet. Frdgan dr om det &r inkrdmet, tillgdngarna i bolaget, som
sdljs, eller om det &r bolaget i sig genom en aktieforséljning.

22S0U 2018:82.
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Vid en inkramsdverlatelse dverlats inte aktier i malbolaget utan, som
namnet antyder inkramet, hela eller delar av tillgdngarna i bolaget. Detta
innebér att det dr bolaget som bedriver verksamheten som sjélv siljer av
egendom och fér betalt for detta. Det &r alltsa varje individuell egendom
som bestdms av transaktionens parter som byter dgare. Skal till att man gor
detta dr ofta att man vill kunna vilja vilka delar av ett bolag som ska
overlatas utan att exempelvis skulder eller skyldigheter ska f6lja med.
Bolagets dgare ér inte direkt inblandad i transaktionen, d&ven om dessa
normalt dr indirekt inblandade genom bolagsstyrningen. Nér det ror
sakerhetskidnslig verksamhet har detta betydelse dd det dr bolaget som é&r
verksamhetsutovare enligt sikerhetsskyddslagen.?

L

Agare A Agare B
g b
ABA ABB

Sdljare Betalning Kdépare

@ Overlatelse @

Sikerhetskinslig Overléten
verksamhet verksamhet
o lcke Ovrig
Sakerhetskénslig verksamhet
verksamhet

Figur 1: Inkramsoverldtelse

Nér det kommer till aktiedverlatelser dr det i stillet malbolagets dgare som
ar part 1 transaktionen. Det dr aktierna i mélbolaget som séljs vilket inte
innebdr nagon fordndring i bolagets verksambhet i sig. I stillet &r det
dgarstrukturen som dndras.?* I dessa fall uppstar problem rérande den

23 Sevenius, 2011, s. 270-272.
24 Forssman, 2021, s. 17.
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sikerhetskiinsliga verksamheten. Aven om verksamheten inte i sig paverkas
av Overlatelsen paverkar dgarfordndringen kontrollen 6ver verksamheten.
Det ér dérfor fortfarande en sékerhetsrisk med en sadan overlételse. Dock ér
det inte sékert att dgaren ens dr medveten om den sékerhetskansliga
verksamhet som bolaget bedriver. Atminstone finns inga garantier att denne
har sddan insyn i verksamheten att nigot djupare plan. 2

P17

Agare A Betalning Agare B

Sdljare Koépare
h Overlatelse h
ABA AB A
Malbolag Mdlbolag

9 ©

Sakerhetskinslig Sékerhetskénslig

verksamhet verksamhet
Icke Icke
Sakerhetskinslig Sékerhetskénslig
verksamhet verksamhet

Figur 2: Aktieoverldtelse
2.3 Sakerhetskanslig verksamhet

Lagstiftningen kring overlételser av sdkerhetskénslig verksamhet regleras i
sakerhetsskyddslagen. Lagen innehaller bestimmelser kring hur
sdkerhetskinslig verksamhet ska, och far, bedrivas. Kapitel 1 § 1 fastslér att
sakerhetskinslig verksamhet dr den verksamhet som har betydelse for

23S0U 2018:82 s 313.
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Sveriges sdkerhet eller som omfattas av ett for Sverige forpliktande
internationellt atagande om sédkerhetsskydd.

Tilldimpningsomrédet &r alltsa brett och inte tydligt definierat. I
propositionen till sakerhetsskyddslagen fastslas att samtlig verksamhet av
nigon betydelse for Sveriges sikerhet ska omfattas. Aven det faktum att
flera remissinstanser papekat den risk som foreligger att verksamhetsutovare
inte kan avgdra om dessa omfattas av definitionen eller inte.?®

Gillande de verksamheter som omfattas av en forpliktelse enligt
internationellt dtagande kan ndmnas att Sverige har sddana avtal med
omkring 30 stater och internationella organisationer sa som USA,
Storbritannien, NATO och EU. Framst géller dessa sdkerhetskdnsliga
uppgifter som ska skyddas.?’

I Sdkerhetspolisens foreskrifter om sdkerhetsskydd (PMFS 2019:2) kan
utldsas att det finns fem kategorier av skada som ska utmynna i att en
verksamhet klassas som sidkerhetskénslig. Dessa ridknas upp i 2 kapitlet 2 §
och dr verksamheter som har betydelse for Sveriges yttre siakerhet, Sveriges
inre sdkerhet, Sveriges ekonomi; nationellt samhéllsviktig verksamhet och
skadegenererande verksamhet. Med skadegenerande verksamhet avses
enligt foreskriften verksamhet som kan innebéra skada pa annan
sakerhetskinslig verksamhet om en antagonistisk handling riktas mot denna.
Beddmningen om vilken kategori verksamheten faller inom ska bedomas 1
en sakerhetsskyddsanalys, som enligt sdkerhetsskyddslagens 2 kapitlet 1 §
méste genomfOras av alla som bedriver sdakerhetskinslig verksamhet.

I propositionen till den nya sdkerhetsskyddslagen 2018 uttalade regeringen
sin syn pd vad som ska anses utgora sakerhetskinslig verksamhet.
Regeringens definition bygger frimst pa den typ av hot mot verksamheten
som skulle innebéra fara for Sveriges sékerhet. Sveriges sékerhet ska inte
endast avse fysisk sdkerhet utan ocksa skydd for Sveriges suverinitet. Bdde
den yttre och inre sékerheten avses, vilket innebér bade militért skydd och
skydd for det demokratiska statsskicket liksom individuella réttigheter och
friheter Dessutom avses skydd mot savél statliga som enskilda aktorer.?8

26 Prop. 2017/18:89 s. 37.
27 Stavenow och Thimmig, 2021, s. 15 f. & 18 f.
28 Prop. 2017/18:89 s. 43 ff.
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Regeringen fortstter sitt uttalande genom att forsoka konkretisera vad som
ska ligga till grund for bedomningen om den egna verksamheten &r
sakerhetskinslig eller inte. Den forsta bedomningen som ska goras dr om
verksamheten faller inom nagon av kategorierna av betydelse for Sveriges
yttre eller inre sdkerhet. Den yttre sékerheten dr framfor allt kopplad till
forsvaret. Bdde Forsvarsmaktens verksamhet samt verksamheter inom
forsvarsindustrin som bedriver arbete inom forskning, utveckling samt
produktion av forsvarsmateriel. I Gvrigt omfattas dven, framfor allt
sdkerhetspolisens, arbete 1 att bekdmpa brott mot Sveriges oberoende och
politiska handlingsfrihet. Inre sidkerhet & andra sidan omfattar framst
Sveriges statsidé utifrdn funktion, handlingsfrihet och oberoende. Det ror
framfor allt “’sdrskilt kritiska anldggningar, funktioner och
informationssystem for Sveriges demokratiska statsskick, réttsvasende eller
brottsbekdmpande formaga™?°. Det giller ocksd samhéllsviktig verksamhet
som vatten och elforsorjning i de fall en antagonistisk handling skulle kunna
leda till skada pa nationell niva.>® Det ér inte ett krav att verksamheten i sig
4r samhillsviktig pa nationell nivd. Aven regional och lokal verksamhet kan
innebdra skada pa nationell nivd, exempelvis om ett avbrott skulle padga
under léngre tid.*!

Vidare ir, enligt regeringen, verksamheter som behandlar sékerhetskénsliga
uppgifter att anse som sikerhetskénslig verksamhet. Ocksé verksamheter
som behandlar samlade data i sddan utstrdckning att den samlat kan anses
som sdkerhetskinslig ska omfattas av regelverket. Som exempel ndmns
leverantdrer till av informationstjinster flera myndigheter. Aven stora
méngder personuppgifter kan anses utgdra sékerhetskdnsliga uppgifter som
innebér att verksamheten omfattas av regelverket. Hur mycket uppgifter
som krivs for att utgora en tillrdckligt stor massa fastslds dock inte utan
madste avgoras fran fall till fall utav verksamhetsutovaren.’? Detta innebér
att en total Gversikt Over verksamheten maste goras vid bedomningen.

Regeringen bedomer att det inte &r mdjligt att i ndgon foreskrift eller annan
forfattning fastsla vad for verksamheter som ska anses vara
sakerhetskidnsliga. Detta frimst dd det skulle riskera avsléja for

2 Prop. 2017/18:89 s. 44.

30 Prop. 2017/18:89 s. 43 ff.
31 Prop. 2017/18:89 5. 42 1.
32 Prop. 2017/18:89 5. 44 f.
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antagonistiska aktorer vilka verksamheter som é&r kénsliga vilket inte &r
onskvirt. Dessutom ansags det inte mdjligt att vid ett bestdmt tillfdlle fastsla
vad som i framtiden skulle utgoéra sddan verksamhet. I stéllet dr det stidndigt
fordnderligt vilka verksamheter som ska omfattas och det méste bestimmas
fran fall till fall vid varje tidpunkt. Att tillsynsmyndigheter eller
sakerhetspolisen skulle hjdlpa till att avgdra verksamheters status som
sakerhetskinsliga beddms komplicerat. Detta skulle ocksa fringé den
normala gangen dér verksamheter sjdlva méste forhélla sig till och
uppritthalla lagar och regler.??

Det framgér av utredningen till &ndringarna i sékerhetsskyddslagen att det 1
bade undersokningar och intervjuer framkommit att verksamhetsutdvare,
bade privata och offentliga har délig kunskap om sékerhetsskydd och att de
omfattas av reglerna. Detta géller dven efter de ovan nimnda
fortydligandena. Framst framstar okunskapen av vilka uppgifter som
faktiskt innehas sd vil som uppgifternas kinsliga karaktir som den storsta
orsaken.** I propositionen till den nya sakerhetslagen 2018 redovisas
remissinstansernas synpunkter péd frigan om lagens omfattning och
tillampningsomrade. Det framgér att manga av remissinstanserna upplever
omréadet som otydligt, sdrskilt for enskilda verksamhetsutévare.*> Enligt en
undersokning Dagens Samhille genomforde under 2017 kunde konstateras
att Majoriteten av de svarande kommunerna, 118 av 165 inte hade
genomfort ndgon analys av vilka kdnsliga uppgifter som dessa innehade,
trots att det fanns ett lagkrav pa detta.’® Eftersom myndigheter sjélva, som
bor anses ha en hdg niva av lagkédnnedom, inte tillimpat lagstiftningen for
sdkerhetsskydd kan det beddmas som sannolikt att en stor del av privata,
enskilda, verksamheter som omfattas av lagstiftningen inte heller gor sé.

33 Prop 2017/18:89 s. 43-49.
3S0U 2018:82 5. 179-181.
35 Prop. 2017/18:89 s. 36 ff.
36 Kleja, 2017.
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2.4 Processen i overlatelsen

2.4.1 Forsta steget — sarskild
sakerhetsbesomning

Enligt 4 kapitlet 13 § sdkerhetsskyddslagen ska en verksamhetsutdvare gora
en sarskild sidkerhetsskyddsbedomning och lamplighetsprévning, och
samrdda med tillsynsmyndigheten om verksamhetsutdvaren avser att
overlata hela eller ndgon del av den sdkerhetskinsliga verksamheten. Det
samma giller om de avser sélja egendom som har betydelse for Sveriges
sakerhet eller ett for Sverige forpliktande internationellt &tagande om
sdkerhetsskydd.

Det forsta steget vid en overlételse av sdkerhetskdnslig verksamhet fran en
verksamhetsutovare dr en sérskild sdkerhetsskyddsbeddmning. Detta ska
syfta till att bedoma om transaktionen dr lamplig alls eller om den inte bor
genomforas av sikerhetsskil.’” 4 kapitlet 14 § sékerhetsskyddslagen fastslar
att en sérskild sékerhetsskyddsbedomning ska “identifiera vilka
sakerhetsskyddsklassificerade uppgifter eller vilken sékerhetskénslig
verksamhet 1 6vrigt som forvirvaren kan fa tillgéng till och som kréver
sakerhetsskydd.” En sddan bedomning ska vara utgangspunkt i en
lamplighetsbeddmning dir verksamhetsutdvaren ska prova huruvida en
overlatelse alls dr lamplig. En ldmplighetsprovning som konstaterar att
overlatelsen dr olamplig ar ett hinder for att genomfora dverlatelsen. Om
verksamhetsutovaren bedomer att sé dr fallet ska alltsd transaktionen
avbrytas utan ndgon anmélan om samrad.

Regeln om sérskild sékerhetsskyddsprovning géller inte for
aktiedverlatelser.’® I de fallen &r det som framgér i figur 2 ovan inte
verksamhetsutovaren utan aktiedgaren som dr overldtare i transaktionen.
Detta har motiverats med att aktiedgare inte normalt har samma insyn i
bolagets verksamhet. Dessa bedoms darfor inte kunna genomfora en sddan
bedomning sjilva.>

37 Prop. 2020/21:13 s. 14-18.
38 Jmf lydelsen i 4 kap. 14 § sikerhetsskyddslagen.
3'S0U 2018:82 5. 313.
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I 2 kapitlet 13 § PMFS 2022:1 fastslés att en sérskild
sakerhetsskyddsbeddmning ska beskriva de skyddsvédrden som kan paverkas
av forfarandet och vilka sékerhetshot som foreligger mot de paverkade
skyddsvirdena och verksamheten i stort. Vidare ska en sddan bedémning
ocksa diskutera sérbarheter som foreligger for de paverkade skyddsvirdena
och verksamheten i stort samt vilka skyddsédtgirder som kréavs till foljd av
det foreslagna forfarandet.

2.4.2 Det andra steget — samradsskylidghet

I de fall 1amplighetsprovningen konstaterar att dverlételsen ar 1dmplig ska
ett samradsforfarande med tillsynsmyndigheten inledas enligt 4 kapitlet 15 §
Sékerhetsskyddslagen. Om det krivs kan forelagganden meddelas av
tillsynsmyndigheten for att verksamhetsutdvaren ska kunna uppfylla sina
skyldigheter enligt sédkerhetsskyddsregleringen. Vilken myndighet som dr
tillsynsmyndighet for en sdrskild verksamhetstyp framgér av 8 kapitlet 1 §
sdkerhetsskyddsforordningen (2021:955). For enskilda néringsidkare finns 7
tillsynsmyndigheter uppdelade efter verksamhetsomrade. Om nagot samrad
inte inleds, trots att sd krdvs, kan samradsmyndigheten sjélva enligt 4
kapitlet 16 § sidkerhetsskyddslagen vélja att inleda ett sddant.

Ett samrdd kan avslutas genom beslut om férbud enligt 4 kapitlet 17 § om
det bedoms att dverlatelsen inte kan genomforas utan skada pa Sveriges
sikerhet. Aven att inte folja ett forordnande enligt 4 kapitlet 15 § innebér
enligt 4 kapitlet 17 § att Gverldtelsen kan forbjudas. Om inget forbud
utfdrdas beslutar myndigheten motsatsvis i stillet att avsluta drendet utan
atgdrd, vilket innebér att forvéirvet kan genomforas utan vidare atgérder.

Skyldigheten att samrada och mdjligheten till foreldgganden fran
samradsmyndigheten géller enligt 4 kapitlet 15 § 3 st. ocksd gentemot en
aktiedverlatare. Det krdvs dock inte géllande publika aktiebolag. Dessa
anses enligt regeringen inte behdva granskas pa samma sétt med anledning
av att dess dgare ofta har 1ag koppling till bolagets verksamhet och har 14g
kdnnedom kring dess sidkerhetskénsliga natur samt att det skulle ge upphov
till granskning av ménga sma aktiedverlatelser.*

40 Prop. 2020/21:13 s. 23.
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En anmélan om samrdd ska enligt PMFS 2022:1 7 kapitlet 13—14 §§ skickas
till tillstdindsmyndigheten. Det ska vid inkramsoverlatelser till en anmélan
om samrdd bifogas den sérskilda sédkerhetsskyddsbeddmningen och
lamplighetsprovning som verksamheten gjorts. Vidare ska bifogas
information om forvirvaren och dennas dgarstruktur. Nar det géller
aktiedverlatelser eller Gverltelser av andelar i sdkerhetskéinslig verksamhet
ska endast information om verksamhetsutdvaren samt information om den
avsedda dverlatelsen inklusive information om forvirvaren och dess
dgarstruktur i de fall denne ar en juridisk person.

2.4.3 Undantag

Regeringen har i sékerhetsskyddsforordningen, med stod av 4 kapitlet 13 §
sakerhetsskyddslagen meddelat undantag till skyldigheten att genomfora en
sarskild sikerhetsskyddsutredning och samrdda med tillsynsmyndigheten i

vissa specialfall. Dessa &r overlatelser:

1. som for att genomforas kriver tillstdnd enligt lagen (1992:1300) om
krigsmateriel eller lagen (2000:1064) om kontroll av produkter med dubbla
anvéndningsomraden och av tekniskt bistand,

2. mellan tvd myndigheter inom Forsvarsmaktens tillsynsomréade eller vid
samverkan pa forsvarsunderrattelseomradet,

3. av tillstand eller del av tillstand att anvinda radioséindare som kréver
ett medgivande enligt 3 kap. 23 § lagen (2003:389) om elektronisk
kommunikation, eller

4. till en tillsynsmyndighet.*!

Detta innebér alltsi att vissa tillstindsprocesser ansetts tillrickliga i sig sa
att inte samrad i ovrigt ska krdvas. Detta dr ndgot som kan diskuteras utifran
den foreslagna direktinvesteringslagens parallella tillimpning dir det inte
bedoms tillrdckligt som framgar av kapitel 3 nedan. Utover detta innebér
undantagen vidare att granskning inte krévs nir verksamheter dverlats till
vissa myndigheter.

2.4.4 Tidsfrister

Tid ar av sdrskild betydelse ndr det géller foretagsoverlatelser. Det dr déarfor
av betydelse att samrddsprocessen enligt sdkerhetsskyddslagen inte
overskrider vad som dr nddvindigt da det riskerar sinka eller stoppa
planerade transaktioner. Som framgér av sdkerhetspolisens blankett for

41 Sikerhetsskyddsforordningen 6 kap. 3 §.
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anmaélan av dverlatelse kriavs dessutom att en forvirvare ar klar vid begiran
av samrdd.*? Detta innebdr att processen inte kan bli aktuell forrén tidigast
ndr en bestimd kopare r bestaimd vilket kan vara sent i processen.*

Det finns, géllande den sérskilda sikerhetsriskbeddmningen, inte nagra
tidsfrister. Det finns bara ett krav pa att inga transaktioner far genomforas
utan att en sdidan genomforts. Hur snabbt detta steg i processen géar beror
ddarmed pa 1 vilken utstrickning verksamhetsutdvaren har stora resurser att
ligga pa denna provning. D4 resultatet av en sddan beddmning ska bifogas
till anmélan om samrdd, och en ofullstindig sddan kan géra anmélan
ofullstéindig, &r det dock av betydelse att utredningen gors grundligt och
processen kan darfor ta tid.**

Samradsprocessen har inte heller den nadgon fast tidsram. Regleringen
innehaller ingen sérskild tidsfrist till skillnad fran exempelvis
konkurrenslagen (2018:579) och den foreslagna direktinvesteringslagen.*

Regeringen diskuterade i sin proposition huruvida en tidsfrist skulle inforas
kring samréd enligt sdkerhetsskyddslagen. Detta menade man dock inte var
onskvirt trots att flera remissinstanser foreslagit detta.*® Vidare hade
riksdagen tillkdnnagivit att en tidsbegransning var en forutsittning for att
kunna 6ka forutsebarheten och tydligheten i forfarandet.*” Regeringen anség
dock inte att det var nddviandigt att infora en sddan tidsgrins. De pétalade
vidare att tillkdnnagivandet fortfarande inte hade slutbehandlats pé
Regeringskansliet varfor framtida dndringar kan komma. *® T stéllet
tillampas forvaltningslagens skyndsamhetskrav.*® Trots att utredningen
ansdg att ndgon bortre tidsgrans inte skulle finnas beddmde regeringen att
forvaltningslagen 12 § ska gélla fortsatt. Detta innebér att den berérda kan
begira att myndigheten ska fatta ett slutligt avgdrande i drendet efter 6
ménader.

42 Sikerhetspolisen, blankett, 2020.

43 Svernldv, 2004.

4 Jmf PMFS 2022:1 8 kap. 13-14 §§.

45 Se avsnitt 3.4.3.

46 Prop. 2020/21:194 s. 59-60.

47 Bet. 2020/21: JuU10 s. 14 ., Rskr. 2020/21:79.
48 Prop. 2020/21:194 s. 59-60.

49 Se 9 § forvaltningslagen.
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2.5 Foljder av brist

2.5.1 Ogiltighet

Om en overlételse som forbjudits enligt 4 kapitlet 17 §
sakerhetsskyddslagen dnda skulle genomfGras finns ett antal pafljder. Den
forsta rattsfoljden av att dverlatelsens forbjuds ar enligt 4 kapitlet 18 §
sakerhetsskyddslagen att transaktionen blir ogiltig. Ogiltighet uppstir ocksa
om en transaktion som inte anmélts for granskning dnda granskas av
tillsynsmyndigheten och dndé anses oldmplig och ddrmed forbjuds.

Att pé detta sdtt gora overlatelsen civilrattsligt ogiltig kravs enligt
utredningen for att avskrécka frén att genomf6ra otillatna transaktioner.>
Vidare dr det nddvindigt for att uppnd det skydd for Sveriges sdkerhet som
lagstiftningen syftar till att skydda.>! Utredningen bedémer vidare att det
endast dr dverlatelsen och inte hela avtalet som blir ogiltigt. Detta forklaras
bland annat med att det kan vara fordelaktigt for att mojliggdra att parterna i
forvég reglerar hur en sidan atergdng ska hanteras.>?

Redan genom myndighetens beslut uppldses alltsa dverlatelseavtalet
retroaktivt och ingen ogiltighetstalan kriavs dérfor for att rattsfoljden ska
intrdda. Rittsfoljden foljer ddrmed med beslutet om forbud och varken
aktorerna eller myndigheterna méste agera réttsligt for att den ska intréffa.
Dock innebir inte den civilrittsliga ogiltigheten av transaktionen
automatiskt att parterna kommer att lata prestationerna aterga. Dessa kan ha
ett intresse av att lata prestationerna besta. Ogiltigheten &r inte heller
tillrackligt for att tillstindsmyndigheten ska kunna kréva att prestationerna
atergdr om parterna motsétter sig detta. Dérav har ocksd en mgjlighet till
foreldgganden vid vite inforts i1 4 kapitlet 19 § Sékerhetsskyddslagen for att
uppna detta syfte.

'SOU 2018:82 s. 328.
51 Jmf 4 kap. 19 § om vilka intressen vitet syftar till att uppritthélla.
250U 2018:82 s. 328.
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2.5.2 Vite

Enligt 4 kapitlet 19 § sdkerhetsskyddslagen kan en dverlatelse som
genomfors utan ett godkdnnande frén samradsmyndigheten forutom att vara
ogiltig ocksa forenas med de foreldgganden som behdvs for att upprétthalla
sakerhetsskyddet. Ett sddant foreliggande mot dverlataren kan férenas med
vite. Syftet dr att gora det mojligt for tillsynsmyndigheterna att forhindra att
overlatelser som riskerar leda till skada for Sveriges sikerhet genomfors.
Exempelvis skulle dérfor ett foreliggande som ndmns ovan kunna vara krav
pa att kopet ska atergd och verksamheten dterforas till 6verlataren.>

Ett vite 4r en fastslagen summa som utddéms om den som vitesforeldggandet
riktat sig mot trots att en tid passerat inte réttar sig efter en myndighets
beslut att gora nagot eller inte fortsdtta med ndgot.* Generella regler om
vitesforeldgganden finns i viteslagen (1985:206). 2 § fastslar exempelvis att
ett vitesforeldggande ska rikta sig mot en fysisk eller juridisk person och att
det i foreldggandet ska framga inom vilken tid den handling som kravs av
adressaten ska genomfOras. Vidare framgér att ett vitesforeldggande inte far
utfirdas om adressaten saknar faktisk eller réttslig mojlighet att genomfora
handlingen som utdoms. D4 det saknas sérskilda regler kring vitesbelopp i
sakerhetsskyddslagen géller 3 § viteslagens belopp. Ddarmed ska storleken
pa ett vitesbelopp fastslas till en niva som ér tillricklig for att formé aktdren
att folja foreldggandet.

2.5.3 Sanktionsavgift

Tillsynsmyndigheten har ocksé mdjlighet att besluta om en sanktionsavgift
for brott mot regelverket. En sadan avgift &r enligt kapitel 7 § 7 alternativ
till vite. Om samma Overtradelse redan legat till grund for utdoémandet av
vitet far alltsd ingen sanktionsavgift utdomas. Enligt kapitel 7 § 1 fir en
sadan sanktionsavgift exempelvis utfirdas om en verksamhetsutdvare
underlater att uppfylla sin skyldighet att samrdda eller uppfylla
foreldgganden fréan tillsynsmyndigheten. Alternativt kan det beslutas om
sanktionsavgift da verksamhetsutovaren lamnat felaktiga uppgifter vid
samradsforfarandet enligt 4 kapitlet 15 § sa vdl som mot

3 SOU 2018:82 5. 328.
3 Lavin, 2017, s. 18-22.
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verksamhetsutovare som inte horsammat ett forbud mot dverlatelse enligt
kapitel 4 § 17.

Aven den som har skyldighet att samrada vid aktiedverlatelse kan paliggas
en sanktionsavgift enligt kapitel 7 § 2. Detta dr mdjligt om Overldtaren inte
genomfort samradsforfarandet, genomfort dverlételsen trots ett forbud, eller
som har ldmnat oriktiga uppgifter i samradsforfarandet. Att en sddan avgift
kan utfardas om oriktiga uppgifter ldmnats enligt 7 kapitlet 1 § Sst och 2 §
3st sékerhetsskyddslagen innebdr alltsa att avgiften kan palidggas dven om
detta inte skulle paverka det slutliga beslutet.

Dock maste de grunder for ndr en sanktionsavgift tas ut dvervégas. Kapitel 7
§ 3 reglerar att foljande omsténdigheter ska beaktas nér fragan om
sanktionsavgifter aktualiseras:
1. den skada eller sarbarhet for Sveriges sékerhet som uppstétt till foljd
av overtridelsen,
2. om Overtradelsen har varit uppsétlig eller berott pa oaktsamhet,
3. vad verksamhetsutdvaren eller aktie- eller andelsdgaren har gjort for
att overtridelsen ska upphora och for att begrénsa dess verkningar, och
4. om verksamhetsutdvaren eller aktie- eller andelségaren tidigare har
begatt en overtrddelse.
Sanktionsavgiften ska enligt 7 kapitlet § 4 vara mellan 25 000 och
50 000 000 kronor, for statliga myndigheter dock hogst 10 000 000 kronor.
Samma omsténdigheter som ovan sé vél som storleken pa den
avgiftsskyldiges vinst ska beaktas vid bestimmande av storleken enligt
kapitel 7 § 5. Avgiften kan dessutom efterges om det skulle vara oskaligt att
ta ut en saddan enligt kapitel 7 § 6.

2.6 Sakerhetsskyddsavtal

Sedan de senaste dndringarna i1 sdkerhetsskyddslagen i december 2021
innebdr 4 kapitlet 1 § ett krav pd att sdkerhetsskyddsavtal ska upprittas nir
en annan aktor genom avtal, samarbete eller upphandling far tillgéng till
sakerhetskinsliga uppgifter. Det giller om motparten ska fa tillgdng till
sakerhetskinsliga uppgifter i kategorin konfidentiellt eller hogre alternativt
annan sikerhetskénslig verksamhet med motsvarande betydelse.

Ett sdkerhetsskyddsavtal ska enligt 4 kapitlet 3 § sédkerhetsskyddslagen
innehalla de krav som krévs for att uppratthélla kravet pa sdkerhetsskydd.
Dessutom maste det reglera hur verksamhetsutdvaren har rétt att kontrollera
att sikerhetsskyddet uppritthalls och sikerstilla att det kan revideras vid
behov. Detta korrelerar med det krav som uppstills mot
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verksamhetsutvaren att enligt 4 kapitlet 5 § om att kontrollera att kraven
uppfylls och om sdkerheten inte uppritthalls vidta atgérder.

Enligt 4 kapitlet 7 § krévs forst en egen sdkerhetsskyddsbeddmning och
sedan ett samrad enligt 8 och 9 §§ for att upprétta ett sdkerhetsskyddavtal.
Regeringen kan enligt paragrafen meddela undantag till detta vilket gjorts i
sdkerhetsskyddsforordningen (2021:955) 6 kapitlet 1 § dir undantagen ar

1. forfaranden som for att genomforas kréver tillstdnd enligt lagen
(1992:1300) om krigsmateriel eller lagen (2000:1064) om kontroll av
produkter med dubbla anvéndningsomraden och av tekniskt bistand,

2. anskaffningar mellan myndigheter inom Forsvarsmaktens
tillsynsomréade,

3. statliga myndigheters avtal, samverkan eller samarbete med en annan
stat &n Sverige eller en mellanfolklig organisation, och

4. avtal, samverkan eller samarbete inom militér sékerhetstjanst,
forsvarsunderréttelseverksamhet eller sdkerhetsunderrittelseverksamhet
samt Forsvarsmaktens eller Forsvarets radioanstalts avtal, samverkan eller
samarbete inom cyberforsvar.>

Det dr alltsa, som rorande foretagsoverlatelser, frimst myndigheters
agerande gentemot andra myndigheter och stater som dr undantagna samt
enligt 1 punkten de forfaranden som redan regleras av annan
speciallagstiftning som undantas.

I den sérskilda sdkerhetsskyddsbedomningen enligt 4 kapitlet 8 § ska
verksamhetsutovaren bedoma vilka uppgifter som lampligen kan
overldmnas till motparten. Om séikerhetsskyddsbedomningen inte kommer
fram till att det 4r oldmpligt ska enligt 4 kapitlet 9 § ett samradsforfarande
inledas med tillsynsmyndigheten om motparten ska fa tillgang till uppgifter
som klassificeras som hemliga eller hdgre niva eller motsvarande
sakerhetskidnslig verksamhet.

Uppgifter klassificeras i ett system med fyra nivaer enligt 2 kapitlet 5 §
sakerhetsskyddslagen. Den ldgsta nivan som alltsa inte kridver nigot
sakerhetsskyddavtal alls dr begransat hemliga uppgifter som endast kan leda
till ringa skada for Sveriges sékerhet. Konfidentiellt hemligt uppgifter som
alltsa kriaver avtal men inte samrad 4r sddana som kan leda till en inte
obetydlig skada for Sveriges sdkerhet. Den nist hdgsta nivan dr hemligt och
den hogsta kvalificerat hemliga uppgifter. Bdda dessa nivéder kriver alltsd att
samrad genomfors.

55 4 kap. 7 § sikerhetsskyddsforordningen (2021:955).
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Det finns ocksa enligt PMFS 2022:1 7 kapitlet 11§ regler kring att inga ett
avtal, samarbete eller upphandling for verksamhetsutdvare som inte
omfattas av skyldigheten att upprétta ett sdkerhetsskyddsavtal, alltsa de som
faller under den ldgsta kategorin, begransat hemligt. Dessa
verksamhetsutovare har ocksé en skyldighet att sdkerhetsstilla att
sakerhetsskyddet regleras pa annat sitt dn ett sdkerhetsskyddsavtal da andra
kan {32 tillgdng till sddana uppgifter eller verksamheter.

I samrddet kan tillstdindsmyndigheten antingen besluta om foreldgganden for
att upprétthalla sdkerhetsskyddet enligt lagen eller forbjuda
sakerhetsskyddavtalet helt enligt sdkerhetsskyddslagen 4 kapitlet 9 och 11
§§. Om ett forfarande som kraver sdkerhetsskyddsavtal har inletts och
tillsynsmyndigheten bedomer att det dr oldmpligt ur ett
sakerhetsskyddsperspektiv fér tillsynsmyndigheten besluta om forlagganden
mot verksamhetsutdvaren enligt 4 kapitlet 12 § sékerhetsskyddslagen. Ett
sddant beslut kan forenas med vite.

Aven forfarandet kring sikerhetsskyddsavtal ér kopplat till
sanktionssystemet som dr beskrivet ovan. Detta innebér att ett forsok till
kringgdende av skyldigheten att uppritta ett sddant dven det kan innebéra
hoga sanktionsavgifter.

I en foretagsoverldtelseprocess finns det nistan alltid ett behov av att
overldmna stora mangder information till den kommande investeraren i en
due diligence-process. Normalt finns redan ett sekretessavtal i en sidan
process for att skydda foretagshemligheter och undvika att intressenter tar
del av information och sen inte genomfor transaktionen utan i stéllet
utnyttjar den information de fétt i sin egen verksamhet. Det borde i samband
med detta avtalsskrivande i praktiken enkelt kunna tilldggas ett
sdkerhetsskyddsavtal. Det dr dock inte lika enkelt att 4 till ett
sakerhetsskyddsavtal da detta kriver en sérskild sdkerhetsskyddsbedomning,
samrad och godkénnande.

En diskussion som kan foras dr huruvida en due diligence-process ska anses
falla inom regleringens tillimpningsomrade: ”genomfora en upphandling,
inga ett avtal eller inleda en samverkan eller ett samarbete med en annan
aktor”. Det ar klart att en due diligence innebér att ndgon annan kan fa
tillgdng till material som &r sidkerhetsskyddat. Dock kan det ifrdgasittas om
grunden till detta dr ett samarbete eller avtal i lagens mening. Norman
utesluter i sin Lexino-kommentar endast sddana forfarande som innebar

tving mot verksamhetsutdvaren, exempelvis tillsynssituationer eller dar
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myndigheter pd annat sétt har en lagreglerad rétt att ta del av vissa uppgifter.
En sadan due diligence-process lyfts dock inte heller som ett typexempel dér
sékerhetsskyddsavtal ska ingds, vilket gor det till en grazon.>®

2.7 Falli praktiken

For att undersoka den praktiska tillimpningen av lagstiftningen begérdes
samtliga tillsynsmyndigheters beslut i granskningsérenden ut. Sedan 1
december 2021 finns 13 tillsynsmyndigheter som genomf6r granskning i
stéllet for de tva samrddsmyndigheter som fanns tidigare.’’ I det nya
systemet dr det 7 myndigheter som agerar tillsyns- och samrddsmyndigheter
gentemot enskilda. Tidigare var det Sékerhetspolisen och Forsvarsmakten
som agerade samradsmyndigheter i samtliga drenden.>®

De sju nya samradsmyndigheterna hade i borjan av februari 2022
fortfarande inte fatt in nagra drenden for samrdd, varfor inga beslut hade
fattats.>

Forsvarsmakten har sedan lagens inférande endast hanterat ett drende. I det
drendet konstaterade tillsynsmyndigheten att det saknades anledning att
vidta andra dtgirder. Det rorde en Overldtelse av verksamhet en start-up vid
Chalmers teknologiska hogskola. Det kan dock fran beslutet inte utldsas
nagon vidare diskussion kring verksamhetens kinsliga natur. %° Detta dr en
naturlig f6ljd av denna kénslighet vilket utgor en svérighet i utredningen av
den praktiska tillimpningen av lagen.

Sédkerhetspolisen har handlagt fem drenden om foretagsoverlatelser, varav
fyra bedomdes omfatta sékerhetskédnslig verksamhet. Myndigheten
avslutade dock samtliga drenden utan atgird. Pa grund av sekretess rorande

56 Norman, Lexinokommentar till 4 kap. 1 §.

57 Prop. 2020/21:194 s. 118, jmf 2 kap. 9§ i lag (2020:1007) om #ndring i
sdkerhetsskyddslagen (2018:585) och 4 kap. 15 § i nuvarande sdkerhetsskyddslag.
58 2 kap. 9 § i den tidigare gillande séikerhetsskyddsforordningen (2018:658).

%9 Svenska Kraftnét, personlig kommunikation, 2022; Transportstyrelsen, personlig
kommunikation, 2022; Post- och telestyrelsen, personlig kommunikation, 2022;
Energimyndigheten, personlig kommunikation, 2022; Finansinspektionen, personlig
kommunikation, 2022; Strélsékerhetsmyndigheten, personlig kommunikation, 2022;
Forsvarets materielverk, personlig kommunikation, 2022.

0 Forsvarsmakten, FM2021-10400:7.
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de aktuella foretagen och begriansade informationen som kunde utlésas av
besluten i drenden &r det svart att vidare diskutera kring de drenden som
avslutats utan atgérd.°!

Det femte drendet hos sdkerhetspolisen visar pa svérigheterna med
lagstiftningen. Arendet ror en dverlatare av aktier. Agaren anmilde den 27
april 6verlatelsen for samrdd. Forst tvA manader senare den 21 juni terkom
Sédkerhetspolisen med slutsatsen att Gverlatelsen inte omfattade
sakerhetskidnslig verksamhet och ddrmed inte skulle omfattas av ndgot
samrad. Detta exemplifierar hur sdrskilt aktiedverlatare utan full insyn 1
bolaget de dger kan fa problem i att bedoma om samrad ska genomfGras,
samt hur sddana fragestéllningar kan leda till fordréjningar i
overlatelseprocessen. Samma oklarheter riskerar uppkomma ofta och leda
till stora méngder transaktioner skickas in for samrad och att stora resurser
ldggs pd att utreda om verksamheten alls dr sikerhetskanslig.®?

Sammanfattningsvis har alltsé sex drenden handlagts sedan lagidndringarna
tradde 1 kraft 1 januari 2021, inga av dessa har forbjudits.

2.8 Konsekvenser enligt utredningen

Flera av remissinstanserna hade allmédnna papekanden mot
konsekvensbedomningen i utredningen som for kortfattad och inte grundlig
nog. Detta bedomdes av regeringen inte som ett hinder mot att g& vidare i
lagstiftningsarbetet med regleringen kring dverlatelser av sikerhetskénslig
verksamhet.®?

Propositionen lyfter konsekvenser, dock framst positiva for Sveriges
sakerhet. Det framgar dock av propositionen att ett flertal av
remissinstanserna anmarkt pa risken for en fordyring i
sakerhetsskyddsarbetet over lag, och sirskilt géillande dverlatelser och
upprittandet av sdkerhetsskyddsavtal. Regeringen bedomer dock att den
extra arbetsbelastningen bor bli 1dg med tanke pa att samrddet ska bygga pé
det material som redan tagits fram i den sérskilda

6l Sikerhetspolisen, Dnr: 2021:6776-5; 2021:14214-9; 2021:14213-8; 2021:11902-7.
62 Sikerhetspolisen, Dnr. 2021-8387-4.
63 Prop. 2020/21:13 s. 36.
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sakerhetsskyddsbeddmningen. Déremot framhéller regeringen att risken for
vissa kostnader i samband med en lédngre process finns. Ocksa risken for
forbud av ett forfarande konstateras kunna innebira 6kade kostnader for
verksamheten och dgaren. Regeringen motséger ddrmed remissinstanser
som Sidkerhets- och forsvarsforetagen, Svenskt néringsliv, Regelrddet och
Naéringslivets regelndmnd da den anser ddrmed att administrationen inte
kommer att behdva oka vésentligt pa grund av samridsforfarandena.®*

2.9 Avslutande reflektioner

2.9.1 Tillampningsomradet: sakerhetskanslig
verksamhet

Reglering har som avsikt att begransa risken for att transaktioner genomfors
som kan riskera skada Sveriges sikerhet. Detta syfte dr naturligtvis gott. Det
ar av stor vikt att svenska sdkerhetsintressen skyddas, sdrskilt med tanke pa
den omvirldssituation som rader i nuldget.%> Regleringen riskerar dock
genom sin otydlighet, stora omfattning och komplexitet samt den extra tid
det innebdr att genomga samradsprocesserna leda till skada och stort extra
arbete for enskilda verksamhetsutdvare.

Det framstér som att regeringen inte formar 16sa den problematik som
skapas genom ett otydligt tillimpningsomrade for lagen. Mgjligtvis
prioriteras flexibiliteten och sdkerhetsaspekterna hogre én enkelhet.
Alternativt bedoms det saknas mojlighet att géra nigra fordndringar av
tillampningsomradet i det nuvarande sékerhetspolitiska klimatet och det
sakerhetslidge Sverige befinner sig i. Med tanke pa att lagstiftningen ar
relativt ny, och innan detta inte haft liknande skyldigheter for enskilda, kan
det tinkas att lagens tillimpningsomrade tidigare kunnat accepteras vara
mer flexibelt. Aven om det finns nytta i ett flexibelt system som ska ge
mdjlighet att forsdkra sdkerheten ger det ocksa problem. Exempelvis ér
risken med ett otydligt system att det riskerar skada Sveriges sdkerhet i
forldngningen dé foljden blir att verksamhetsutdvare inte vet att de omfattas.
Det leder i sin tur till att samrad inte sker kring dverlatelser déir det faktiskt
kravs.

6 Prop. 2020/21:13 s. 36-38, prop. 2020/21:194 s 121 ff.
65 Jmf exempelvis FOI 2020, s. 23-27.
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For att utreda om en verksamhet omfattas av sikerhetsskyddslagen krivs att
en sakerhetsskyddsanalys genomfors. Att genomfora en sddan krivs dock
enligt lagstiftningen endast av de som faktiskt bedriven en sikerhetskénslig
verksamhet. Pa detta sétt skapas en cirkel dar en verksamhetsutvare i
praktiken alltid kommer behdva gora en sdkerhetsskyddsanalys for att veta
om denna innefattas i tillimpningsomradet. Med tanke pé att verksamheten
kan foréndras, och att vad som ska anses utgora sékerhetskénslig
verksamhet ar foranderligt krdvs dessutom att en sddan utfors med
regelbundna intervaller for att undersoka om verksamheten ska omfattas.
Detta &r ett arbete som kan innebdra att stora resurser méste ldggas pa
analyser och genomlysning av verksamheten. Undersokning krivs kring allt
ifrdn om man har ndgra myndigheter eller annan samhéllsviktig verksamhet
som kunder till om man sjdlv exempelvis behandlar sékerhetskénslig
information.

Den oklarhet som skapas genom lagstiftningen lastas over pa
verksamhetsutdvarna som i praktiken dr de som ska bedoma om deras
verksamhet innefattas eller inte. Det paverkar verksamheterna sjélva sa vil
som aktiedgare som riskerar bryta mot lagen nir de inte forstér att de
omfattas av regelverket. Stora resurser riskeras ldggas pd att utreda om en
verksamhet ar sékerhetskénslig for att konstatera att sd inte &r fallet; en
utredning som kan behdva goras om vid senare tillfélle vid fordndrade
omstindigheter i verksamheten eller omvirlden. Aven fér de som kan
fastsla att de omfattas av regelverket kan lida negativa konsekvenser da
dessa kan behdva ldgga stora resurser pa att utreda detta.

Ett tydligt exempel pa otydligheten kan ses i det beslut Sdkerhetspolisen
avskrivit med hianvisning till att verksamheten inte r sdkerhetskinslig.®®
Detta visar pa svarigheten att bedoma om en transaktion borde anmélas till
samrad eller inte. Risken finns att liknande anmélningar till samrad kommer
att inlamnas vid osdkerhet for att gardera sig mot risken for en senare
ogiltigforklaring. Det innebér ocksa en risk for extra administration for sévil
parterna i transaktionen som tillsynsmyndigheten. Sarskilt stor dr denna risk
for aktiedverlatelser dér dgaren riskerar ha mindre insyn i verksamheten. For
Sveriges sdkerhet dr den storsta risken dock formodligen inte att Gverlataren,
som i exemplet, anméler i onddan utan att sidljaren helt enkelt & omedveten
om verksamheten och didrmed dverlter utan samrad. Dock kan 6kad

8 Sikerhetspolisen, Dnr. 2021-8387-4.
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administration riskerar leda till att myndigheterna missar de faktiskt
skadliga transaktionerna nér fokus ligger pa denna typ av
’forsiktighetsanmédlningar”.

2.9.2 Komplexitet och traffsakerhet

Ett problemomréde &dr uppldgget med en sdrskild
sdkerhetsskyddsbedomning dér verksamhetsutovaren sjélv ska beddma
lampligheten av transaktionen. Detta forsta steg kan vara en anledning till
att inga transaktionen forbjudits av myndigheterna. Den sérskilda
sdkerhetskyddsbedomningen innebdr med stor sannolikhet att eventuella
overlatelser som skulle forbjudits faller bort redan i forsta
lamplighetsbeddmningen. Det riskerar dock att innebira att transaktioner
som inte skulle innebdra ndgon skada for Sveriges sikerhet, utan snarare
vinning for samhéllsekonomin 1 stort, inte genomfors da
verksamhetsutovaren saknar den faktiska kunskapen om hur skadlig
transaktionen faktisk dr. Dock innebér forfarandet dven fordelar, da det
sparar resurser hos samrddsmyndigheten att inte transaktioner skickas for
samrad nér det dr uppenbart att myndigheten skulle komma att forbjuda
dem. Det &r sannolikt att en sddan beddmning gors dven av aktiedgare innan
en eventuell Gverlatelse inleds och skickas for granskning dven om detta inte
ar ett formellt krav enligt lagen i de fallen.

En avvigning mellan dessa intressen &r svér, men risken dr att sddan
sjdlvcensur bidrar till minskad mdjlighet till investeringar 1
sakerhetskinsliga verksamheter och att verksamhet snarare ldggs ned én
overlats; och darmed skulle kunnat anvénts pa det mest effektiva séttet.
Investeringar och dverlatelser av sikerhetskénslig verksamhet kan ocksa
vara det som behovs for att frimja utveckling och innovation inom omradet.
Négot som riskerar minska i och med att férre transaktioner kan antas
komma till stand.

Det &r oklart hur stor den praktiska paverkan i sjdlva verket dr. Antalet
verksamheter som paverkas dr inte sérskilt stor och det kan dven
fortsdttningsvis antas att manga transaktioner faller under myndigheternas
radar. Sarskilt d& varken verksamhetsutdvaren sjdlv eller myndigheterna har
vetskap eller kunskap om den sékerhetskidnsliga verksamhet som bedrivs. Pa
de som faktiskt omfattas av regelverket kan det anses att risken &r stor att
paverkan sker. En Overlatelse i en sédan verksamhet innebér i och med
samradsforfarandet att overlatelser drar ut pa tiden och att stor oklarhet
rader kring huruvida transaktioner kan genomforas dnda fram till sista steget
1 transaktionen.
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Aven om tillimpningsomradet inte #r sirskilt stort kan det diskuteras om det
ar traffsakert att lata samtliga aktiedverlatelser granskas. Det finns i lagen
ingen skillnad p4 om en transaktion innebér att en aktie overléts eller om 95
procent av ett bolags aktier dverlats. Aven om det beaktas i samridet kan det
diskuteras om det alls &r proportionerligt att inte ha en nedre grans for
overlatelser som ska tréffas av regelverket.

Samradsforfarandet enligt sdkerhetsskyddslagen innefattar inte ndgon tydlig
tidsgrins. Det ror sig i stéllet om en tillimpning av skyndsamhetskravet i
forvaltningslagen. Detta innebér att det finns en viss bortre tidsram for nér
ett samrdd maste avslutas, 6 manader. Det finns dock inget som egentligen
tvingar tillsynsmyndigheten att avsluta det tidigare @n sé.
Skyndsamhetskravet dr i mangt och mycket tandlost i det att dess
tillampning inte direkt kan beddmas tydligt. Risken &r darfor att den mdjliga
tidsgransen om 6 manader blir en normerande tidsrymd for samrddets ldngd.
Att ett forvirv blir forsenat med sa pass lang tid som 6 ménader riskerar
innebdra att dverlatelsen paverkas kraftigt.

2.9.3 Ett kryphal

Regelverket har vissa undantag. Exempelvis krévs ingen séirskild
sakerhetsskyddsbeddmning infor en aktiedverlatelse. I stéllet racker det med
att ett samrad genomfors nér en kopare slutligen ar klar. Nér det géller
overlatelser av aktier i publika bolag omfattas dessa inte heller av
samradsskyldigheten. Detta innebér att overldtelser av aktier i publika bolag
inte omfattas av varken en skyldighet att genomfora en sdrskild
sakerhetsskyddsbeddmning eller samrad.

Undantaget har i utredningen motiverats med att édgare i den typen av bolag
sdllan dr inforstddda 1 verksamhetens sékerhetskénsliga natur, samt att
ménga smitransaktioner i sa fall skulle komma att omfattas av systemet.
Detta undantag kan dock komma att utnyttjas som ett sétt att kringgé
regelverket. Det finns inga regler i aktiebolagslagen som hindrar att dven
bolag med en eller ett fatal 4gare omvandlar ett bolag till publikt. Det enda
som krivs dr att beslutet anméls for registrering och att bolagsverkets
kontroll av aktiekapital, som maste okas till 500,000 kr, och féretagsnamn
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godkdnns samt att allt gétt rétt till enligt lagar och bolagsordning.®” Bolaget
skulle da omfattas av ndgot stringare regler fran aktiebolagslagen, men &
andra sidan slippa omfattas av granskningen. I ett storre bolag &r inte dessa
regler heller sarskilt betungande jamfort med att vara ett privat bolag.
Vidare finns inga hinder for en forvirvare att efter forvérvet aterga till den
privata bolagsformen genom en ytterligare ombildning &t motsatt hall.*8

Propositionen lyfter att den samtidigt pdgaende
direktinvesteringsutredningen skulle komma att omfatta dven publika bolag.
Detta innebar att nirmare diskussion om dessa kunde foras i den
utredningen.®® Det faktum att systemen till viss del riktar sig mot olika
investerare, sdrskilt avseende dgarens hemland, diskuterades inte vidare.
Som kommer ses nedan i kapitlet om granskningar av utldndska
direktinvesteringar kan det konstateras att investerare med svensk hemvist
inte omfattas av ndgot granskningsforfarande, endast ett
anméalningsforfarande enligt direktinvesteringslagen.

Detta kryphal kan utnyttjas av de som regelverket ytterst dr till for att
stoppa, dverlatelser som medvetet sker till kopare som riskerar skada
Sveriges sdkerhet. Det kan 6ver lag paverka valet mellan privata och publika
aktiebolag for bolag inom sikerhetskénslig verksamhet da dgarna till dessa
verksamheter formodligen foredrar att slippa omfattas av detta regelverk.

2.9.4 Sakerhetsskyddsavtalet i
forvarvssituationen

Det ér tydligt att forfaranden for sdkerhetsskyddsavtal i sig dr mycket likt
det for den slutliga anmélningsprocessen for dverlatelsen. Detta innebar
bland annat att ett forvirv som innebdr att en due diligence-process ska
genomforas formodligen kriver tva separata processer. Forst krdvs en {or
tillgdngen till det sékerhetskénsliga materialet och sdkerhetsskyddade
verksamheten och sedan en ytterligare process dir sjélva dverlatelsen ska
granskas. Om samradsmyndigheten véljer att inte tillita ett forfarande med
sakerhetsskyddsavtal kan detta naturligtvis ses som ett tecken pa att hela

67 Se 26 kap. 3 § aktiebolagslagen (ABL) & 27 kap. 2 § ABL; Andersson, Johansson,
Skoog, Aktiebolagslagen (18 juni 2021 version 16 JUNO) kommentar till 26 kap. 3 §.
%8 Jmf Sandstrom, 2020, s. 64.
6 Jmf prop. 2020/21:13 s. 23.

35



overlatelsen kan komma att forbjudas. Det dr ddremot ingen garanti att ett
samrad for sdkerhetsskyddsavtal ger ndgon vigledning i 6vrigt kring
huruvida det slutliga samradet kring overlatelsen fortsittningsvis gar.

2.9.5 Verkstallighet

En frdga som kan vara vérd att diskutera dr mojligheten till verkstillighet av
viten och sanktionsavgifter. Mjligheterna att verkstélla sddana beslut ar
goda inom Sverige. Nér det ror utlindska aktorer dr det dock en annan fraga.
Dessa dr formodligen de som kan tdnkas utgora en risk for Sveriges sékerhet
i de flesta fall. Da de inte &r svenska foretag dr sannolikheten lag att de
skulle inneha nagra storre tillgdngar att utmaéta i Sverige. Detta innebér att
verkstillighet behdver genomforas utomlands. Att ha mojlighet att
genomfora ndgot sadant dr svéart. Som kommer gds igenom nedan finns
ingen mojlighet att begira handriackning, kring exempelvis utdomda viten,
utomlands.”®

70 Se vidare i avsnitt 4.2.6.
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3 Utlandska direktinvesteringar

Utover sékerhetsskyddslagens reglering har det foreslagits att en ny
reglering ska inforas som syftar till att granska utlindska
direktinvesteringar. Denna reglering bygger pd EU:s
direktinvesteringsforordning.”!

Detta kapitel kommer fokusera pa det foreslagna svenska systemet for
kontroll av direktinvesteringar. Inledningsvis kommer dock en kort
genomgang av direktinvesteringar i allménhet samt EU:s
direktinvesteringsforordning att ges for att forstd bakgrunden till den
svenska regleringen. Den foreslagna lagens tillimpningsomrade kommer
sedan att diskuteras varefter processen kommer gés igenom. Aven remissvar
pa betinkandet bakom lagen kommer lyftas innan de avslutande
reflektionerna. Avslutningsvis kommer en diskussion foras kring
regelverkets pdverkan pé ett foretagsforvirv av ett bolag i Sverige samt
vilka brister regelverket har.

3.1 Direktinvesteringars paverkan

Direktinvesteringar kan omfatta flera olika typer av investeringar i
verksamheter. Exempel som ges i utredningen &r investeringar i foretag
genom exempelvis aktiekdp och inkramsoverlatelser. Dessutom kan annat
sd som 14n, och annan typ av stdd till bolag omfattas.

Investeringar i andra ldander kan ske av olika skil. Det har konstaterats att
ménga foretag foredrar att sjélva investera och etablera sig i andra ldnder
snarare dn att arbeta med licenser eller agenter.”? Den framst orsaken till
detta kan vara de transaktionskostnader som uppstér pa den fria marknaden,
som undviks genom att sjélv bedriva verksamhet i ett annat land.”> Huruvida
sa kallad greenfield investment, alltsd uppbyggande fran grunden av
foretaget i det andra landet, eller foretagsforvérv, att kopa in sig i ett
befintligt foretag beror pa flera olika faktorer. Bland annat dr det av
betydelse huruvida den befintliga marknaden dr méttad eller om man &r

71'SOU 2021:87, s. 258f.
72 Nicholas & Maitland, 2002, s 10f.
73 Nicholas & Maitland, 2002, s. 9f.
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tidigt ute pd marknaden. Framfor allt dr det jamforelser mellan kostnaden att
bygga nytt jamfort med priset for bolaget, samt integrationskostnader som
maste tas i beaktande.”

En trend som setts inom faltet for utlindska direktinvesteringar dr storre
motstdnd, mer negativ syn samt stdrre kontroll och granskning. Detta har
flera orsaker. Bland annat har det kritiserats att stater som inte delar samma
vérderingar kring exempelvis demokrati och méanskliga réttigheter koper
upp stora delar av en sektor i en annan stat och ddrmed gor den beroende av
den andra staten.”

Det finns flertalet studier som visar att investeringar frdn utlandska aktorer
kan 6ka produktiviteten i malbolagen. I jamforelse med bolag med helt
inhemskt dgande visar studier att produktivitet 6kade i genomsnitt med 8
procent nér ett bolag kdptes upp av utlindska investerare, ndgot som didrmed
inte kunde forklaras av sektorspecifika variabler. 7® Det framstar enligt
forskningen som att det endast dr vid hog produktivitet som det dr lonsamt
for ett foretag att vilja direktinvestering snarare dn handel som medel for
expansion till nya marknader. Svedin och Stage fann i sin studie att &ven
effektiviteten okar nér ett svenskt bolag har utlindsk dgande snarare &dn
inhemskt. Detta beror dock pa sektor da effektiviteten i vissa sektorer i
stéllet var likvirdig med inhemskt dgda bolag.”’

Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvérderingar och analyser har i sin
rapport frdn 2020 fastslagit att det finns positiva effekter i svenska bolag
som blir uppkdpta av utléindska édgare. I vilken utstrackning just det
utlindska dgandet paverkar utvecklingen &r inte enkelt att kausalt fastsla.
Dock framstér det som att vissa positiva effekter finns som inte kan
forklaras med andra anledningar. Framst dr det mindre bolag, med under 50
anstillda som far en hogre produktivitet av utlindska uppkop.’® Det kan
ocksé noteras att Sverige ér ett av de lander i EU som har storst inflode av
utldndska direktinvesteringar, hela fem procent av den totala miangden
kommer till Sverige.”

74 Nicholas & Maitland, 2002, s 10ff.

5 Esplugues Mota, 2018, s. 443-444.

76 Bandick & Karpaty, 2011s. 211-224, refererad i Svedin & Stage 2016 s. 614fT.
77 Svedin & Stage, 2016 s. 6144f.

78 Tillvixtanalys, 2020, s. 40.

7 Eva Rytter Sunesen & Jonas Juul Henriksen, 2020, s. 18-20.
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Det finns olika orsaker till att en stat skulle vilja kontrollera investeringar,
sarskilt foretagsforvirv, 1 inhemska bolag. Det ror forst och framst uppkop
av bolag som tillverkar produkter som &r nddvéndiga for uppritthéllandet av
sambhillet. Det dr av vikt att marknadsforutsattningarna granskas for att se
om nagon storre paverkan skulle kunna bli aktuell. P4 mycket begrinsade
marknader diar mdjligheten till leveranser frdn andra aktorer ar begridnsad
kan det innebdra en risk om en utléndsk aktor stoppar tillverkningen, eller
véljer att begrénsa tillgdngen av varorna. Vidare finns sddana investeringar
som innebdr att kédnslig teknologi eller kunskap verfors till investerarens
stat, vilket i1 sig kan vara skadligt for mottagarstaten. Exempelvis ritningar
och kunskap om system eller teknik som anvinds av staten och ér
nddvindigt for krisberedskapen, alternativt sddan teknik som i lingden
riskerade kunna innebéra skada for staten i friga om en annan stat fick
tillgdng till den. Sist kan ocksa en kategori av investeringar stéllas upp som
riskerar innebdra antagonistiska handlingar, spioneri eller dylikt, som
riskerar vara skadligt for staten med tanke pa verksamhetens betydelse for
nationen och dess intressen.”

Rytter Sunesen och Juul Henriksen diskuterar i vilken mén ett
kontrollsystem avskricker fran framtida investeringar i den berdrda staten.
Deras utgangpunkt dr teorin att en investerare soker sig till den stat dar
denne kan gora storst vinst justerat for de risker och kostnader som finns.
Att infora ett granskningssystem utgor alltsa en tillforsel av extra risker i det
nationella réttssystemet. Det finns studier som pekar pa att inforandet av
kontrollsystem som det som foreslds kan paverka kostnaden for att
genomfora en foretagsoverldtelse eller annan investering. Kostnader som
okar nér en investering maste granskas bygger mycket pa i vilken
utstrackning systemet dr komplext eller enkelt och i vilken man de olika
aktdrerna inom réttssystemet, bade malbolaget och myndigheter samarbetar
vél. Vidare dr den 6kade kostnaden for att undersoka regelverket, samt dess
oklarheter och vilka forseningar som kan uppsta viktiga aspekter som har
betydelse for riskbedomningen. For att upprétthalla hog investeringsvilja
maéste alltsd ett effektivt granskningssystem skapas som fokuserar pa att
minimera dessa risker.®! Investeringar i andra ldnder kan alltsa vara
l6nsamma for foretag under vissa forutsittningar. Detta kan dock dndras i de

80 Esplugues Mota, 2018, s. 445.
81 Rytter Sunesen & Juul Henriksen, 2020. S. 18-20.
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fall granskning krévs om detta innebér 6kade kostnader i form av avgifter,
advokatkostnader, eller ldngre tidsfrister, som kan innebéra att intresset
svalnar.

3.2 EU-Forordningen

3.2.1 Lagstiftningshistoriken

Genom EU:s direktinvesteringsforordning infordes en mdjlighet for
skapande och samordning av granskningssystem for direktinvesteringar i
medlemsstater gentemot investerare fran tredje land. Verksamheter som kan
behova granskas enligt forordningen dr de inom sékerhet och allmén
ordning. Enligt artikel 1 &r tillimpningsomradet {for forordningen endast
investeringar fran tredje land. Dédrmed innefattas inte andra medlemsstater
men EES-ldnderna dé dessa inte ingér i unionens gemensamma
handelspolitik.%?

Unionens kompetens kommer av dess rétt att reglera den gemensamma
handelspolitiken enligt art 3.1(e) Fordraget om Europeiska unionens
Funktionssitt (FEUF).%® Vidare fastslés att forordningen inte begrénsar eller
hindrar medlemsstaternas ratt i dvrigt att begrénsa den fria rorligheten for
kapital i enlighet med 65.1(b) i FEUF eller dess ritt till skydd for nationell
sakerhet enligt art 4.2. FEU och vésentliga sdkerhetsintressen enligt art 346
FEUF.3 Nagon vidare diskussion kommer inte att foras kring EU-rdtten och
forenligheten med denna. I stillet kommer den endast anvéindas for att tolka
begrepp i den svenska regleringen.

3.2.2 Forordningens innebord

Forordningen innebér frimst ett samordningssystem varigenom
medlemsstaterna kan inkomma till andra medlemsstater med sina
invindningar mot investeringar som genomfors i den andra medlemsstaten.

Den innebér inte nagon skyldighet att infora nagot granskningssystem, utan
bara en samordning och reglering av de system som finns eller infors. Nar

82.S0U 2021:87, s. 106-107.
83 Se skl 6 till direktinvesteringsforordningen.
84 Se skiil 4, 6 & 7 till direktinvesteringsforordningen.
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en investering ska granskas av en medlemsstat ska mdjligheten finnas for
andra medlemsstater och kommissionen att yttra sig. Enligt artikel 6.9 i
forordningen krévs endast att asikter i vederborlig utstrackning tas hinsyn
till. Vidare finns regler for hur medlemsstater och kommissionen @ven sjilva
kan ta initiativ till att ldmna yttranden om en investering i en annan stat kan
komma att paverka deras sékerhet eller allminna ordning utan att ndgon
granskning skett i den andra medlemsstaten.®

Det ursprungliga forslaget fran kommissionen innebar att kommissionen
sjdlv skulle ha rétt att granska direktinvesteringar med betydelse for projekt
och program av unionsintresse.®¢ Den slutliga forordningen gav dock i
stdllet kommissionen i princip samma rétt att yttra sig 6ver sddana projekt
som medlemsstaterna.®” Dock finns fortsatt en skyldighet for medlemsstater
som inte foljer kommissionens rekommendation i fall rérande projekt eller
program av unionsintresse att motivera varfor sa inte skett enligt artikel
8.2(c) 1 direktinvesteringsforordningen.

Forordningen stéller vidare krav pa att forfarandet ska vara transparent och
far inte heller diskriminera mellan olika tredje 1dnder. Exempelvis géller
detta de omstandigheter som foranleder granskning samt skélen for
granskning och forfaranderegler. Aven tidsramar ska vara tydliga och finnas
for att sdkra bade effektivitet och mdjligheten for andra medlemsstater och
kommissionen att yttra sig.®

Faktorer som enligt artikel 4 i direktinvesteringsforordningen fér beaktas av
medlemsstaterna ar exempelvis inverkan pa kritisk infrastruktur, kritisk
teknik och produkter med dubbla anvéndningsomrédet, tillgdng pé kritiska
insatsvaror, atkomst till kinslig information och mediernas frihet och
méngfald. Vidare kan ocksé strukturen hos den granskade investeraren
beaktas sa som om investeraren kontrolleras av en annan stat, om
investeraren tidigare delaktig i verksamhet som stridit mot sikerhet och

85 Se artikel 7 i direktinvesteringsforordningen.

86 COM (2017) 487 final, Forslag till EUROPAPARLAMENTETS OCH RADETS
FORORDNING om upprittande av en ram for granskning av utlindska direktinvesteringar
i Europeiska unionen, 13 september 2017 s. 14, jmf foreslagna artiklar 3 och 9.

87 Jmf art 6-8 direktinvesteringsforordningen.

88 Art 3.2. och 3.3. direktinvesteringsforordningen.
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allmén ordning i medlemsstater eller om det finns allvarlig risk for att
investeraren ska komma att begd brott eller bedriva olaglig verksamhet.’

3.2.3 Sakerhet och allman ordning i
forordningen

Forordningen omfattar enligt artikel 1 granskningssystem med hénsyn till
sdkerhet och allmén ordning. Vad dessa tva begrepp som &r nagot oklara
betyder maste tolkas utifrdn EU-rdtten. I SOU 2021:87 tolkas darfor
begreppen utifrdn de motiv EU-kommissionen ger. Detta innebar bland
annat att artiklarna 65 och 52 FEUF anvénds for att visa pa de snarlika
begreppen “allmdn sékerhet” (min kursivering) och “allmin ordning”, som
anvénds for att visa pd utrymmet for undantag frén fri rorlighet for kapital sa

vil som etableringsfriheten.”® Dessa begrepp beskrivs omfatta:
(...) 1 allt visentligt det som avses med allméin sékerhet eller allmén ordning i
EUF-fordraget. Allméan ordning hinvisar till samhéillets grundlaggande
intressen, medan allmén sdkerhet géller skydd av en medlemsstats
institutioner, dess vésentliga offentliga tjénster och dess invénares
overlevnad.’!

I betdnkandet fastslds denna tolkning som den mest rimliga med hinsyn
dven till den tolkning som dansk rétt gett begreppen. Dock framhélls att det
dr EU-domstolen som &r den yttersta uttolkaren av dem.?

I praxis fran EU-domstolen har begreppen getts en relativt vid betydelse.
Exempelvis ansags det inte ligga inom begreppet allmén ordning och allmén
sakerhet att Frankrike riskerade upplopp om de inte fick behalla sin
prisreglering av bensin. Géllande allmén sékerhet kan dock ndmnas att
domstolen beslutat att det 14g inom begreppet att Irland tvingade importorer
av brinsle att samtidigt kdpa en viss del av brinslet frén ett inhemskt,
statsdgt, raffinaderi som annars riskerat att inte klara sig. Detta da en
inhemsk produktion av petroleumprodukter var av sérskild vikt for den
allménna sikerheten i landet.”® Detta géller dven i forhallande till
kapitalforflyttningar som exempelvis provats i Kommissionen mot Belgien,
C-503-99.7* Detta bor kunna anvéndas vid uttolkningen av begreppen.

8 Art 4.1. och 4.2. Direktinvesteringsforordningen.
%0S0U 2021:87 S. 113 1.

°1'SOU 2021:87 s. 114.

92.S0U 2021:87 S. 260.

93 C-72/83, Campus Oil, EU:C:1984:256.

4 C-503-99, Kommissionen mot Belgien, EU:C:2002:328.
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3.2.4 Nationell sakerhet i forordningen

Négot som inte omfattas av EU:s kompetens &r nationell sdkerhet. De
omrdden som inte faller inom unionens kompetens ska vara
medlemsstaternas exklusiva omrade enligt artikel 5 Fordraget om
Europeiska unionen, FEU. Nationell sdakerhet dr dessutom enligt artikel 4.2
FEU uttryckligen ett omrade som endast faller under medlemsstaternas
kompetens.”® Inneborden av detta dr att nationell sikerhet inte omfattas av
direktinvesteringsforordningen, utan faller inom det omréde som stater
sjalvstéindigt kan infora begransningar och granskning.”¢

EU-domstolen har definierat nationell sdkerhet som statens vésentliga
funktioner och grundldggande intressen. Detta innebir ”forebyggande och
beivrande av verksamhet som allvarligt kan stora de grundldggande
konstitutionella, politiska, ekonomiska eller sociala strukturerna i ett land
och 1 synnerhet direkt hota samhéllet, befolkningen eller staten som sidan,

sdsom bland annat terrorverksamhet”.?’

I svensk rétt har begreppet nationell sékerhet inte definierats med
hénvisning till EU-domstolens kompetens att tolka detta EU-rédttsliga
begrepp.”® I nationell ritt har i stéllet begreppen “rikets sikerhet” eller
senare ”Sveriges sikerhet” anvints for omradet som anses sammanfalla med
nationell sdkerhet.”® Detta begrepp har inte heller getts ndgon fast innebord
utan ska, enligt regeringen, kunna tolkas beroende pa det radande lidget. Som
lyfts ovan i avsnitt 2.3 uttalade regeringen i propositionen till den tidigare
sakerhetsskyddslagen att med Sveriges sikerhet avses ”den yttre sékerheten
for det nationella oberoendet och den inre sékerheten for det demokratiska
statsskicket”.!% Med tanke pé att provning med hénsyn till nationell
sdkerhet inte omfattas kan inte sdkerhetsskyddslagen anses utgdra ett sadant
system som omfattas av samordningssystemet for granskning av utlandska
direktinvesteringar.

9 Artikel 346 i FEUF fastslar vidare medlemsstaternas ritt att skydda sina visentliga
sdkerhetsintressen.

% Artikel 1.2 Direktinvesteringsforordningen.

97 Privacy International, C-623/17, EU:C:2020:790, p. 74.

%8 Prop. 2017/18:232, s. 104.

% SOU 2021:87 s. 119.

100 prop. 1995/96:129, s. 22 f.
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3.3 Den foreslagna
direktinvesteringslagen

3.3.1 En ny lag

Den nya lag som foreslés av direktinvesteringsutredningen etablerar
Sveriges provningssystem enligt direktinvesteringsforordningen. Detta nya
granskningssystem innebir dérfor en granskning av dverlatelser ur
perspektivet sikerhet och allmin ordning sa vil som nationell sékerhet.
Dirmed omfattas det av samordningen i direktinvesteringsforordningen.!°!

Utredningen foreslér att Inspektionen for strategiska produkter (ISP) ska
vara granskningsmyndighet i detta system. Myndigheten dr sedan tidigare
kontaktpunkt for granskningssystemet pd EU-niva.!%? Detta fastslas i
forslaget till 1 § direktinvesteringsforordningen.

Det framgér av den foreslagna 3 § i direktinvesteringslagen dven att
investeringar i alla typer av verksamheter ska omfattas. Listan fastslar att det
omfattar aktiebolag, handelsbolag, enkla bolag, enskild nédringsverksambhet,
ekonomiska foreningar och stiftelser.!%® Det 4r dock i denna uppsats framst
av intresse att aktiebolag ska granskas varfor ytterligare associationsformer
inte kommer diskuteras nérmare.

Lagen ska triffa samtliga typer av investeringar i skyddsvérd verksamhet.
Betédnkandet fastslér att alla typer av investeringar som innebér inflytande
over saddan verksamhet ska omfattas av granskningen. Detta inkluderar bade
investering i befintlig verksambhet, s& kallad brownfield investment och
nyetablering, sd kallad greenfield investments, enligt 15 §.1%4

3.3.2 Granskningens geografiska omfattning

Regleringen omfattar savél investeringar fran tredje land som fran EU-
medlemsstater och Sverige. Utlandskt dgda bolag inom unionen eller
Sverige riskerar kunna anviandas som bulvaner for att slippa provning. Att

101'SOU 2021:87 s. 23.

102 Prop. 2019/20:193 5. 9 f.
103:SOU 2018:87 s. 303 ff.
104SOU 2018:87 s. 303 ff.
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dven de tva senare kategorierna omfattas beror dirfor frimst pé risken for
kringgéende av regleringen om inte dven dessa anmdler investeringar.'%
Direktinvesteringsforordningen fastslér sirskilt att de medlemsstater som
har ett granskningssystem ska sikerstilla att detta inte kan kringgas.!%
Utredningen réttfardigar granskningen av unionsmedborgare med artikel 3.6
1 forordningen samt tidigare praxis frin EU-domstolen som fastslar att den
fria rorligheten inte ska tillatas anvdndas for att missbruka den samma eller
begd bedrigerier.!?’

Nir det géller helt svenska investerare kommer dock bara en
anmalningsplikt i fraga och ingen granskning da dessa enligt 16 § ska
ldmnas utan anmérkning. For att ridknas till kategorin kravs att investeraren
ar en fysisk person med enbart svenskt medborgarskap eller en juridisk
person vars dgarkrets endast bestar av personer med enbart svenskt
medborgarskap.!%® Att utredningen foreslar att investeringar frén svenska
aktorer endast ska omfattas av ett anmélningssystem syftar till att utreda att
investeraren faktiskt &r en svensk aktor och inte kontrollerad av utlindska
intressen. Om inte ndgot annat framkommer ska dessa sedan l&dmnas utan
vidare atgérder. Detta anses alltsa av utredningen vara ett
anmilningsforfarande snarare 4n en granskning.'®”

3.3.3 Verksamhetstyper som ska granskas

Lagforslagets 3 § innebdr att granskningsforfarandet ska inforas for
verksamheter som bedriver verksamhet inom olika skyddsviarda omraden.
Dessa omrdden kommer gés igenom i foljande avsnitt.

3.3.3.1 Samhallsviktig verksamhet

Som utgéngspunkt dr verksamheter som &r samhillsviktiga huvudomradet

for granskningsforfarandet enligt den foreslagna direktinvesteringslagen. !

Det r6r ” (...) verksamhet, tjinst eller infrastruktur som upprdtthdller eller

105 Jmf SOU 2021:87 s. 2071,

106 Se art 3.6 Direktinvesteringsforordningen.

107.C212/97 Centros Ltd mot Erhvervs- og Selskabsstyrelsen, EU:C:1999:126 p. 24-25.
108 SOU 2021:87 s. 263-268.

109°SOU 2021:87 s. 266f.

110°S0U 2021:87 s. 326.
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sakerstdller samhdllsfunktioner som ar nodvdndiga for samhdillets
grundliggande behov, virden eller sikerhet.” (min kursivering)'!!
Detta visar pa den breda definitionen av samhaéllsviktig verksamhet som
utredningen véljer att anvdnda. Detta &r den definition Myndigheten for
samhiéllsskydd och beredskap (MSB) har utarbetat i for att utveckla
vigledningar och stod inom samhillsviktig verksamhet.!!?

Det ér dock enligt betéinkandet endast viss samhallsviktig verksamhet som
ska omfattas av granskningssystemet. Vilka ndrmare verksamheter eller
verksamhetsomraden som ska omfattas foreslas faststéllas vid ett senare
tillfélle utifrén en utredning av MSB.!!? Utredningen uttalar i betinkandet
att exempelvis barn och éldreomsorg formodligen inte kan anses vara av
sédan karaktér att den ska granskas dven om den dr samhéllsviktig.!!*
Myndigheten har sedan tidigare arbetat med att definiera detta bland annat i
forhallande till COVID-19 pandemin dér sérskilda testningsresurser bland
annat fokuserats pa samhillsviktig verksamhet. MSB har i dag en
vigledning publicerad for att identifiera samhallsviktiga verksamheter.!'!>
Bland annat utgéar identifieringen frn de viktiga samhéllsfunktioner som
myndigheten fastslagit i en lista.!!® Dessutom dr MSB redan ansvarig for att
upprétta en liknande lista for faststéllande av vilka verksamheter som ska
omfattas av lagen (2018:1174) om informationssikerhet for samhéllsviktiga
och digitala tjénster.'!’

Syftet med ett sddant system ér att hdlla definitionen flexibel. Definitionen
madste vara fordnderlig och anpassas efter olika ldgen. Vidare dr det svart att
skapa en enhetlig beddmningsgrund som passar alla verksamhetsomréaden.
Sddana bedomningsgrunder skulle kunna vara kanslighet eller arlig
omséttning.!'® Sammanfattningsvis kan alltsa fastslas att samhéllsviktiga
verksamheter kommer omfattas av regelverket endast i den utstrickning
dessa finns med pa den lista som ska upprittas.

1'SOU 2021:87 s. 326, se 4 § 3p. direktinvesteringslagen.
112.530U 2021:87 s. 326.

113 38 § direktinvesteringslagen, SOU 2021:87 s. 331-336.
114 S0U 2021:87 s. 332.

115 MSB, metod, 2021.

116 MSB, lista, 2021.

750U 2021:87 s. 327 f. & 331 ff.

118 SOU 2021:87 s. 332.
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3.3.3.2 Sakerhetskanslig verksamhet

De flesta verksamheter som bedriver sikerhetskénslig verksamhet omfattas
ocksa inom begreppet samhillsviktig verksamhet. Betéinkandet belyser dock
att viss sékerhetskédnslig verksamhet riskerar falla utanfor det nya
granskningssystemet da verksamheten i sig inte dr samhéllsviktig. Detta dr
fallet nér det géller verksamhet som inte &dr av betydelse for uppritthallandet
eller sikerstéillandet av samhillsfunktioner som ar nddvéndiga {for
samhillets grundlaggande behov, virden eller sdkerhet, den definition som
ska anvéndas i 4 § 3p. i direktinvesteringslagen.!!” Det samma géller
sdkerhetskinslig verksamhet som av andra skil inte faller inom den lista
som ska utarbetas av MSB enligt ovan.

Sadan verksamhet kan dndé anses som sékerhetskdnslig da det skulle
innebdra skada for Sveriges sidkerhet om verksamheten utsattes for
antagonistiska handlingar, som spioneri eller sabotage. Exempel som ges pa
sadan verksamhet dr mikrobiologiska laboratorium dér en attack riskerar
innebéra skada for annan siakerhetskénslig verksamhet.!2°

Beténkandet bedomer dock att sddan verksamhet har sddan vikt for Sveriges
allmédnna ordning och allménna sékerhet samt nationella sikerhet att dessa
verksamheter 4nda bor omfattas av granskningssystemet.!?! Att detta
kommer innebéra att en dverlatelse provas i tvé olika forfaranden av tva
olika myndigheter anses inte vara ett hinder enligt betdnkandet. Syftena hos
de tva regelverken &r delvis olika da det ena fokuserar pa sidkerhetsskydd
och endast verksamheter av betydelse for nationell sdkerhet medan
direktinvesteringsgranskningen i stillet har en bredare blick.!??

3.3.3.3 Strategiskt skyddsvarda produkter och
tekonologier samt kritiska insatsvaror
Vidare ska strategiskt skyddsvérda produkter och teknologier granskas inom

systemet. Utredningen ger hir typexemplet forsvarsindustrin som redan
tidigare varit skyddad fran utlindska uppkdp enligt lagen (1992:1300) om

19°SOU 2021:87 s. 404 f.
120 SOU 2021:87 s. 404 f.
121 SOU 2021:87 s. 404 f.
122.S0U 2021:87 s. 569
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krigsmateriel. ISP, Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI), Forsvarets
materielverk och Forsvarsmakten ska utveckla en lista pa sadan teknologi
som fastslés i en bilaga till den foreslagna forordningens 3 §. Aven
verksamhet for tillverkning av produkter med dubbla anvdndningsomraden
kan anses sérskilt skyddsvirda.!?3

Produkter med dubbla anvéindningsomriden definieras i unionsritten som
produkter och teknik som kan anvindas till bade civila och militdra
dndamal, exempelvis produkter som anvénds i tillverkning, utveckling eller
anvindning av kdrnvapen.'?* PDA-forordningens Bilaga I innehéller
dessutom en icke uttommande lista dver produkter med dubbla
anvindningsomrdden. Exempelvis omfattas kryptotekniker, programvaror
och annan teknik sa som telekomteknik, virmekameror eller vissa typer av
dronare.

Kritiska rvaror i form av metaller och mineraler som bryts i Sverige ar
ocksa skyddsvérda enligt betdnkandet. Verksamheter som prospekterar,
utvinner, anrikar eller sdljer ravarorna foreslds darfor omfattas av
granskningssystemet. De rédvaror som aterfinns pa EU:s lista 6ver kritiska
rdvaror 2020 som kan brytas i Sverige &r: antimon, kobolt, flusspat, litta
sdllsynta jordartsmetaller, naturlig grafit, platinametaller, fosforit, fosfor,
tunga sillsynta jordartsmetaller och volfram. Aven manga andra kritiska
rdvaror for Sveriges forsorjning kan brytas i Sverige, sarskilt sdédana som ér
av vikt for utveckling inom elforsorjning och batteritillverkning. Det ér
alltsa ingen nodvéndighet att en ravara ska dterfinnas pa kommissionens
lista Over kritiska rdvaror for att den ska omfattas av granskningssystemet.
Aven dessa ska fastslis av regeringen i den foreslagna forordningens 4 §.!%5

3.3.3.4 Informationssakerhet

En sdrskild typ av skyddsvirda verksamheter som foreslas omfattas av
systemet dr verksamheter som har till huvudsakligt andamal att behandla
kénsliga personuppgifter. De allra flesta foretag har ndgon form av
behandling av kédnsliga uppgifter, exempelvis som en del av
personalhantering eller kunddatabaser. Detta ska dock inte ricka for att

123SOU 2021:87, s. 339-341.

124 Artikel 2.1 i forordningen (EU) 2021/821 av den 20 maj 2021 om upprittande av en
unionsordning for kontroll av export, formedling, transitering och verforing av samt
tekniskt bistand for produkter med dubbla anvindningsomraden (PDA-forordningen).
125.SOU 2021:87 s. 348-355.
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omfattas d& det riskerar innebéra en alltfor stor méngd drenden. Det ska
krévas att detta dr den huvudsakliga verksamheten.!26

Utredningen gar vidare in pa andra skyddsvérda uppgifter, som inte
omfattas av kategorin ovan eller sékerhetsskyddslagens reglering. Detta dr
ofta uppgifter som hérror fran sddan verksamhet som ska granskas inom det
nya systemet. Dock finns stora svéarigheter med att identifiera vilken
information som bor omfattas och vilka som skulle kunna ha tillgéng till
dessa uppgifter. Utredningen foreslar darfor att detta ska undersdkas
nirmare i framtiden nér det star klart vilka verksamheter som ska granskas i
det foreslagna systemet.'?’ Betinkandet bedomer att dven de verksamheter
som inte omfattas av sékerhetsskyddslagen da de behandlar annan
verksamhets kéinsliga information hanteras pa ett tillfredsstéllande sitt enligt
sikerhetsskyddslagen. '

3.3.3.5 Medier

Utredningen konstaterar att det i dagsldget ar svart att reglera dverlatelser av
grundlagsskyddade medier. En langre diskussion fors om detta som bland
annat behandlar problematiken med grundlagsskyddet av dessa
verksamheter. Det finns dock ett stort intresse av att dessa verksamheter ska
kunna skyddas och det forslas dérfor att fragan ska utredas vidare.
Betédnkandet presenterar ocksé ett alternativt system dar dven dessa
omfattas.'?° Vidare utredning kommer dock krivas pd omradet, varfor mer
inte kommer diskuteras kring detta.

3.4 Granskningsprocessen

3.4.1 Provningens principer

Provningen i1 granskningsprocessen ska enligt utredningen folja fyra
principer. Dessa dr effektivitet, rattssékerhet, enkelhet och snabbhet.
Principernas syfte dr att uppratthélla systemets balans mellan

126 SOU 2021:87 s. 374-383.

127.50U 2021:87 s. 373f.

128 Detta sker exempelvis genom sikerhetsskyddsavtal; SOU 2021:87 s 363-365.
129.S0U 2021:87 s. 397-403.
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sakerhetsintresset och avtalsparternas motstdende intressen. Syftet dr darfor
att mojliggdra minsta mdjliga inskrankningar for de verksamheter som inte
ska triffas av ndgra férbud.!3°

3.4.2 Forsta steget — anmalningsplikt

Niér vidl en anmélan inkommit ska provningen ske i tvd steg. Syftet med
detta tvastegssystem &r att kunna sortera ut vilka transaktioner som kriver
en mer ingdende granskning och vilka som kan accepteras endast efter
anmélan. Samma typ av forfarande i steg dterfinns bland annat i 4 kapitlet
11 § konkurrenslagen enligt vilken konkurrensverket inom 25 arbetsdagar
ska meddela om den avser prova overlatelsen sdrskilt eller lamna anmaélan
utan atgard. Samma tidsfrist, alltsd 25 dagar, ska enligt betinkandet
anvéindas inom denna granskning for att upprétthalla de underliggande
principerna. Detta fastslas i 20 § direktinvesteringslagen. Tidsgriansen avser
ocksa uppritthalla tillrdcklig effektivitet for att investerare inte ska
avskrickas fran investeringar i Sverige.'!

En investerare ska anméla sin investering om investeringen innebér att
investeraren far kontroll 6ver 10 procent av bolagets roster i enlighet med 15
§. Nivan motiverades i betdnkandet av att detta ansags vara det tillfalle dd
ett inflytande uppstar som motiverar granskning. I exempelvis
arsredovisningslagen fastslas att kontroll ver ett annat bolag uppnds om
dgandedelen respektive rostetalen uppgér till 50 procent av bolaget. For att
anses ha ett dgarintresse och ha kontroll 6ver bolaget racker dock enligt
lagen 20 procent. Enligt lagen om registrering av verklig huvudman anses
kontroll 6ver bolaget & andra sidan foreligga om en person har kontroll dver
25 procent av bolagets roster eller har rétt att avsitta eller utse minst hilften
av styrelsen. I lagen om bank- och finansieringsverksamhet anses dock
redan 10 procent utgora en kvalificerad andel dé det kan innebéra inflytande
over verksamheten. I en slutlig avvdgning bedomdes darfor inflytande
uppkomma vid 10 procent dgande dven om det inte nddvandigtvis ar sé i
praktiken.!3? Betinkandet valde dirmed att koppla granskningen till
formella kontrollmdjligheter som rostritt eller kontroll enligt lag av ett
bolag, ekonomisk forening eller stiftelse vilket kan ses i formuleringen av

15 §. Enligt paragrafen finns utdver 10 procent-regeln ocksd en mdjlighet att

130 SOU 2021:87 s. 256-258.
131 Se 20 § direktinvesteringslagen.
132.530U 2021: 87 s. 297-303.
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granska investeringar dér inflytande uppnds dven om inte investeringen
uppgér till 10 procent i ett bolag.

Vidare ska enligt 15 § 2 st. alla f6ljande investeringar dér investeraren
forfogar 6ver mer dn 10 procent av rosterna 1 verksamheten anmalas. [
stdllet for att anvdnda schabloniserade nivder 6ver detta bedoms det mer
sakert att anvdnda ett system for granskning av samtliga ytterligare. Ddrmed
finns ingen risk att investerare skapar ett uppldgg dir man ligger sig precis
under nésta niva for att undgd granskning.!* De ytterligare konsekvenserna
av detta for investerare och granskningsmyndigheten diskuteras inte vidare.

Detta innebdr att alla som avser investera ska anméla detta till
tillsynsmyndigheten i enlighet med 15 § direktinvesteringslagen om
investeringen uppfyller tioprocentgrénsen eller innebér inflytande pa annat
satt. Betidnkandet ndmner att detta kan innebéra visst extra arbete for den
anmélningspliktiga investeraren, men anser att det r mer &ndamalsriktigt dn
att gora som 1 vissa andra ldnder ddr ingen skyldighet foreligger utan en
tillsynsmyndighet endast i efterhand kan ogiltigférklara investeringen.!3*

Utredningen fastslar vidare en skyldighet for malbolaget eller den aktuella
verksamheten att upplysa investerare om deras anmélningsskyldighet enligt
18 § direktinvesteringslagen. Detta ska dock inte gélla kop pa en reglerad
marknad. Det ska enligt utredningen inte récka att information om att
anmalningspliktig verksamhet bedrivs finns tillgénglig pa exempelvis
bolagets hemsida. I stillet krévs att upplysning sker till alla presumtiva
investerare i varje enskilt fall.!3?

3.4.3 Andra steget — granskningen

Efter att den initiala provningen genomf0rts ska det andra steget genomforas
om inte dverlatelsen kan 1dmnas utan anmérkning. Denna process kan kréva
att fler uppgifter begirs in och att samrad ska kunna genomforas med andra
myndigheter. Utredningen foreslar dérfor att denna som utgdngspunkt ska
kunna ta upp till tre manader efter beslut om vidare granskning.
Utredningen diskuterar om en fast tidsgrins dr nddvéandig med tanke pé
skyndsamhetskravet i forvaltningslagens 9§, men anser att denna inte

133SOU 2021:87 s. 303.
134 SOU 2021:87 s. 442-445.
135SOU 2021:87 s. 447 f.
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skyddar intresset av effektivitet tillrdckligt kraftigt. Tidsgransen om tre
ménader motsvarar ocksa den tid som konkurrensverket har pa sig att fatta
beslut nér denna granskar foretagskoncentrationer. Enligt
direktinvesteringsforordningen ska ocksa andra medlemsstater beredas
mdjlighet att yttra sig vid granskningen. Om de avser gora s ska detta ske
senast 35 kalenderdagar efter begéiran om yttranden enligt artikel 6 1
forordningen. Det foreslds ocksé att det ska finnas mojlighet att forldnga
tremanadersfristen till sex ménader om det finns sdrskilda skal for detta.
Som exempel ges att samrad med myndigheter eller andra medlemsstater tar
langre tid eller att det berdrda bolaget sjdlv s& begér for att hinna inkomma
med ytterligare information.!3°

3.4.4 Arendets handldggning och
granskningsmyndigheten befogenheter

I arbetet med granskningen ska ISP enligt 23 § direktinvesteringslagen
samrada med ett antal myndigheter. Dessa ér Forsvarsmakten,
Kommerskollegium, MSB och Sékerhetspolisen som alla kan anses ha
specialkunskaper pa sdkerhetsomradet eller rorande utlindska investeringar.
Det krévs alltsa inte att samrdd genomfors i de drenden dér ISP beslutar att
avsluta drendet utan atgard. Utredningen foreslar dock att
samradsmyndigheterna ska informeras om samtliga anmédlningar som
kommer in.!37 22 § direktinvesteringslagen fastslar ocksa att samrdd kan ske
med andra berdrda myndigheter i den utstrackning som behovs.

Delbetankandet foreslog att provningsmyndigheten ska f4 mdjlighet att
begdra handrackning for att fa tillgang till handlingar 1
verksamhetsutovarens eller investerarens lokaler. Detta skulle likna de
mdjligheter exempelvis konkurrensverket har for att upprétthalla
konkurrenslagens regler. Regeringen meddelade i sin proposition till
Direktinvesteringsutredningens delbetéinkande att det inte ansags
nddvindigt med mojlighet till vitesforeldgganden i denna process. Sérskilt
avseende utredning at andra stater enligt direktinvesteringsforordningen,
ansdgs sé pass ingripande tgérder inte nddvindiga.'3®

136 SOU 2021:87 s. 473-476.

137.80U 2021:87 s. 453, 455-459.

138 Prop. 2019/20:193 Kompletterande bestimmelser till EU:s forordning om utlindska
direktinvesteringar, s. 21 f.
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I betidnkandet foreslas dock dterigen att en mdjlighet ska finnas att vid vite
foreldgga bade investerare och mélbolag att inkomma med handlingar som
ar ndodvindiga 1 provningen. Det ndmns att detta inte bor bli aktuellt i nagon
storre omfattning dé det ligger 1 investerarens eget intresse att inkomma med
den information prévningsmyndigheten behdver. Att &ven malbolaget ska
kunna beldggas med vite motiveras med att det kan vara detta som innehar
viss information om sin verksamhet som krivs vid prévningen. 13

3.4.5 Granskningens avslutande

Om inte granskningen 1dmnas utan atgird finns det tre mojliga utfall. Den
kan avslutas antingen genom att investeringen godkénns, forbjuds eller
godkdnns med villkor.!*? Detta &r ett liknande system som det for
overlatelser av sikerhetskénslig verksamhet &ven om vissa skillnader finns.

19 § direktinvesteringslagen infors en mojlighet att i beslutet forena ett
godkidnnande med vissa villkor. Exempelvis kan detta vara i frigor kring
foretagets ledning och styrning, investeringens storlek och hur
verksamheten bedrivs. Utredningen foreslar ocksa att det ska vara majligt
att godkédnna investeringen endast om den del av verksamheten som dr
kritisk for Sverige knoppas av och dérmed inte ingér 1 férvérvet. Om en
investerare inte skulle folja sédana foreldgganden ska investeringen i stéllet
forbjudas enligt 11 § 1 st.!4!

Om det anses nddvéandigt med hansyn till Sveriges sékerhet att en
investering inte genomfors far den forbjudas enligt 5 §
direktinvesteringslagen. Det ska vara mojligt att verklaga ett beslut om
forbud eller godkédnnande med villkor. Ett sédant 6verklagande ska enligt 36
§ direktinvesteringslagen ske till regeringen. '*> Konsekvenserna av ett
forbud ér 1 forsta hand att en transaktion inte far genomforas. Detta dr dock
enligt utredningen inte tillrackligt da risken finns att transaktionen
genomfors trots forbudet eller har genomforts redan innan granskningen

139°'SOU 2021:87 s. 465-4609.

140 ymf direktinvesteringslagen 5 & 8 §8§.
41'SOU 2018:82 s. 476-480.

142 50U 2018:82 s. 480.
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genomforts eller slutforts. Under sddana omstandigheter ska vissa
sanktioner finnas.!#?

3.5 Foljder av falaktiga uppgifter eller
otillatet forvarv

3.5.1 Ogiltighet

En overlételse som genomfors utan tidigare anmélan eller granskning ska
forklaras ogiltig av granskningsmyndigheten. Ogiltigheten ska pa samma
satt som 1 sidkerhetsskyddslagen folja automatiskt utan att ndgon talan maste
foras om detta fran myndighetens sida.!** Detta innebér att det rent juridiskt
saknas ett bindande avtal, men inget hindrar parterna fran att undvika att lata
prestationerna bestd. Det kravs darfor ocksa att myndigheten kan utférda
forldgganden forenat med vite enligt viteslagen. Ett sddant foreldggande ska
utfdrdas for att forhindra skada for Sveriges sdkerhet, allmén ordning eller
allmén sékerhet enligt 13 § direktinvesteringslagen. Exempelvis kan det rora
foreldgganden om att prestationerna ska gé ater. Ett sddant beslut ska enligt
utredningen kunna 6verklagas till forvaltningsrétten i Stockholm. !4

Ogiltigheten dr dock delvis begrénsad. Specialregler géller enligt den
foreslagna 12 § 2 st. ndr aktier forvérvats pd en reglerad marknad, alternativt
en motsvarande marknad utanfor europeiska ekonomiska samarbetsomradet
eller en MTF-plattform som avses i 1 kapitlet 4 b § lagen (2007:528) om
véirdepappersmarknaden. I de fallen ska ISP i stdllet ha mojlighet att dldgga
investerare att aterigen avyttra dessa 1 stéllet for att forklara kopet ogiltigt.

3.5.2 Aterkallande av beslut

Det finns enligt betankandet inget som hindrar att granskningsmyndigheten
aterkallar ett felaktigt gynnande beslut i de fall detta beror pa uppgifter som
ar felaktiga som lamnats fran investeraren eller verksamhetsutovaren. Detta
dé forvaltningslagens 37 § 2 st. 3 p. tillater dndringar av gynnande
myndighetsbeslut i sddana fall av ldamnande av oriktiga eller vilseledande

143 Se avsnitt 3.5.
14 Jmf avsnitt 2.4.5.1. ovan.
145 SOU 2021:87 s. 509 f.
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uppgifter. Darfor foreslds ingen sérskild reglering kring detta.!#¢ Den
foreslagna lagstiftningen har inte heller ndgon bortre gréns for nér en
granskning far aterupptas eller en granskning fir genomféras om nagon
anmaélan inte inkommit.

3.5.3 Sanktioner

Precis som nir det géller foretagsdverlatelser i strid mot regelverket kring
sakerhetskdnslig verksamhet krivs enligt utredningen ett flertal olika
sanktioner for att uppna en avskrickande effekt. Som huvudregel utgar
utredningen i stort ifran att aktorer inom dessa omraden kommer att
samarbeta med myndigheterna och inte g emot forbud eller genomfora
transaktioner i forviag. De som trots detta riskerar agera i strid med
regelverket dr de aktorer som &r antagonistiska. Det dr alltsd de aktorer som
granskningssystemet finns till for att finga upp som ocksa ér de som
riskerar forsoka ga runt det.!*’

Systemet bygger péd sanktionsavgifter som ska utdémas mot den investerare
som antingen inte anmiler en anmilningspliktig investering, genomfor en
investering innan granskningsmyndigheten har fattat ett slutligt beslut,
genomfor en investering i strid med ett slutligt beslut eller handlar i strid
med ett villkor som meddelats i samband med ett slutligt beslut. Utover
detta ska en sanktionsavgift kunna utdémas mot investeraren eller
mélbolaget som ldmnat oriktiga uppgifter till granskningsmyndigheten, eller
inte lamnat uppgifter denna varit skyldig att lamna enligt 28 §
direktinvesteringslagen. Det foreslés att sanktionsavgiften ska vara mellan
25 000 kronor och 50 miljoner kronor. '3

3.6 Remissvar

Betdnkandet 6verldmnades till regeringen 1 november 2021, och skickades
dérefter pa remiss for kommentarer frdn myndigheter, kommuner,
intresseorganisationer och andra berdrda aktorer. Remissvaren inkom under
borjan pa 2022. Foljande dvergripande teman kunde utldsas i kritiken av
betinkandet fran remissvaren.

146 SOU 2021:87 s. 512 1.
147.S0U 2021:87 s. 489.
148 29 § Direktinvesteringslagen; SOU 2021:87 s. 491-498.
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En mycket viktig kritik som lyfts &r paverkan av granskningssystemet pé
investeringsbendgenheten och i vilken man framtida investeringar kommer
paverkas av det nya granskningssystemet. I princip samtliga remissinstanser
lyfter vikten av utldndska direktinvesteringar for svenska foretag. Sddana
investeringar r ocksé av stor betydelse for utvecklingen i bolagen.!#

Det finns fortsatt en stor oklarhet kring tillimpningsomradet for
granskningsforfarandet enligt direktinvesteringslagen. Det framstar for flera
remissinstanser som en inte helt onskvéard lagstiftningsteknik att 14ta en
myndighet som MSB i foreskrift fastsla tillimpningsomradet for lagen.!>°
Det foreslds av bland annat Stockholm stad att det skulle vara att féredra att
regeringen istéllet fastslar vilka samhallsviktiga verksamheter som ska
omfattas.!>! Sikerhets- och forsvarsforetagen foreslog vidare att det fran
granskningsmyndigheten bor finnas en mojlighet till forhandsavgérande
infor en forestdende investering om huruvida en verksamhet omfattas av
systemet. Detta skulle mojliggdra att minska administrationen och minska
risken for djupgdende granskning av verksamhetsoverlatelser som inte dr av
kanslig natur.'? En ytterligare oklarhet som ocksé lyfts av
advokatsamfundet &r om indirekta investeringar via utlindska moderbolag
ska omfattas av granskningssystemet. Detta d4 utredningen endast ndmner
indirekta investeringar i svenska moderbolag och da det foljer vissa
verkstéllighetsproblem.!3

Rorande forhandsavgorande har ett flertal remissinstanser ocksa foreslagit
att det bor vara mojligt att fa ett sddant dven 1 fraga om Gverlatelsen i sig.
Detta for att kunna undga att gé langt i processer som sedan forbjuds av
granskningsmyndigheten. Dessa foreslar vidare att ett ytterligare sitt att
minska administrationen skulle vara en tyst accept dér
granskningsmyndighetens dverskridande av 25 dagarsfristen skulle innebéra
att forfarandet kunde fortgéd, da myndigheten i sé fall inte behover fatta
beslut i sddana drenden som dnda skulle limnas utan anméarkning.!>*

149 Svenskt ndringsliv, 2022.

150 Region Stockholm, 2022; Stockholms stad, 2022.

151 Stockholm stad, 2022.

152 Sikerhets- och forsvarsforetagen och teknikforetagen, 2022.

153 Advokatsamfundet, 2022.

154 Qe ex. Siikerhets- och forsvarsforetagen och teknikforetagen, 2022.
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Att det finns dubbla granskningssystem &r en kritik som lyfts av en stor del
av remissinstanserna; bland annat Saab och Post- och telestyrelsen. Extra
kréngel och administration i1 processen och risk for olika beslut fran olika
myndigheter ir stora problemomraden enligt dessa. Aven Niringslivets
regelndmnd lyfter problematiken och fastslar att detta inte dr ndgot som fétt
en ordentlig konsekvensanalys i betdnkandet. Flera aktorer framhéller att det
varit enklare om man slar samman systemen sa att dven sikerhetsskyddet
granskas enligt direktinvesteringslagen.!>?

Ett annat genomgaende tema som behandlas i remissvaren &r vilka
transaktioner som ska granskas. Enligt utredningen ska det finnas en typ av
schablonnivd om 10 procent vid vilken ett forvérv anses ge investeraren
inflytande dver verksamheten. Att denna gréins ska vara fast och ligga pé
just 10 procent dr ett faktum som kritiseras av flera. Bland annat utifran att
10 procent inte kan anses ge nigot automatiskt inflytande!¢. Ocksa att
ménga investeringar dven dver denna niva kan vara sd kallade
portfoljsinvesterare dér investeraren gor det for att géra ekonomisk vinst
snarare dn att syfta till att fi ndgon kontroll 6ver bolaget dr ett argument mot
den fasta gransen.!>” Det finns ocksé stark kritik mot det system som
foreslas kring foljande investeringar fran en investerare som redan innan
granskats. Ett sddant system skulle innebéra att manga transaktioner skulle
komma att granskas i on6dan da samma investerare redan tidigare granskats.
I stéllet foreslas vissa fasta nivaer som nér de dverskrids ska leda till en ny
granskning for att minska administrationen for bade verksamheter,
investerare och myndigheter.!8

Aven det faktum att den foreslagna lagtexten inte verkar omfatta
inkramsdverlatelser framfors som kritik mot betdnkandets lagforslag. Bland
annat Skatteverket framhéller hur detta skulle kunna vara ett mycket enkelt
satt att kringga granskning. Det dr ddrmed oklart i vilken utstrickning
sadana transaktioner skulle omfattas, da den inte passar in i upprakningen i
15 § direktinvesteringslagen av investeringar som maste anmélas.!>® Med
tanke pa legalitetsprincipens analogiforbud kan det vara svért for

155 Saab, 2022; PTS, 2022; Niringslivets Regelnimnd, 2022.
156 Stockholms universitet, 2022; Sweden Bio, 2022.

157 Stockholms universitet, 2022.

158 Advokatsamfundet, 2022.

159 Skatteverket, 2022.
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granskningsmyndigheten att forbjuda en sddan transaktion enligt nuvarande
lydelse av lagtexten.

Andra riskfaktorer som lyfts dr risken for kringgéende av regelverket pa
andra sitt.'®® Aven anmilningsskyldigheten for svenska investerare, som
riskerar innebédra mycket stor administration pdpekas vara ett problem dé det
leder till onédig administration.'®! Det finns ocksa en risk att bolag som
behover investeringar for att dverleva inte klarar sig om en kommande
investering forbjuds. Sarskilt riskfyllt dr detta i branscher dér potentiella
investerare r fa.!%2

3.7 Avslutande reflektioner

3.7.1 Oklar omfattning

Ett huvudproblem med direktinvesteringslagen dr dess oklara omfattning
atminstone i dess nuvarande form. Tredje paragrafens listning dr delvis
oklar. Utifran réttskéllorna, s som betdnkandet, gér det dock att skonja
vilka verksamheter som lagen syftar att tréffa.

Ett forsta uppenbart problem efter att ha granskat sikerhetsskyddslagens
reglering i kapitel 2 &r att granskningen av sakerhetskinslig verksamhet
enligt dven direktinvesteringslagen innebér oklarheter. Eftersom det redan 1
sdkerhetsskyddslagen finns stora oklarheter kring vilka verksamheter som
omfattas och ett stort morkertal av verksamheter som inte 4r medvetna om
den sékerhetskénsliga naturen av sin verksamhet framstar det som att
samma problem kommer importeras till denna lag genom 3 § p. (b). Ddarmed
kan ett tillimpningsproblem konstateras.

Niér det géller samhaéllsviktig verksamhet finns ytterligare problem. Det
framstér av den definition som anvénds i 4 § som att det finns
tolkningsutrymme kring vilka verksamheter som omfattas. Att detta ar
ytterligare ett begrepp att tolka for verksamhetsutdvare som &r aktuella for
ett forvirv kan innebéra ytterligare administration och éverviaganden. Detta
ar sannolikt anledningen till att MSB ska definiera begreppet ytterligare

160 Stockholms stad, 2022; Skatteverket, 2022.
161 Advokatsamfundet, 2022.
162 Stockholms universitet, 2022.
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genom den lista som foreslds tas fram. Detta dr onskvirt for att uppna
forutsebarhet och tydlighet 1 tillimpningsomradet. Dock riskerar dven denna
lista ge tolkningsutrymme da syftet med systemet dr att vara flexibelt och
fdnga samtliga eventuellt riskfyllda transaktioner.

Dessa tolkningsfragor lir vara sérskilt svarbedomda av utlindska investerare
som dr de som framst traffas av systemet. Bade den sprakliga barridren och
det svenska rittssystemet 1 helhet riskerar innebéra svarighet. Sarskilt kan
detta tinkas bli fallet da listan 6ver samhaéllsviktig verksamhet ska utarbetas
och publiceras av MSB som foreskrift och inte pa hogre normhierarkisk
plats. For att uppna tydlighet for dessa bor i stdllet listan atminstone bifogas
regeringens forordning i likhet med listorna dver kritiska insatsvaror och
skyddsvirda tekniker. Det kan med hdnvisning till legalitetsprincipen
argumenteras for att det krévs extra tydlighet i dessa fall dir det ror sig om
myndighetsutdvning mot enskilda. Sarskilt med tanke pé att det hér ror sig
om ett omrade som &r grundlagsskyddat, néringsfriheten och
egendomsskyddet.!®* Detta bor ocksé paverka formen for normgivningen dé
det kan anses nddvéndigt att gora tillimpningsomridet s tydlig som
mojligt.

En 16sning som utredningen foreslagit pa tolkningsproblemet dr att
verksamhetsutovare ska ha en upplysningsskyldighet gentemot investeraren.
Framst kan detta kopplas tillbaka till oklarheten frén forsta borjan. Det
kanske inte ens for verksamhetsutovaren &r helt klart att denna bedriver
samhillsviktig verksamhet. Det framstér vidare som svart i fall dér
investeringen inte innebér ndgot krav pa kontakt med verksamheten. En
aktieoverltelse kan exempelvis ske helt utan bolagets inblandning, &ven om
en sa pass stor post som 10 procent kan tidnkas innebéra viss inblandning for
exempelvis en due diligence-process. Det finns dock inget som séger att
verksamheten kommer vara helt inférstddd med investeringen forrén sent i
processen vilket innebir att risken for granskning och forbud kan uppdagas
sent och stoppa forestdende transaktioner. Nir detta sker sent kan det
innebdra forluster i form av kostnader for radgivare och administration.
Sammantaget riskerar oklarheterna trots upplysningsskyldigheten kunna
innebdra risk for extra kostnader och oklarheter.

163 Regeringsformen 2 kap. 15 & 17 §§.
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3.7.2 Traffsakerhet

Vilket inflytande som ska krévas for att en investering ska omfattas av
regelverket dr en punkt for mycket kritik frin remissinstanserna. Mélet med
lagstiftningen &r att uppfylla de principer som utredningen framtagit:
effektivitet, rattssakerhet, enkelhet och snabbhet. For att kunna ha ett enkelt,
snabbt och effektivt granskningsforfarande ar det av stor vikt att
traffsdkerheten i vilka som granskas dr hog. Att som 1 betdnkandet utgé fran
en fast procentgréns dr dock formodligen en nddvéandighet for att gora
systemet enkelt, och att helt frdnga denna skulle leda till ett mer oklart
system med risk for 14gre forutsebarhet och dédrmed réttssékerhet.

Traffsékerheten i regelverket maste ifrdgasittas da tioprocentgransen
anvénds. Detta frimst utifrdn om detta dgande faktiskt innebér sadant
inflytande att det rattfardigar granskning. Det finns mycket som talar for att
sa inte &r fallet. Sarskilt med tanke pa att det inte finns ndgot automatiskt
hogre inflytande vid 10 procents dgande och att det inflytande som kan
uppsté enligt bolagsordning eller pa informell vdg, s som att utse
styrelserepresentanter, redan innebér att en anmélningsskyldighet skulle
uppkomma genom 15 § 5p. Betéinkandets forslag maste atminstone
underbyggas med en béttre argumentation och en konsekvensbedomning
méste goras for att se dver om det finns en béttre niva for grinsen.

Ett ytterligare problem som redan delvis diskuterats ovan dr bredden av
definitionen av samhéllsviktig verksamhet. Som framgar av MSB:s lista
over viktiga samhallsfunktioner, som anvénds for identifiering av
samhillsviktig verksamhet idag kan det tydligt ses vilken stor bredd av
verksamheter som skulle kunna anses samhallsviktiga. Ddrmed kan en
fingervisning fas till hur manga individuella verksamheter detta regelverk

skulle kunna triffa.!o4

Vidare innebir granskningen en stor administration for de bolag som faller
inom lagens tillimpningsomrade. Dessa méste vara behjélpliga i
granskningsprocessen samtidigt som de ska bedriva sin egen verksamhet.
Problematiken kring triffsdkerhet innebdr inte bara att investeringar
kommer att behdva granskas utan att ndgot egentligt storre inflytande
uppkommit. Det kommer ocksé att pdverka méngden transaktioner som

164 Jmf MSB, lista, 2021.
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anmaéls och ska granskas av granskningsmyndigheten. Detta kan tdnkas
utgora ett storre problem &n att faktiskt sjédlv behdva anmaéla sin investering
for granskning da det kommer att paverka hur snabbt granskningen sker och
om myndigheten har mdjlighet att uppfylla sin granskningsskyldighet inom
de tidsramar som foreslagits.

Det ér, med bakgrund i att utredningens betidnkande sarskilt fokuserar pé att
forsoka omfatta en s stor bredd som mojligt for att inte riskera
kringgdende, sirskilt beklimmande att inkramsdverlatelser inte verkar falla
inom granskningsomradet. Aven om det skulle falla inom definitionen for
utlindsk direktinvestering enligt 4 § faller det inte inom anmélningspliktens
omrade enligt 15 §. Aven i denna fraga ir lagforslaget dock ndgot oklar. Det
framstar dock som ett forbud endast kan meddelas i de fall en investering
anmilt och granskats eller om anmélan krévs och detta inte skett.!¢®> Detta
innebadr att det krdvs att en investering faller inom 15 § och kréver
granskning for att granskningsmyndigheten ska kunna meddela om foérbud.
Eftersom inkrdmsoverlatelser inte &r en sddan transaktion om omfattas av 15
§ dr det alltsa inte mojligt att forbjuda en sddan transaktion dven om den
utgor en utldndsk direktinvestering enligt definitionen i 4 §. Med tanke pa
att detta papekats i remissforfarandet bor detta dock hinna 16sas innan
forslaget blir lag.

3.7.3 Problem med handlaggning och
verkstallighet

Ett problem som stindigt aterkommer i utarbetandet av ett system for
granskning ar den extra tid det tar d& en myndighet ska granska
transaktionen. I direktinvesteringslagen foreslas fasta tidsgranser bade i det
forsta steget och 1 den fortsatta granskningen. En fordel med detta ar att det
for de granskade investerarna har en storre forutsdgbarhet och enkelhet.
Dock riskerar som Svenskt Néringsliv lyft i sitt remissvar dessa bli
normerande for hur 1dng tid granskningen tar snarare &dn fungera som bortre
grins.'% Sarskilt giller detta ndr systemet, som det nu foreslagna, innebar
att en stor médngd investeringar kommer att behdva granskas. Att géra som
sakerhets- och forsvarsforetagen foreslar, att infora ett system av tyst accept
om myndigheten inte viljer att granska verldtelsen inom 25 dagar kan

165 Jmf 5 & 10 §§ med SOU 2021:87 s. 33.
166 Jmf Svenskt Néringsliv, 2022.
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verka lockande. Dock riskerar detta dock innebéra problem ur en
sakerhetsaspekt dé risken i sddana fall finns att skadliga transaktioner
undslipper granskning om anmélan inkommer 1 en tid med sirskilt manga
investeringar att granska. Det blir ddrmed svart att hitta en losning som
uppfyller bdde principerna om snabbhet och effektivitet samtidigt som syftet
om att hitta skadliga investeringar uppratthélls. Det bor dock undersdkas
vidare, da det i forslaget saknas djupare diskussion om vad det innebdr om
tidsfristen skulle dverskridas.

En annan otydlighet i utredningen dr den om befogenheter i
handldggningen, exempelvis rorande foreldgganden vid vite att inkomma
med viss information i granskningsforfarandet. Att ha en sddan mgjlighet
for granskningsmyndigheten framstir som mérklig med hénvisning till
syftet med granskningen, att fi genomfora en investering. [ den méin
investeraren eller verksamheten inte inkommer med den information som
kravs framstir det som mer rimligt att myndigheten i stéllet stoppar
handldggningen och forbjuder transaktionen fram till den efterfrdgade
informationen inldmnas. Att ha en mdjlighet att inhdmta informationen med
tving framstar som en oproportionerlig mdojlighet i detta system. Detta
verkar vara ndrmare tillsyn &n granskning av en frivillig investering. En
sadan mojlighet riskerar ocksa paverka bade parterna och mélbolaget i dess
beslut om huruvida de vill fortskrida med 6verlételsen eller inte.

Sanktionssystemet, slutligen, &r ett nddvandigt ont. Det kan dock
ifragaséttas hur stor betydelse detta far. Precis som rorande sékerhetskénslig
verksamhet kommer den stora risken foreligga att de investerare som
faktiskt forsoker kringga systemet och ddrmed bli mal for sanktionsavgifter
eller viten vara de utlindska investerare som har antagonistiska avsikter.
Dessa aterfinns dock ofta i sddana stater som inte kommer vara intresserade
av att vara behjélpliga i verkstélligheten av dessa sanktioner. Detta innebar
sammanfattningsvis att sanktionssystemet i mangt och mycket riskerar bli
tandlost mot de som det faktiskt avser avskricka. I stillet drabbas de som
inte har onda avsikter utan endast exempelvis inte forstétt att de omfattas av
systemet.

3.7.4 Effekter for Sverige som investeringsland

En sista effekt pd aktdrerna i investeringssituationen av den foreslagna
regleringen &dr paverkan pa investeringsviljan i Sverige dver lag. Utldndska
direktinvesteringar dr av stor vikt for Sverige som investeringsland. En
minskad investeringsvilja kommer dérfor riskera paverka de individuella
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bolag som inte kommer dra nytta av de positiva effekter som utldndskt
kapital och dgande ger.

Med hénvisning till de oklarheter som uppstar med det foreslagna systemet
riskerar investerare vardera riskerna hogre i Sverige @n i andra potentiella
investeringsstater. Detta beror alltsa inte direkt pd granskningen i sig, utan
snarare de foljdeffekter som uppstar i form av risker for investeraren. Risken
for forbud dr ndgot som en investerare kommer behdva rékna in i sina
overviganden om placeringen av investeringar. Aven det faktum att det inte
finns nagon bortre grins for nir en granskning kan konstatera att en
overlatelse skulle anmélts och ddrmed forbjuder denna i efterhand kan
konstateras utgora en sadan risk som maste tas med i beddmningen. Sérskilt
med tanke pé att definitionerna av samhéllsviktig och sékerhetskénslig
verksamhet ar fordanderlig 6ver tid kan detta tidnkas utgora en relativt stor
risk. !¢’

Detta kan {3 vidare konsekvenser for bade svenska foretag och Sverige som
land. Dessutom paverkas sdkerhetsaspekter da risken finns att detta himmar
utvecklingen pa omradet och kommer minska resurserna till framtida
forskning och utvecklingsarbete. Aven risken att bolag som férbjuds fran att
ta emot en investering inte kan verleva utan tillskottet av resurser kan leda
till samma effekter da risken ar att detta i stillet skadar Sveriges sdkerhet.

167 Jmf Rytter Sunesen & Juul Henriksens kring vilka aspekter som paverkar
investeringsviljan hos en utléndsk investerare och vad som é&r viktigt for att upprétthalla
investeringsviljan efter att granskningssystem inforts.
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4 Gemensamma effekter

Foljande kapitel behandlar de bida regelverken och dess gemensamma
effekter. Forst kommer regelverken att jamforas for att se likheter och
skillnader i vilka aktorer och transaktioner som tréffas. Direfter diskuteras
dess gemensamma péverkan pé aktorerna.

4.1 Jamforelse av de tva systemen

4.1.1 Vilka aktorer traffas?

Jamforelsevis dr sdkerhetsskyddslagens reglering tydligare kring vilka
verksamheter som omfattas. Enligt den omfattas all verksamhet som
bedriver sikerhetskénslig verksamhet, vilket finns definierat som
verksamhet av "betydelse for Sveriges sdkerhet eller som omfattas av ett for
Sverige forpliktande internationellt dtagande om sikerhetsskydd”.'®® Den
kommande direktinvesteringslagen foreslas omfattas ett betydligt storre
omrdde dir huvudomradet kommer vara samhéllsviktig verksamhet, med
ytterligare tilldgg som redogors for i avsnitt 3.3.3. Det kan dock i framtiden
tankas bli det motsatta ndr den foreslagna forordningen och foreskriften har
tydliggjort vilka samhéllsviktiga verksamheter som ska omfattas. Det kan
diskuteras att det i direktinvesteringslagen beddms som mojligt att sérskilt
avgransa vilka verksamheter som ska omfattas nér detta inte bedomts som
mojligt for att fortydliga sékerhetsskyddslagens tillimpningsomrade. De
risker som lyfts kring detta har inte behandlats i betéinkandet for
direktinvesteringslagen. I bada granskningssystemen finns ett stort antal
verksamheter som kommer ligga i granszonen eller bedriva verksamhet som
kan anses sékerhetskdnslig och eller samhéllsviktig utan att verksamheten
forstar att denna omfattas av regelverken.

Det diskuteras sérskilt i utredningen kring utldndska direktinvesteringar
vilka aktorer som triffas av de olika regelverken. En tydlig skillnad &r
hanteringen av inhemska investerare. Medan sékerhetsskyddslagen omfattas
samtliga Gverlatelser oavsett koparens hemvist ér direktinvesteringslagen
mer differentierad. Framfor allt kan konstateras att direktinvesteringslagen
just fokuserar pé utlindska investeringar och ddrmed helt utesluter svenska

168 Qe séikerhetsskyddslagen 1 kap. 1 §.
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investerare fran granskning. Dessa ska endast anmaéla sina investeringar for
att undvika inhemska bulvaner som agerar for utlindska bakomliggande
aktorer. Detta framfors i betinkandet som en av de framsta anledningarna
till att systemen ska tillimpas parallellt.'®

En omstdndighet som ofta ndmns i den senare utredningen kring utldndska
direktinvesteringar dr att det dr olika aktorer som triffas av
granskningssystemen. Det ar i sédkerhetsskyddslagen antingen
verksamhetsutvaren, alltsd mélbolaget, eller aktiedverlataren som omfattas
av samradsforfarandet. Enligt direktinvesteringsreglerna skulle det i stéllet
vara investeraren, i en motsvarande dverlatelsesituation kdparen, som tréffas
av regelverket.

Nivéan for att forbjuda en Gverlételse enligt de bdda systemen har vissa
olikheter, dér sdkerhetsskyddslagen kan forbjuda verldtelser som &r
oldmpliga ur sékerhetsskyddssynpunkt enligt 4 kapitlet 17 § medan
direktinvesteringslagen forbjuder en investering endast om det ar
nddvindigt med hinsyn till Sveriges sékerhet eller allmén ordning och
allmén sdkerhet i enlighet med 5 §.

4.1.2 Vilka investeringar traffas?

Regelverken omfattar delvis olika sorters investeringar.
Sédkerhetsskyddslagen har ett sndvare omfattningsomrade vad géller
omfattade verksamheter och typ av investering. Den géller
verksamhetsoverlatelser framfor allt, vilket alltsd innebér antingen
aktieoverlatelser eller inkrdmsoverlételser. Utover det finns ocksa
begransningar nér det giller dverlatelse av viss egendom som har betydelse
for Sveriges sikerhet, dock aldrig fast egendom. Samtliga dverlatelser som
faller inom lagens tillimpningsomrade traffas, alltsa finns det inga
gransvérden for nér en Overlatelse ska anmélas for samrad. Detta innebér
sammanfattningsvis att det endast kan bli aktuellt med provning och samrad
enligt sdkerhetsskyddslagen vid dverlatelser, men att det ska ske vid
samtliga sddana overlatelser.

Direktinvesteringslagen har en mycket storre omfattning. Enligt denna ska
samtliga typer av investeringar som innebdr att investeraren far inflytande

169 SOU 2021:87 s. 569-573.
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over verksamheten omfattas. Av denna anledning omfattas darfor allt ifrdn
direkta uppkop av verksamheter till 1an som innebér inflytande eller annat
stod till verksamheten. Det finns dock en grins for vilka investeringar som
ska granskas baserat pa inflytande 6ver verksamheten. Detta har
schabloniserats till att innebéra att alla investeringar dér en investerare far
over 10 procent av rosterna i bolaget ska anmaélas.

Det finns ocksa en skillnad 1 huruvida publika aktiebolag omfattas av
regleringen eller inte. Enligt sdkerhetsskyddslagen dr dessa helt undantagna.
Aven om direktinvesteringslagen har specialregler kring ogiltigheten av
overlatelser 1 borsbolag s& omfattas dessa fortfarande av
granskningssystemet. Inneborden for verksamhetsutovarna som bedriver
verksamhet 1 publika bolag blir dock att dessa fortfarande undviker
granskning sé linge investerarna dr endast ar svenska medborgare eller
investerarbolaget endast dgs av svenska medborgare. Detta leder till att
fordelen i att driva sdkerhetskénslig verksamhet i publika bolag fortsatt
finns kvar dven efter att den nya lagen infors.

En avslutande diskussion kring regleringarnas omfattning kan foras rorande
dess tillampning pé inkramsoverlatelser. Det dr 1 sdkerhetsskyddslagens
reglering néstan att anse som en huvudregel med inkradmsoverlételser, da
detta regelverk huvudsakligen riktar sig mot verksamhetsutdvarna. Lagen
reglerar i stillet aktiedverlatelser sérskilt. I direktinvesteringslagen ar
inkrdmsoverlételser & andra sidan inte ens ndmnt, utan fokus verkar ligga pa
inflytande dver bolag som bedriver verksamhet som 4r samhallsviktig,
sdkerhetskinslig, osv.

4.2 Vilka effekter far de gemensamt?

4.2.1 Extra arbete

Som redan diskuterats ovan dr en av de stora effekterna av regelverken det
utdkade arbete som regelverken gemensamt kommer innebira. Detta dr
fallet for samtliga aktdrer som &r inblandade i transaktionen. Detta ror
framfor allt de som bedriver sékerhetskinslig verksamhet som bade maste
samrada enligt sdkerhetsskyddslagen och granskas enligt
direktinvesteringslagen. Sarskilt hirt drabbade av detta regelverk blir dd de
transaktioner dar utlandska aktorer dr inblandade, da dessa riskerar bli fullt
granskade enligt bada systemen, och inte bara dr anmilningsskyldiga enligt
direktinvesteringslagen. Detta kan innebéra att stora resurser maste tillforas i
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en sadan transaktion for att uppfylla de samradskrav och
upplysningsskyldigheter som lagstiftningen kréver.

Med tanke pd att de olika regelverken delvis riktar sig mot olika aktdrer,
séljaren och kdparen i en foretagsoverldtelse, kommer det framfor allt att
vara malbolaget, sjidlva verksamheten, som alltid kommer drabbas av den
storsta administrationen. Det dr verksamheten sjdlv som ofta kommer ha
mest av den informationen gransknings- och samrddsmyndigheten &r i
behov av for att bedoma transaktionen. Dessa méste ocksa sjdlva samrada
enligt sdkerhetsskyddslagen vid inkramsdverlatelser.

Att samma Overlatelse granskas i tva olika processer riskerar ocksa innebéra
att dessa Overlatelser beldggs med foreldgganden frén olika
gransknings/samradsmyndigheter. Detta leder till ytterligare administration
och bolaget kan behdva stora resurser for att uppfylla sina skyldigheter.
Dessa overlatelser kan ocksa drabbas genom att de forbjuds att genomfora
en Overlatelse enligt ett regelverk medan det tillats enligt det andra. Vilket 1
sin tur riskerar att leda till ytterligare forvirring och upplevelser av att
regelverket dr oklart och for komplext.

Att regelverken triffar tva olika aktorer &r mojligtvis mer teoretiskt &n
praktiskt. Det som inte nimns ndrmare i betdnkandena &r den bérda som
faller pa malbolaget och sérskilt dess ledning och administration som maéste
tillhandahalla stora méngder information. Dessa dr redan hért pressade i en
overlatelsesituation med att prestera information och svar pa fragelistor i en
due diligence-process.!”® En storre borda i att under en begrénsad period,
som maste ske efter att en kopare dr sékrad, fortsatt arbeta for att uppfylla de
skyldigheter som foljer av regelverken for att myndigheterna ska kunna
prova overlatelsen maste anses betungande. Sarskilt pafrestande kan det bli
dé tvd myndigheter kriver olika information. Det kan tinkas att mycket av
informationen som krédvs dr den samma som bade tagits fram for due
diligence-processen. Aven att bida provningsmyndigheterna lir vara
intresserade av ungefdr samma material kan hjilpa. ISP, som
granskningsmyndighet enligt direktinvesteringslagen, kan dock tdnkas kriava
storre miangder information som omfattar storre delar av verksamheten da
granskningen hos dem dr mer omfattande och omfattar mer @n den
sakerhetskinsliga verksamheten hos bolaget.

170 Jmf Forssman, 2021 s. 30-33.
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4.2.2 Tidsfrister

Gemensamt for bada lagstiftningarna &r att de kan komma att betydligt
fordrdja tiden innan beslut. Detta dr i sig ett problem 1 en foretagsoverlételse
dé det ofta finns en 6nskan om en snabb process. Enligt bdda systemen finns
en bortre grins om sex ménader, vilket maste anses som en relativt 1dng tid i
forhallande till viljan till snabbhet och effektivitet. Som diskuterats ovan
finns en risk att tidsfristerna blir normerande och att myndigheterna inte gor
sitt yttersta for att ge snabba beslut. Att som i direktinvesteringslagen infora
en extra tidsgréns efter tre ménader kan verka for att forhindra att sex
ménader blir normerande i den processen. Dock hade det mojligtvis varit
onskvirt med en dnnu kortare tid for en sddan process.

Vid jamforelse med sidkerhetspolisens hantering av samrad enligt
sakerhetsskyddslagen har det tagit mellan drygt en ménad till ca tre manader
att fa ett beslut. Det kan téinkas att en provning enligt
direktinvesteringslagen tar ungefdr samma tid. Dock kan det forutses att en
betydligt storre méngd drenden kommer inkomma i detta system jamfort
med sikerhetsskyddslagen varfor risken blir att myndigheten generellt
kommer vilja att granska alla transaktioner som inte har endast svenska
medborgare som investerare for att frigora tid till kontroll av dessa om de
inte fir stora resurser for att bygga upp effektiva processer inom
myndigheten.

I framtagandet av tidsfristerna i direktinvesteringslagen anvéndes
konkurrenslagens tidsfrister som grund for att &ven dessa skulle vara tre
respektive sex manader, med en 25 dagarsperiod for avgérande om
granskning ska ske.!”! Jimforelsen med konkurrensritten kan vara
berdttigad da manga foretagsforvirv dven innebdr en anmalningsskyldighet
enligt det regelverket. Dock finns ocksa skillnader sa som vilka som ska
granskas och i vilken utstriackning granskning faktiskt kommer att ske efter
25 dagarsfristen. Konkurrensréttens granskning har betydligt hdgre krav pa
paverkan, exempelvis utifran att det finns ett omséttningskrav for att
omfattas.!”? D4 direktinvesteringslagen inte borjat tillimpas &n &r det
osédkert hur ofta granskning kommer ske i praktiken.

171 Jmf konkurrenslagen 4 kap. 11 och 13 §§
172 Jmf konkurrenslagen 4 kap. 11 §.
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Det gar inte idag att ndrmare uttala sig om hur stora forseningar av forvarv
som kommer uppstd genom dessa tvé systems gemensamma péaverkan. Det
kan dock forutsdttas att det kommer rora sig om ytterligare forseningar déa
dubbla processer och dairmed samréd och granskning ska genomforas.

4.2.3 Oklarheter

Sarskilt for utlindska aktorer kan det upplevas som oklart vad som omfattas
av regelverken. Att ett regelverk dr komplext dr inte nodvéndigtvis
problematiskt d& det ofta innebdr vissa vinster. I dessa fall dr det dock
véldigt centrala delar sa som vilka som omfattas av regelverken som &r bade
komplicerat och har stora oklarheter. Ett system med dessa brister innebar
att det i princip dr omojligt att genomfora nadgon form av investering eller
transaktion som ligger inom eller i nirheten av lagarnas
tillampningsomraden utan jurister, i synnerhet svenska radgivare,
inblandade som kan gora de komplicerade beddmningarna kring lagarnas
tillampning i det konkreta fallet.

En utléndsk investerare som vill genomfora en inkramsdverlatelse behover
exempelvis bade undersdka om verksamheten ar sékerhetskénslig eller
samhiéllsviktig. Vidare maste konstateras om inkramsdverldtelsen ska
omfattas av anmilnings och granskningssystemet enligt
direktinvesteringslagen. Detta innebdr alltsa ytterligare en oklarhet som
méste virderas in i den eventuella vinsten av transaktionen. S lange
oklarheten bestér kan det alltsd innebéra att utlaindska aktorer dr ovilliga att
genomfora inkrdmsoverlételser eller investeringar i allménhet 1 Sverige.

4.2.4 Paverkan pa investeringsklimatet

Oklarheter i regelverken innebér att riskerna blir storre och kan darfor
paverka investeringsklimatet. Sérskilt med tanke pa att Sverige kommer ha
tvd granskningssystem som béde kan upplevas som komplexa och oklara
riskerar investerare se sig om efter andra alternativ. Detta dr daligt for i
princip alla. Som lyfts ovan, i avsnitt 3.7.4. kan det paverka Sverige negativt
da utvecklingen pa sidkerhetsomradet stagnerar eller atminstone inte blir lika
produktiv som dessa verksamheter annars kunnat bli. Detta ar ocksa ett
problem for de individuella verksamheterna och dess dgare som riskerar
forlora ekonomiskt pé de oklara regelverken.

Effekten av samspelet mellan dessa tva regelverk och dess gemensamma
otydliga tillimpningsomréde &r att effekterna pd investeringsklimatet
riskerar bli &nnu storre. Som lyfts ovan kan en investerare i sékerhetsviktig
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verksamhet std infor oklarheter och ldnga vantetider enligt tva regelverk
efter att direktinvesteringslagen inforts. Ddrmed kommer forhallandet
mellan risk och vinst med en investering ytterligare forsdmras. Didrmed blir
svenska foretag mindre attraktiva och foretagsoverlételser med utldndska
kopare 14r minska inom detta omrade. Detta leder till att Sverige riskerar
halka efter andra stater dven i utveckling av framtida verksamheter och
produkter. En ond spiral kan dé skapas ddr mindre och mindre utldndskt
kapital kan bidra till svensk utveckling pa omradet vilket gor det &nnu
mindre attraktivt att investera i landet.

4.2.5 Proportionalitet

Det kan ocksa noteras att denna lagstiftning &r sa pass inkrdktande pa
grundldggande friheter som niringsfriheten att det méste anses extra viktigt
att den uppfyller ett proportionalitetskrav. Detta géller ocksa regelverkens
samlade effekt. Att foretagsoverlételser i exempelvis sdkerhetskinslig
verksamhet ska granskas kan anses proportionerligt men frigan dr om det
uppfyller kraven nér dverlatelse ocksa méste provas i ett andra system med
likande syften.

Att ha dubbla granskningssystem skulle mdjligtvis vara proportionerligt i
den man det var tydligt vilka som omfattades av de olika systemen och vad
som granskas inom dessa. I detta fall finns dock stora oklarheter dven kring
omfattningen vilket lagstiftaren bor forsoka 16sa. Ett sétt att atminstone
minska systemens problematiska komplexitet skulle vara att 6verfora
granskningen av dverlatelser av sékerhetskdnslig verksamhet helt till den
nya direktinvesteringslagen. Innebdrden skulle vara att det finns en
granskningsmyndighet som kan upprétthalla en samlad héllning i samtliga
fall. Med tanke p& den mojlighet, och skyldighet, som redan finns for
granskningsmyndigheten att samrada med andra myndigheter skulle inte
heller kompetensen hos tillsynsmyndigheterna ga forlorad utan i stillet leda
till annu storre forstidelse med effektiva beslut och likabehandling av alla
drenden.

4.2.6 Verkstallighet

Det ér ett genomgripande tema i bada lagstiftningarna att det kan bli ett
problem att fi parterna att lata prestationerna aterga. Det dr av den
anledningen ett vitesforeldggande kan vara lampligt for att uppna syftet med
lagarna, att undvika overlatelser av verksamheter som kan innebéra
sakerhetsrisker.
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Niér vél ett vitesforeldggande utfirdats av tillsynsmyndigheten uppstar dock
problem inom bada lagstiftningarna, sarskilt 1 direktinvesteringslagen, d&
dessa i néstan samtliga fall bor rikta sig mot utldndska investerare. I dessa
fall kan det tinkas att det ofta ror sig om utldndska aktorer som pa grund av
sin antagonistiska instdllning inte &r intresserade av att bevara de svenska
sdkerhetsintressena. Darmed kan dessa inte forvéntas agera i enlighet med
foreldggandena. Det blir i stillet fraga om att forsoka fa vitet utdémt och
verkstillt utomlands. Sddan verkstéllighet dr generellt inte latt. Den
betéinkandet till direktinvesteringslagen lyfter detta problem men
konstaterade att ndgon l9sning inte direkt finns.

Viten dr i svensk rétt att jimstédlla med en typ av boter riktat mot en enskild.
Diarmed kan konstateras att verkstéllighet inte kan ske med stdd i Bryssel la-
forordningen!”? eller som ett europeiskt betalningsforeliggande!’* da dessa
beror privatrattsliga forhdllanden. Inte heller ror det skatter eller andra
liknande avgifter varfor inte heller Radets direktiv 2008/55/EG av den

26 maj 2008 om 6msesidigt bistdnd for indrivning av fordringar som har
avseende pa vissa avgifter, tullar, skatter och andra atgérder &r tillampligt.

Inte heller reglerna kring verkstéllighet av boter kan tillimpas. Den sa
kallade nordiska verkstéllighetslagen (Lag (1963:193) om samarbete med
Danmark, Finland, Island och Norge angéende verkstéllighet av straff m.m.)
beror verkstillighet av boter omfattar denna typ av viten. D4 viten enligt
sakerhetsskyddslagen och direktinvesteringslagen inte uppfyller kraven
uppstillda i 4 § innebdr detta att den nordiska verkstéllighetslagen inte
mojlig att anvédnda.!”® Enligt EU:s rambeslut om verkstéllighet av
botesstraff!’® 4r medlemsstaterna skyldiga att dmsesidigt erkénna varandras
botesstraff. Trots att viten ses som en typ av boter i svensk rétt dr det inte
heller mojligt att anvdnda denna. Definitionen av boter enligt artikel 1.b
kréaver brottslighet for att ett utdomt boter ska kunna verkstéllas enligt
rambeslutet. Ett brott dr enligt svensk lagstiftning en gérning belagd med

173 EUROPAPARLAMENTETS OCH RADETS FORORDNING (EU) nr 1215/2012

av den 12 december 2012 om domstols behorighet och om erkénnande och verkstéllighet av
domar pa privatrattens omrade

174 EUROPAPARLAMENTETS OCH RADETS FORORDNING (EG) nr 1896/2006 av
den 12 december 2006 om inférande av ett europeiskt betalningsforeldggande.

175 Biicklund m.fl. 2021, under rubriken bakgrund & kommentar till 4 §.

176 R&dets Rambeslut 2005/214/RIF av den 24 februari 2005 om tillimpning av principen
om Omsesidigt erkdnnande av botesstraff.
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straff i form av boter och fangelse samt villkorlig dom, skyddstillsyn och
overldmnande till sérskild vard.!”” Ddrmed kan verkstéllighet enligt
rambeslutet inte anvéndas.

177 Brottsbalken, 1 kap. 1 & 3 §§.
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5 Sammanfattande slutsatser

Uppsatsen behandlar de foljder som sékerhetsskyddslagen och
direktinvesteringslagen har pé foretagsoverltelser, samt deras gemensamma
paverkan. Det finns ett antal gemensamma problem som genom sin
samverkan kommer péverka sérskilt sdkerhetskénslig verksamhet d denna
ska granskas enligt bada systemen.

Sdkerhetsskyddslagen har ett ndgot oklart tillimpningsomrade som skapar
problem for en eventuell foretagsoverlatelse. De verksamheter som finns 1
grazonen mellan att omfattas och inte omfattas riskerar behdva utreda lagens
tillamplighet. Dessa riskerar ocksa anméla sina transaktioner for samrad
enligt lagen trots att verksamheten inte egentligen dr sékerhetskénslig. Detta
har redan setts i ett av de drenden sédkerhetspolisen handlagt under 2021.
Vidare finns en brist i regelverket som innebadr att aktiedverlételser i publika
aktiebolag inte omfattas av reglering. Detta kan leda till att aktorer for att
undvika regelverket viljer att ombilda bolag till publika aktiebolag for att pd
sa vis undvika samréd.

Oklarheten i tillimpningen foljer ocksd med in i direktinvesteringslagen dé
sakerhetskinslig verksamhet ockséd ska anmaélas och eventuellt granskas
enligt det regelverket. Direktinvesteringslagen har dessutom ytterligare
oklarheter i sitt tillimpningsomrade i det att samhallsviktig verksamhet &r
dnnu ett brett begrepp som kan komma att bli svért att tillimpa.

Oklarheter riskerar leda till ytterligare risker for de inblandade aktdrerna. En
sadan risk dr exempelvis att bli utsatt for de sanktioner regelverken erbjuder
myndigheterna. Nir dubbla regelverk triffar en och samma overlatelse blir
ocksé exempelvis sanktionsavgifter dubblerade, &ven om dessa riktas mot
olika aktorer dé regelverken fokuserar pd var sin sida av transaktionen.
Dessa risker dr vad som 1 langden riskerar paverka Sveriges
investeringsklimat i allménhet. Nér riskerna i en foretagsoverlatelse blir
storre blir ocksé vinsten jamfort med riskerna mindre. Detta innebér att
Sverige som investeringsstat blir mindre attraktiv och kdpare riskerar vélja
att placera sina investeringar i andra stater.

Utover dessa risker dr bland annat 6kad tidsétgdng och administration
problem som bada regelverken innebar. Gemensamt forstérks dven dessa
effekter da tva processer ska genomforas med olika myndigheter som
bedriver sin verksamhet pé olika sétt. De oklara tillimpningsomridena for
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bada regelverken ger ocksa en risk for att ménga transaktioner anméls 1
onddan. Utdver en extra borda for bolaget och séljare samt kopare kan detta
ocksa innebdra att avgoranden fran myndigheterna kan drdja dnnu lingre da
belastningen pd handlédggningen blir hog.

Det finns dessutom andra gemensamma brister med regelverken som
verkstillighetsproblem for de nimnda sanktionsavgifterna och
vitesforeldggandena. Medan de som frimst avses drabbas av systemet,
illvilliga utlandska investerare, kan slippa undan kan sanktionerna i stéllet
framst drabba svenska aktdrer som i ldgre grad kan anses utgora ett hot i
praktiken.
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