G

Kommerskollegium

National Board of Trade Sweden

YTTRANDE
2022-02-22  Dnr 2021/01757-3

Justitiedepartementet

Kommerskollegiums svar pa remiss av
slutbetankandet Granskning av
utlandska direktinvesteringar (SOU
2021:87)

Ju2021/03838

1 Sammanfattning

Kommerskollegium vélkomnar forslagen vad avser var roll som
samrddsmyndighet inom ramen for granskningen av utldndska
direktinvesteringar. I det kommande granskningssystemet bor
sakerhetspolitiska intressen balanseras av handelspolitiska 6verviaganden
for att granskningsmyndigheten ska kunna gora vél avviagda
bedomningar. Med Kommerskollegium som en samradande myndighet
ser vi att detta ar mojligt.

Regeringen bor 1 det fortsatta lagstiftningsarbetet overviga att tillfora
granskningssystemet expertis om Sveriges investeringsskyddsavtal.
Anledningen dr behovet av en riskbedomning av mdjliga och kostsamma
tvister som regeringen kan hamna infoér om en investering beldggs med
villkor eller forbud. Expertis inom investeringsskydd &r en del av
Kommerskollegiums uppdrag och vi ser girna att det tydliggors att vi
som samradsmyndighet ska bidra med denna kompetens. Regeringen bor
aven fortydliga om vi som samradsmyndighet forvéntas gora
bedomningar av om ett enskilt beslut om villkor eller forbud ar forenligt
med unionsrétten.

I det fortsatta lagstiftningsarbetet efterlyser vi 1 vissa delar ocksé en
djupare analys av hur forslagen forhaller sig till unionsrétten. Det &r dven
av vikt att de slutliga forslagen ér forenliga med relevanta WTO-avtal.

Det behdvs en betydande resurstilldelning for att Kommerskollegium ska
kunna fullgéra samradsrollen. Forslaget i slutbetdnkandet ar
underdimensionerat utifrén de planeringsforutsattningar vi till dags dato
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har kdnnedom om efter att ha samtalat med 6vriga foreslagna
samradsmyndigheter i granskningssystemet. Den summa vi for fram 1
detta yttrande overstiger darfor vida den uppskattning som gjordes under
utredningens arbete. I pagiende regleringsbrevsuppdrag med
avrapportering den 15 mars 2022 kommer vi att i ndirmare detalj redovisa
var uppskattning av vilket behov av 6kade resurser som forslagen i
slutbetinkandet foranleder, och varfor.

2 Kommerskollegiums uppdrag

Kommerskollegium ansvarar for fragor som ror utrikeshandel, EU:s inre
marknad och handelspolitik. Kommerskollegiums uppdrag ér att verka
for frihandel. Det innebdr att vi verkar for fri rérlighet pa den inre
marknaden och for liberaliseringar av handeln mellan EU och omvirlden
samt globalt.

3 Kommerskollegiums synpunkter
Generella synpunkter

Vi vilkomnar de utgangspunkter som utredningen foreslér ska ligga till
grund for det svenska granskningssystemet, och dé sérskilt féljande
synpunkter:

— utlandska direktinvesteringar behovs och ska fa forbjudas eller forenas
med villkor bara om det dr nddvéndigt och proportionerligt,

— befintliga regelverk hanterar inte riskerna med utléndska
direktinvesteringar pa ett tillfredsstéllande sitt,

— granskningssystemet ska skydda Sveriges sékerhet samt allmén ordning
eller allmén sdkerhet, och

— Inspektionen for strategiska produkter (ISP) ska vara
granskningsmyndighet.

Kommerskollegium instdmmer 1 utredningens bedomning att
granskningssystemet enbart ska ta sikte pa de skadliga investeringarna
och inte vara mer ingripande &n vad som behdvs for att skydda svenska
sdkerhetsintressen. Det kan inte nog understrykas hur viktigt det ar for
svensk tillvixt och vilfdrd att hansyn tas till det msesidiga beroende
linder emellan som det internationella handelsregelverket utgor. Ett
granskningssystem behover vara tydligt, enkelt, rittssdkert och 1 linje
med internationell handels- och investeringsratt.

Vi stéller oss positiva till att ingd som samradsmyndighet i det nya
granskningssystemet. Vara specifika synpunkter nedan utgér fran det som
foljer av vart uppdrag som handels- och inremarknadsmyndighet och att
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myndigheten foreslds fa en roll som samrddsmyndighet i
granskningssystemet.

Synpunkter pa granskningssystemet

Avsnitt 8 i slutbetdnkandet: Ett svenskt granskningssystem —
utgangspunkter

Kommerskollegium anser att det dr viktigt att regeringen i det fortsatta
lagstiftningsarbetet tydligt motiverar varfor den foreslagna
anméilningsplikten i 15 § 1 lagen dven ska gélla for unionsinterna
investeringar. Kravet pa anmélan innebdér i sig ett hinder for
etableringsfriheten och den fria rorligheten for kapital enligt artikel 49
och 63 i EU:s funktionsférdrag. Kravet maste ocksa — tillsammans med
ovriga forslag som regeringen slutligt lagger fram — bedémas mot
regleringen i tjénstedirektivet! (2006/123/EG) som bland annat kan
innefatta en anmilningsplikt. Som utredningen papekar far en
anmilningsplikt for direktinvesteringar inforas endast under forutsattning
att Sverige kan visa att atgirden dr nédviandig for att skydda exempelvis
allmin sékerhet eller allmén ordning samt att tgérden &r proportionerlig.

Det dr Sveriges ansvar att visa att dessa tva villkor pa nédvandighet och
proportionalitet dr uppfyllda. Kommerskollegium anser att utredningens
resonemang i den delen &r otillrdcklig och bor, som visas nedan,
utvecklas.?

Som Kommerskollegium forstar det ser utredningen framfor allt tva typer
av risker med unionsinterna investeringar: risken for
“beroendeforhallanden” och risken for kringgéende av regelverket om
investerare fran tredjeland anvinder sig av EU-baserade foretag.

Vad giller risken for beroendeforhdllanden méste det enligt
Kommerskollegiums mening fortydligas pa vilket sétt unionsinterna
investeringar kan skada Sveriges sdkerhet eller allmén ordning eller
allmén sdkerhet. Vi noterar att utredningen diskuterar hotbilden frén
tredjeland, sérskilt Ryssland, Kina och Iran samt hinvisar till situationer
dér ”investeraren har koppling till slutna, odemokratiska och
antagonistiska stater”. [ avsaknad av en analys av den specifika hotbild
som investerare etablerade 1 EU kan medfora kan nddvandighetstestet 1
EU-rétten svérligen uppfyllas. Kommerskollegium efterlyser dirfor en
fordjupad analys i denna del.

! Se artikel 9—15 i tjénstedirektivet.
2 Framst avsnitt 8.7.3 och 8.7.4 samt avsnitt 7 i slutbetdnkandet.
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Vad giller risken for att investerare fran tredjeland kringgér regelverket
genom att gora investeringen genom ett EU-baserat foretag, ser vi behov
av en djupare proportionalitetsbedomning. Risken for kringgaende ar
legitim och erkdnns av EU:s lagstiftare i forordning (EU) 2019/452 om
granskning av utldndska direktinvesteringar 1 unionen. Enligt
Kommerskollegium bor dock regeringen — for att vinnlédgga sig om att
granskningssystemet dr forenligt med unionsritten — i det fortsatta arbetet
noga redovisa varfor mindre ingripande atgirder inte ar tillrdckliga for att
uppna den valda skyddsnivan. En gedigen proportionalitetsavvigning
kan utmynna i att anmélningsplikten kan uppna sitt syfte men avgréinsas,
exempelvis till unionsinterna investeringar dér investeraren ytterst dgs
eller kontrolleras av en fysisk person eller ett foretag fran ett tredjeland”.’
Det ér viktigt att papeka att Kommerskollegium inte menar att den
foreslagna anmilningsplikten strider mot EU:s regler om etablering och
kapitalrorlighet men att det krévs, for att kunna motiveras EU-rittsligt, en
fordjupad analys av om, och pé vilket sétt, unionsinterna investeringar
kan skada Sveriges sidkerhet samt pé vilket sétt detta bést kan hanteras
med beaktande av principen om fri rorlighet.

Kommerskollegium anser av samma skal att det &r viktigt att regeringen
noga redovisar de motiv och unionsrittsliga bedomningar som ligger
bakom den foreslagna presumtionsregeln i 16 §, vilken innebar att
unionsmedborgare som inte innehar svenskt medborgarskap behandlas
mindre formanligt 4n svenska medborgare. I vissa fall innebar
regleringen i tjanstedirektivet att det inte gér att motivera
diskriminerande krav.*

Avsnitt 9 och 17 i slutbetdnkandet: Foretagsformer och inflytande samt
konsekvenser av forslagen

Utredningen foreslar i 15 § att varje investering som leder till ett innehav
overstigande 10 % av rdsterna i ett bolag ska omfattas av anmélnings-
skyldigheten. Varje tillkommande investering som leder till ett innehav
utdver 10 % av rosterna méste sdledes anmalas for granskning, detta
oavsett tillkommande storlek pa investeringen.

Vi foreslér att anmélningsskyldigheten vid en tillkommande investering
begrénsas till att bara omfatta tillkommande investeringar om dessa
innebér en substantiell 6kning av innehavet. Ett trappsystem liknande det

3 Formuleringen anvinds i forordningen om granskning av utlindska direktinvesteringar
i unionen (skil 10).
4 Se artiklarna 9.1 a, 10.2 a, 14.1 och 15.3 a i tjinstedirektivet.
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som finns i Danmark, Storbritannien och Tyskland bor 6vervagas for att
minska risken for negativ handelspaverkan.

Avsnitt 15 i slutbetinkandet: Avgrdnsningar i forhallande till andra
regelverk

Sakerhetsskyddslagen (2018:585) innehéller bestimmelser om
Overlatelse av viss sdkerhetskdnslig verksamhet. Vissa av dessa
Overlatelser kan dven omfattas av granskningssystemet dé investeringar 1
sdkerhetskénslig verksamhet utgor en del av forslagets
tillampningsomrade. Det leder till en dubbelreglering vilket i sin tur kan
paverka handeln negativt.

Sakerhetsskyddslagen har ett sndvare tillimpningsomrade och ett delvis
annat syfte dn granskningssystemet. Vidare stiller sikerhetsskyddslagen
krav pé Overlataren att anméla en dverlitelse medan granskningssystemet
lagger ansvaret for anmélan pa investeraren. Detta givet bor ett krav pa
tvd anmalnings-, och i forekommande fall, granskningsforfaranden inte
vara allt for betungande for foretagen. Darmed bor den negativa paverkan
pa handeln vara begrinsad och atgirden proportionerlig med hinsyn till
lagens syfte. Kommerskollegium tillstyrker dérfor utredningens slutsatser
1 denna del.

Synpunkter pa forfarandet

Avsnitt 12 i slutbetdnkandet: Forfarandet

I avsnitt 12.4.4 och 12.4.5 foreslas att granskningsmyndigheten ska
underritta Kommerskollegium om de drenden som anméls och dérefter
samrada med Kommerskollegium i drenden som granskas. Genom
underrittelsen och granskningsforfarandet far Kommerskollegium
mojlighet att [dmna relevant information till granskningsmyndigheten om
den tidnkta direktinvesteringen. For att Kommerskollegium pé ett s&
korrekt och effektivt sitt som mojligt ska kunna ge gransknings-
myndigheten véra synpunkter och bedomningar &r det viktigt att vi far
del av ett sa fullstdndigt underlag som mgjligt, givet omstandigheterna i
det enskilda drendet.

Det som i huvudsak efterfragas frin Kommerskollegium i det underlag
som ISP kommer att fatta beslut om dr var bedomning av investeringens
betydelse for svensk ekonomi och investeringsklimat. Enligt
Kommerskollegiums mening finns det skil for regeringen att 6verviga
att dven ge myndigheten i uppdrag att inom ramen for forfarandet, nér sa
ar pakallat 1 det enskilda drendet, gora en beddmning av om ett forbud
eller ett godkénnande som é&r forenat med villkor dr forenligt med



6(10)

unionsritten. Vi ser ocksd att det finns anledning for regeringen att
overviga att ge Kommerskollegium i uppdrag att bidra med expertis om
Sveriges investeringsskyddsavtal givet det uppdrag och den expertis vi i
dag har. Var roll skulle forslagsvis kunna koncentreras till en
riskbeddmning av mgjliga och kostsamma tvister som Sveriges regering
kan hamna infor om en investering, fran ett land med vilket Sverige har
ingétt ett investeringsskyddsavtal, beldggs med villkor eller forbud.

Sekretess

Avsnitt 13 i slutbetdnkandet: Personuppgifisbehandling och sekretess

Avsnittet innehaller en gedigen genomgéng av tillimpliga bestimmelser
om offentlighet och sekretess inom ramen for granskningsforfarandet.
Avsnittet innehéller bland annat, 1 avsnitt 13.3.5, en redogorelse och
forslag kring vilken sekretess som ska gélla hos ISP.

Kommerskollegium anser att det i det fortsatta lagstiftningsarbetet vore
virdefullt om regeringen nirmare kunde redogora for vilka bestimmelser
om offentlighet och sekretess, utdver utrikes- och forsvarssekretess, som
kan bli tillampliga hos en samrddsmyndighet, till exempel 1 ett drende om
utlimnande av allméin handling. Kommerskollegium forstir det som att
utredningen anser att 30 kap. 23 § offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400) ar tillamplig dven hos en samradsmyndighet som granskar en
anmald investering.

Ikrafttradande

Avsnitt 16 i slutbetdnkandet: Ikrafttrddande- och 6vergangsbestimmelser

Kommerskollegium har inga invindningar i sig mot den valda tidpunkten
for ikrafttradande, men kan konstatera att den dr ambitids och stéller krav
pé att Kommerskollegium redan under 2022 anpassar myndighetens
verksamhet och kan avsitta resurser for andamalet. Detta giller sérskilt
med beaktande av MSB:s arbete med att besluta foreskrifter som reglerar
vilka sektorer som bor vara foremal for investeringsgranskning.

Konsekvenser av forslagen

Avsnitt 17 i slutbetinkandet: Konsekvenser av forslagen

I slutbetdankandet foresléds att Kommerskollegium ska ha uppgifter bade 1
analysen av vilka sektorer som ska granskas (involveras i arbetet med
myndighetsforeskrifter) och 1 sjédlva granskningen. Kommerskollegium
ska underréttas om alla anmélningar och vid behov ldmna
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granskningsmyndigheten information. Det kommer vidare att vara
obligatoriskt att samrdda med Kommerskollegium i granskningsirenden.
Forslagen i slutbetidnkandet kan innebéra ett mycket stort antal drenden
for Kommerskollegium att handlégga varje ar.

Utover medel for att anstélla nya medarbetare med specialistkompetens
innebar forslagen 1 slutbetéinkandet dven okade krav pé
Kommerskollegium i form av avlyssningsskyddade lokaler, hojd
informations- och IT-sdkerhet, hantering av anstillda i1 sdkerhetsklass och
1 Ovrigt nya rutiner. Kommerskollegium kommer dven att behdva inrétta
forfaranden for att inhdmta synpunkter och faktauppgifter fran bland
annat naringslivet.

Det dr 1 nulédget inte tydligt hur samarbetet med ISP och andra
myndigheter kommer att gé till rent praktiskt — det finns flera tinkbara
alternativ och diskussioner med ISP och andra samrddsmyndigheter har
inletts — men for det fall Kommerskollegium ska hantera eller lagra
sdkerhetsskyddsklassificerade uppgifter kommer detta att stilla krav pa
omfattande investeringar och aterkommande kostnader for myndighetens
del. Som anges i slutbetdnkandet saknar Kommerskollegium i dag en
infrastruktur for sdker kommunikation och fysisk hantering av hemligt
material. Dértill kommer behovet av resurser att skilja sig &t beroende pé
vilken niva pé granskningen som efterfrigas av regeringen.

Om Kommerskollegium ska kunna fullgéra uppgifter som
samrddsmyndighet fran och med den 1 januari 2023 stiller detta krav pa
att resurser tas 1 ansprak redan under 2022. Detta géller i synnerhet om
myndigheten har behov av att ta emot och lagra sdkerhetsskydds-
klassificerade uppgifter. Ett alternativ skulle kunna vara att myndigheten
inom ramen for forfarandet far del av ett mer begrénsat underlag fran ISP
och inte sjilv hanterar sékerhetsskyddsklassificerade uppgifter. I den méan
det dr nodvandigt for myndigheten att ta del av sddana uppgifter far detta
l6sas genom Overenskommelse mellan Kommerskollegium och den
myndighet som ansvarar for uppgifterna. En konsekvens av det senare
alternativet dr dock att Kommerskollegiums del i samradet blir pa ett mer
generellt plan och att den nddvindiga balansen mellan sékerhetspolitiska
och handelspolitiska intressen riskerar att avsevirt forsvagas, for ett litet
land som Sverige som &r beroende av handel och investeringar.

Det dr mycket svért att redan nu uppskatta behovet av utdkade resurser
men det star klart att behovet — dven vid en granskningsnivd som skulle
vara pd ett mer generellt plan — vida dverstiger den uppskattning om tre
miljoner kronor per ar som gors 1 slutbetdankandet. Kommerskollegium
har i regleringsbrevet for ar 2022 fatt 1 uppdrag av regeringen att senast
den 15 mars 2022 uppskatta kostnaderna for att myndigheten ska kunna
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fullgdra de uppgifter som foljer av slutbetdnkandet. Kommerskollegium
far darfor hinvisa till denna redovisning for ett mer fordjupat
resonemang av var kostnadsuppskattning.

Kommerskollegiums beddmning &r att myndigheten behdver forstirka
och utveckla kunskap motsvarande fem arsarbetskrafter. Det avser
rekrytering av analytiker med kompetens inom nationalekonomi, handel
och investeringar samt, om regeringen sé anser, d&ven inom
investeringsskyddsavtal och unionsrétt. Stodfunktioner med kompetens
inom IT, HR och drendehanteringssystem samt hanteringen av
sdkerhetsskyddsklassificerade uppgifter och sékerhetsprovning av
personal berdknas totalt sett till en till tva arsarbetskrafter. Sammanlagt
motsvarar detta en kostnad om 10 miljoner kronor.

Omkostnader pa ndrmare 5 miljoner kronor for anpassning eller
nyanskaffning av IT-system, liksom anpassning av lokaler tillkommer.
Darutover, om det blir aktuellt att hantera kvalificerat hemlig information
pa myndigheten, kommer omkostnaderna att 6ka ytterligare dé det bland
annat innefattar forstérkt skydd i form av niva pa skyddsvakt och
sdkerhet, samt 6kning av gemensamma kostnader. Kommerskollegium
uppskattar darfér sammanfattningsvis den totala kostnadsékningen for
personal och omkostnader till 15-20 miljoner kronor arligen.

Att bedoma kostnaden for investeringar &r 1 nuldget behéftat med
osdkerhet. Utgdngspunkten &r att vi kan sitta kvar 1 nuvarande lokaler och
gora ombyggnationer och sdkerhetsanpassningar. Det innebér
forstarkning av skalskyddet sdsom nytt inpasseringssystem,
ombyggnation i entrén, avlyssningssikert rum etc. Behovet av
investeringar 1 IT-system beddms vara omfattande eftersom vi 1 dag inte
har ett system for sdker datadverforing for sdkerhetsskyddsklassificerade
uppgifter. Investeringarna bedoms dérfor ligga utdver befintlig
investeringsram pa 4 miljoner kronor och dirmed utdkas vésentligt.

Forenlighet med WTO-rdtten och Sveriges investeringsskyddsavtal

De avtal som Virldshandelsorganisationen har beslutet - GATT- och
GATS-avtalet — alagger dess medlemmar att vérna fria etableringar och
kapitalfléden, bland annat genom regler om marknadstilltrade och icke-
diskriminering. Avtalen medger dock vissa undantag.’ Dessa innebir att
en medlemsstat kan vidta atgérder for att skydda sdkerhet eller allmén

5 1 GATT artikel XXI anges till exempel att avtalet inte hindrar en stat fran att vidta
vissa atgirder som staten bedomer vara nddvandiga for att skydda sina vésentliga
sdkerhetsintressen. En motsvarande bestimmelse finns i GATS artikel XIV.
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ordning sa linge som dtgdrderna inte utgdr en godtycklig eller orittvis
diskriminering eller en fortickt restriktion av handeln mellan staterna.

Utredningen har gjort beddmningen att dess forslag ar forenliga med
WTO:s handelsavtal och OECD:s kod om liberalisering av
kapitalrorelser. Beddmningen baseras pa att EU:s forordning om
utlindska direktinvesteringar har utformats 1 dverensstimmelse med
internationella handelsavtal. Kommerskollegium vill betona vikten av att
det svenska granskningssystemet i dess slutliga utformning ar forenligt
med ndmnda WTO-avtal liksom Sveriges gillande
investeringsskyddsavtal. Det bor sérskilt beaktas att en atgiard som
beslutas under artikel XXI GATS, dvs. for att skydda “essential security
interests”, enligt nu rddande praxis maste ske ’during war or other
international emergency”.

I slutbetdnkandet anges att en skiljenimnd inte kan underkénna nationell
lagstiftning. I stéllet kan ett skadestdnd utga. I Sveriges bilaterala
investeringsskyddsavtal finns ingen saddan begriansning. Daremot saknas
en verkstéllighetsmekanism i de fall en skiljendmnd domer ut att stater
ska dndra en lag, vilket dr anledningen till att tvisterna i allménhet ror
ersittning. Det bor dven ndmnas att den absoluta majoriteten av Sveriges
bilaterala investeringsskyddsavtal saknar explicit referens till undantag
for atgéirder fattade med anledning av Sveriges sikerhet eller allmén
ordning eller allmén sdkerhet. Kommerskollegium &r den enda av de
tdnkta obligatoriska samrddsmyndigheterna med kompetens att utvirdera
om ett beslut riskerar att medfora en dvertridelse av ett
investeringsskyddsavtal. Det finns mot den bakgrunden skél for
regeringen att Gvervéga att ge myndigheten i1 uppdrag att inom ramen for
granskningsforfarandet, ndr sd ar pakallat i det enskilda drendet, gora en
bedomning av om ett forbud eller ett godkédnnande som &r forenat med
villkor ar forenligt med Sveriges investeringsskyddsavtal. Ett utlatande 1
den delen boér om mojligt forenas med sekretess.

Arendet har avgjorts av generaldirektéren Anders Ahnlid i nérvaro av
utredaren Jonas Hallberg, &mnesradet Olivier Linden, chefsjuristen
Christian Finnerman, enhetschefen Pernilla Tragardh och utredaren Bjorn
Strenger, foredragande.

Stockholm, som ovan

Anders Ahnlid

Generaldirektor
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Bjorn Strenger

Utredare
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