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Justitiedepartementet

103 33 Stockholm

Betankandet Granskning av utlandska
direktinvesteringar (SOU 2021:87)

Sikerhetspolisen har féljande synpunkter pa utredningens forslag. I Gvrigt
delar Sikerhetspolisen utredningens bedémningar.

Eftersom majoriteten av de transaktioner som kommer att anmailas och
granskas under systemet sannolikt kommer att utgéras av aktiedverlatelser
hinvisas i detta remissvar uteslutande till sidana transaktioner, liksom till
verksamheter som bedrivs i aktiebolagsform. Synpunkterna som framfors
hiri dr dock relevanta dven i forhallande till andra typer av transaktioner och
verksamhetsformer, mutatis mutandis. Med termen person asyftas
genomgdende saval fysiska som juridiska personer.

8.7.2 Granskningssystem ska utformas sa att kringgaenden férhindras

Sikerhetspolisen delar utredningens utgangspunkt att granskningssystemet
behéver utformas pa ett sitt som forhindrar kringgaende.

Enligt Sikerhetspolisens bedomning krivs i detta hinseende ytterligare
utredning sarskilt savitt avser utformningen av bestimmelsen om
anmilningsskyldighet. Sisom anmilningsskyldigheten har utformats i
utredningens forfattningsforslag finns det enligt Sikerhetspolisen, med
anledning av hur den 1 lagen centrala termen znvesteraren maste forstas, goda
mojligheter f6r den som vill att genom val av transaktionsuppligg
undkomma anmilningsskyldighet och dirigenom effektivt kringea
granskningssystemet. Se vidare nedan.

9.2.3 Begreppet utlandsk direktinvestering enligt granskningssystemet

Sikerhetspolisen noterar att utredningen anfort att en direktinvestering, for
att kvalificera under granskningssystemet, ska kunna karakteriseras som en
dmsesidig transaktion mellan investeraren och det svenska bolag som omfattas
av den foreslagna 3 § 1 forslaget till lag om anmailan och granskning av
utlindska direktinvesteringar ("UDI-lagen”).
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Enligt Sikerhetspolisens uppfattning kan flera av de typer av transaktioner
som avses omfattas av granskningssystemet, sirskilt sa kallade indirekta
aktieoverlatelser och nyetableringar, inte alltid karaktiriseras som en
Omsesidig transaktion mellan investeraren och det svenska bolaget som
omfattas av investeringen. Se vidare i avsnittet ~Angaende indirekt aktiekip
nedan.

9.6  Nar och hur uppstar ett sddant inflytande i ett foretag att det ar
fragan om en direktinvestering som bor omfattas av
granskningssystemet?

Angaende begreppet investeraren och risk for kringgaende av
anmalningsplikten

I torhallande till aktie6verlatelser forstar Sakerhetspolisen det som att
termen Znvesteraren syftar pa den person som avses sta som kopare i
aktieoverlatelseavtalet. Enligt Sdkerhetspolisens beddmning kommer detta 1
de allra flesta fall att vara en juridisk person. Sikerhetspolisen bedémer
vidare att denna juridiska person i manga transaktioner kan komma att
utgbras inte av den person som ur ett naturligt betraktelsesitt kan ses som
den egentliga investeraren, utan av ett dotterbolag eller nyetablerat bolag
(skalbolag/holdingbolag) som dgs av bakomliggande egentlig investerare.

Nigon annan tolkning dn att termen investeraren syftar pa den person som
avses sta som kopare i aktie6verlatelseavtalet synes inte mojlig. Detta
eftersom det i sadant fall skulle kunna finnas flera investerare pa olika nivaer
1 investerarsidans dgarstruktur (inklusive yttersta dgare), vilka var och en
skulle vara skyldig att anmila samma forestaende transaktion till gransk-
ningsmyndigheten. Likadant talar utredningens resonemang i avsnitt 11.8.2
angaende investerarens dgarstruktur, faktiskt huvudmannaskap och
nationaliteten hos ”’den slutliga investeraren” fOr att termen investeraren
syftar pa den juridiska person som avses sta som kopare i
aktiebverlatelseavtalet.

Utredningens utgangspunkt har varit att granskningssystemets
tillimpningsomrade, nir det giller vilka investeringar som omfattas av
anmilningsskyldighet, bor utga fran vilket inflytande investeraren far till
foljd av investeringen (betinkandets avsnitt 8.8 77 fine). Sikerhetspolisen
menar att denna utgangspunkt inte ar tillrdcklig. Det som bor vara
avgorande f6r anmilningsskyldigheten ér vilket inflytande personer i
investerarens agarstruktur erhaller genom investeringen.

Som utredningens forslag till 15 § UDI-lagen idr utformad ér det
Sakerhetspolisens uppfattning att granskningssystemet kan kringgas.
Bestimmelsen 6ppnar for att en utlindsk koncern genom ett av sina
dotterbolag (befintligt eller nyskapat) kan férvirva knappa 10 % av aktierna
1 ett bolag som omfattas av 3 § UDI-lagen (hddanefter ’3 §-bolag”) utan att
anmilningsplikt uppkommer #vfs att exempelvis (1) ett annat bolag i den
utlindska koncernen, (2) ett bolag som i och for sig inte ingar i den
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utlindska koncernen men som ytterst har samma majoritetsigare som den
utlindska koncernen, eller (3) en majoritetsagare till den utlindska
koncernen, redan direkt eller indirekt dger aktier i 3 §{-bolaget.

Sikerhetspolisens uppfattning dr att bestimmelsen om anmalnings-
skyldighet bor dndras sa att det tydligt framgar att en investering ar féremal
for anmalningsskyldighet om det 1 investerarens dgarstruktur finns en annan
person som redan direkt eller indirekt dger eller kontrollerar en del av det
svenska malbolaget och denna andra person efter investeringen kan anses
erhélla eller utoka sin kontroll eller sitt inflytande 6ver 3 §-bolaget pa sitt
som kvalificerar under av utredningen foreslagna 15 § punkterna 1-6 UDI-
lagen.

Figur 1 nedan ir en illustration av ett transaktionsuppligg som
Sakerhetspolisen menar dr av vikt att det omfattas av anmailningsskyldighet.
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Figur 1

Figur 1 kan sammanfattas som foljer. Ett nyskapat bolag i en utlindsk
koncern avser att forvirva 5 % av aktierna i ett svenskt 3 §-bolag. Sedan
tidigare kontrollerar koncernen 3 % av det svenska bolaget. Majoritetsidgare
i koncernen idr en privatperson som sjilv, genom ett utomstiaende bolag,
redan indirekt dger 5 % av det svenska bolaget.

Sakerhetspolisen menar att transaktionen (illustrerad med en rédstreckad
pil) behover vara féremal f6r anmailningsplikt i syfte att begrinsa
mojligheterna till kringgaende av granskningssystemet. I investerarens
dgarstruktur finns det i detta fall en person (den utlindska privatpersonen)
som efter investeringen skulle kontrollera 6ver 10 % av det svenska bolaget.
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Noteras bor att Sakerhetspolisen menar att den utlindska privatpersonen, i
egenskap av majoritetsagare, bor anses vara i kontroll av hela den utlindska
koncernen, och darfor efter investeringen anses kontrollera 13 % av
aktierna i det svenska bolaget.

Angaende anmalningsplikt i forhallande till privata investerare som riskerar vara
under statlig kontroll

Sakerhetspolisen delar utredningens oro Gver att vissa regimer utévar sidan
kontroll 6ver det privata niringslivet att privatigda fOretag i de linderna inte
kan anses vara helt fria fran statligt bestimmande 6ver affirsbeslut med
mera (se avsnitt 11.8.2).

Sikerhetspolisen ser risker med utredningens férslag till anmalnings-
skyldighetens utformning nir det kommer till investeringar som gors av
personer hemmahorande i sadana stater, vilket kan illustreras som foljer.
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Figur 2

I figur 2 illustreras hur en féretagskoncern baserad i EU avser att investera i
ett svenskt bolag som omfattas av 3 § UDI-lagen. Investeringen 4r under
grinsen f6r anmilningsskyldighet. Koncernens majoritetsigare dr en
utlindsk privatperson, hemmahorande i en stat i vilken regimen pa
informella grunder kan antas utéva betydande inflytande 6ver det privata
niringslivet och aktivt paverka enskilda affirsutGvares verksamheter och
beslut. Sedan tidigare har tva privata aktiebolag fran samma land investerat i
det svenska bolaget, det ena direkt och det andra indirekt, genom ett bolag
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registrerat i ett tredje land. I detta fall skulle den auktoritira regimen i den
utlindska staten genom patryckningar t.ex. kunna fa sina egna utsedda
representanter att bli valda till styrelseledamoter och i1 nasta steg erhalla
avgorande inflytande pa valet av verkstillande direkt6r i det svenska bolaget.
Detta sirskilt om exemplet ut6kas med fler privata bolag i det utlindska
landet som har dgarintresse i det svenska bolaget. Frigan uppkommer om
nu aktuell investering bor omfattas av anmailningsskyldighet under det nya
granskningssystemet. Sikerhetspolisen menar att sa ar fallet.

Sammanfattningsvis ar Sakerhetspolisens uppfattning att det bor utredas
vidare huruvida en utlindsk direktinvestering i ett 3 §-bolag dir investeraren
sjalv dr, eller ddr det i investerarens dgarstruktur finns en person som ir,
hemmahorande i en starkt auktoritir eller totalitdr stat bor aktualisera
anmilningsplikt nar (1) deti 3 §-bolagets dgarstruktur redan finns en eller
flera juridiska eller fysiska personer fran samma stat och (2) det
sammantagna direkta eller indirekta dgarskapet i 3 §-bolaget av personer i
denna stat efter investeringen skulle Gverstiga 10 % eller pa annat sitt
kvalificera under punkterna 1-6 i utredningens forslag till 15 § UDI-lagen.
Ett sitt att forfattningsmassigt astadkomma sadan anmalningsskyldighet
utan att lista ndgra enskilda linder i UDI-lagen (jfr utredningens
overviganden i avsnitt 11.8.2) skulle t.ex. kunna vara att begrinsa den
utokade anmilningsplikten till investerare som sjilva eller vars dgare ar
hemmahérande 1 en stat mot vilken Sverige uppritthaller ett vapenembargo.

Angéaende indirekt aktiekop

Sikerhetspolisen vilkomnar att utredningen 1 avsnitt 9.6.7 klargor att inte
endast direkta aktiekop 1 3 §-bolag ska anmiilas till granskningsmyndigheten
utan dven sidana aktiekGp som resulterar i ett indirek? forfogande dver aktier eller
rastrétter i ett sadant bolag.

Det exempel som utredningen limnat pa en sidan indirekt investering ar
nir ’en investering gors i ett svenskagt [sic!] moderbolag som inte har
nagon skyddsvird verksamhet men som har ett dotterbolag som har sidan
verksamhet.” Sikerhetspolisen menar att detta exempel ar otillrickligt och
behover kompletteras. Det ska enligt Sakerhetspolisens uppfattning inte
spela nagon roll huruvida aktierna i 3 §-bolaget ér i svensk eller utlindsk dgo
innan investeringen.

Som redan patalats ovan (avsnittet Begreppet utlindsk direktinvestering enligt
granskningssysteme?) tolkar Sikerhetspolisen utredningens forfattningsforslag
som att alla indirekta investeringar i 3 §-bolag som resulterar i att
investeraren efter investeringen kan anses foérfoga 6ver 10 % eller mer av
aktierna i 3 {-bolaget ska omfattas av anmalningsplikt. Detta dr oberoende
av var i virlden investeringen sker. Anmalningsplikten aktualiseras saledes
dven i det fall aktieGverlatelsen i fraga sker pa en utlindsk bors (jfr
utredningens forslag till 12 § andra stycket UDI-lagen). Ett exempel pa en
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transaktion som enligt Sikerhetspolisens tolkning av utredningens férslag
omfattas av anmalningsplikt illustreras i figur 3 nedan.
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Figur 3

I detta exempel képer en investerare 10 % av aktierna i en utlindsk koncern
fran en utlindsk privatperson. Transaktionen sker i utlandet, eventuellt utan
att det svenska bolaget har vetskap om densamma. Efter investeringen
menar Sikerhetspolisen att investeraren bor anses forfoga 6ver 10 % av
aktierna i det svenska bolaget och att transaktionen darfor omfattas av
anmilningsplikt enligt utredningens forslag.

Sammanfattningsvis dr det Siakerhetspolisens uppfattning att fragan vilka
typer av indirekta transaktioner som omfattas av anmalningsskyldighet
behover tydliggoras 1 det fortsatta lagstiftningsarbetet.

Angéende anmalan av ytterligare investeringar éver 10 %

Sakerhetspolisen menar att det kan behova utredas vidare huruvida alla
typer av yttetligare investeringar av en investerare/slutlig investerare som
redan direkt eller indirekt dger 10 % eller mer av aktierna i ett 3 §-bolag
behover vara féremal for anmalningsskyldighet (se utredningens
overviganden i avsnitt 9.6.1 7 fine). Enligt Sikerhetspolisens forstaelse kan
en sadan strikt anmalningsskyldighet ha betydande foéljdeffekter pa hur
automatiserad aktichandel bedrivs i Sverige, liksom f6r olika typer av
incitamentsprogram, dir anstillda erhaller aktier vilka bolaget eller bolagets
dgare har ritt att kopa édter vid avslutad anstillning. Vidare torde en sadan
strikt anmalningsskyldighet ge upphov till ett betydande antal icke-
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motiverade anmilningar, vilka riskerar belasta granskningsmyndigheten 1
onodan.

Mot bakgrund av ovan menar Sakerhetspolisen att det finns skal att
ytterligare Gverviga antingen nagon form av trappsteg (att ny
anmilningsskyldighet uppkommer forst nar innehavet nar upp i nista
troskelvirde) eller undantag for vissa typer av ytterligare investeringar av
investerare som redan genomgatt ett anmalnings- eller gransknings-
torfarande.

10.3.4 Framvé&xande teknologier och 6vrig befintlig skyddsvéard teknologi

Mot bakgrund av sina sirskilda kompetenser inom I'T och teknik,
cybersiakerhet samt hot mot Sveriges sikerhet, bor Sakerhetspolisen
inkluderas i den grupp samverkande myndigheter som har 1 uppgift att ta
fram ett underlag f6r den foérteckning 6ver framvixande teknologier som
avses folja av bilaga 1 till UDI-férordningen.

10.5.5. Personuppgifter och lokaliseringsuppgifter

Utredningen foreslar att investeringar i verksamheter vars huvudsakliga
indamal innefattar behandling av kénsliga personuppgifter eller
lokaliseringsuppgifter ska omfattas av 3 § UDI-lagen (punkten d).

Sikerhetspolisen dr orolig att detta skulle kunna misstolkas som att
personuppgiftsbehandlingen behdver kunna anses som en del av ett mal i
sig, snarare an ett medel for nagon helt annan typ av dandamal, for att ett
visst foretag ska omfattas av bestimmelsen. Sikerhetspolisen menar att
ordalydelsen i 3 § punkten d UDI-lagen av denna anledning kan behova ses
ovet.

11.8 Vilka omstandigheter kring investeraren kan innebéra en
sakerhetsrisk?
Vad som anférts ovan angiende vem som avses med termen investeraren,
och att definitionen av denna term inte omfattar den formella investerarens
agarstruktur (inklusive den slutliga investeraren), far konsekvenser dven i
torhallande till vilka omstandigheter kring investeraren som ska beaktas vid
bedémningen av om det dr nédvindigt att forbjuda en utlindsk
direktinvestering.

Sa som punkten 2 i den av utredningen foreslagna 7 § UDI-lagen ir
utformad framgar inte att det ska tas med 1 bedémning huruvida nagon
person 1 investerarens agarstruktur varit delaktig i skadlig verksamhet.
Sakerhetspolisen ar av uppfattningen att utformningen av 7 § UDI-lagen
behover ses Gver.
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12.4.3 Upplysningar och synpunkter
12.4.5 Sarskilt om informationsutbytet
13.3.4 Sekretess mellan ISP och andra myndigheter

Sakerhetspolisen delar utredningens bedomning att gransknings-
myndigheten bor ha en uppgiftsskyldighet 1 forhallande till de fyra
samradsmyndigheterna savitt avser de uppgifter som en investerare har
tillfort ett drende hos granskningsmyndigheten. Sasom utredningens forslag
till 6 § UDI-férordningen édr utformat skulle dock, enligt Sikerhetspolisens
bedémning, uppgiftsskyldigheten dven triffa den information som
granskningsmyndigheten i ett drende har erhallit fran Sidkerhetspolisen och
Forsvarsmakten.

Sikerhetspolisen ar av uppfattningen att information som
granskningsmyndigheten erhillit fran Sikerhetspolisen och Foérsvarsmakten
inte bor omfattas av en uppgiftsskyldighet i férhallande till
Kommerskollegium och Myndigheten for samhillsskydd och beredskap
(MSB). I vilken utstrickning granskningsmyndigheten kan limna ut sadan
information till dessa tva myndigheter bor i stillet provas 1 varje enskilt fall
och da mot den sekretessbrytande bestimmelsen i 10 kap. 27 §
offentlighets- och sekretesslagen (2009:400), OSL, alternativt i samrad med
Sakerhetspolisen och Forsvarsmakten enligt en ny, sdrskilt anpassad
sekretessbrytande bestimmelse.

Om granskningsmyndighetens uppgiftsskyldighet gentemot
Kommerskollegium och MSB skulle omfatta dven den information
Sikerhetspolisen och Forsvarsmakten tillfort ett drende skulle detta kunna
fa betydande negativ inverkan pa omfattningen av vilka slags uppgifter
Sakerhetspolisen och Forsvarsmakten skulle kunna dela med
granskningsmyndigheten efter tillimpning av 10 kap. 27 § OSL.

Sikerhetspolisen ifragasitter hirvid dven utredningens forslag att Forsvarets
materielverk (FMV) ska ha en uppgiftsskyldighet gentemot ISP, jfr 7 § UDI-
férordningen. Detta med anledning av att FMV torde inneha uppgifter som
ar sikerhetsskyddsklassificerade 1 sadan niva att de inte bor limnas ut till
ISP utan foéregiende intresseavvigning enligt 10 kap. 27 § OSL.

12.9 Ratt att 6verklaga

Sikerhetspolisen haller inte med utredningen om att det finns principiella
skil mot att i UDI-lagen infora en ritt f6r Sikerhetspolisen att verklaga
granskningsmyndighetens beslut. Det dr Sakerhetspolisens bestimda
uppfattning att en sidan mojlighet — i likhet med vad som giller enligt lagen
(2003:389) om elektronisk kommunikation och utlinningslagen (2005:716)
samt vad som av Rymdlagsutredningen foreslds gilla tillstindsmyndighetens
beslut under nya rymdlagen (SOU 2021:91) — dr motiverad i syfte att virna
Sveriges sikerhet.
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12.10 Regeldvertradelser, sanktionsavgifter och ogiltighet

Med anledning av att regel6vertridelser sannolikt oftast kommer att begas
av utlindska aktorer menar Sikerhetspolisen att problematiken med
delgivning av aktorer i utlandet kan behdva utredas vidare. Detta sirskilt 1
forhallande till av utredningen foéreslagna preklusionsfrister.

Dirtill menar Sikerhetspolisen att det finns behov av vidare utredning
avseende vilka moijligheter granskningsmyndigheten i praktiken skulle ha att
verkstalla eventuella viten eller sanktionsavgifter gentemot utlindska
personer och hur dessa mojligheter skulle kunna forbattras.

12.10.8 Ogiltighet

Angaende behovet av att kunna meddela forelagganden dven mot séljaren i en
transaktion

Sikerhetspolisens uppfattning ar att granskningsmyndigheten bor ges ritt
att meddela foreligganden vid dventyr av vite dven gentemot siljaren i en
ogiltig transaktion. Skilet till detta dr att den naturliga f6ljden av ogiltighet
ar att 6verlatelsen ska aterga. En dtergiang av en aktieGverlatelse kriver
siljarens delaktighet i form av aterbetalning av kopeskillingen. Noteras 1
detta sammanhang bor att investeraren inte har mojlighet att Gverlata
aktierna vidare till tredje person. Detta eftersom investeraren, sedan képet
forklarats ogiltigt, inte dger aktierna i det aktuella 3 §-bolaget. I den
utstrickning siljaren inte 6nskar medverka till en atergang riskerar saledes
situationen att bli 13st.

Aven om en investerare efter ett svenskt beslut om férbud i efterhand
sannolikt manga ganger pa avtalsrittslig grund skulle ha ritt till dterbetalning
av kopeskillingen fran siljaren dr det Sikerhetspolisens uppfattning att
kravstillande pa séljaren att medverka till en atergang inte kan limnas till
lagen i det land dir investeringen skett (eller det lands lag vilket parterna i
transaktionen valt som tillimplig lag i aktiedverlitelseavtalet). En civilrittslig
talan som investeraren f6r mot siljaren i domstol eller skiljendimnd
(beroende pa vad partnerna avtalat om) riskerar dartill att dra ut pa tiden.

Granskningsmyndigheten bor saledes ges ritt att forelagea inte endast
investeraren och 3 §-bolaget utan dven siljaren/6vetldtaren att vidta de
atgirder som beh6vs f6r att forhindra skada f6r Sveriges sikerhet.

Angaende behovet av att efter beslut om ogiltighet i vissa fall kunna
tvangsforvalta ett bolag

Sikerhetspolisen menar att det bor utredas vidare ifall det beh6vs en ventil i
hindelse av en last situation efter beslut om foérbud i efterhand (ogiltighet).
Det kan uppkomma situationer dir det inte finns nagon i Sverige erkind
dgare av ett 3 {-bolag som ir intresserad av att delta i férvaltningen av
detsamma. Ett exempel pa detta kan vara om en tidigare utlindsk dgare av
bolaget direkt eller indirekt Gverlatit hela bolaget till annan, icke-godkind
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dgare, transaktionen ogiltigférklarats i efterhand, och siljaren varken
medverkar till att transaktionen atergar eller dr intresserad av att delta i
forvaltningen av bolaget. Det kan da i praktiken bli omdjligt att halla
bolagsstimma och vilja ny styrelse i bolaget. Bolaget skulle darmed i virsta
fall bli féremal fo6r likvidering. Hir bor utredas vilka de omedelbara savil
som langsiktiga konsekvenserna av en sidan lasning skulle bli samt i vilken
utstrickning svenska staten pa ett eller annat sitt bor kunna gé in och
forvalta ett sadant bolag till dess att situationen 16sts.

17.5.3 Kostnader for forvaltningsmyndigheterna och domstolarna

Sikerhetspolisens bedomning dr att antalet anmélningar och granskningar
kommer att vara betydligt fler 4n vad utredningen tagit hojd for. Detta
sarskilt om anmalningsskyldigheten utékas enligt Sidkerhetspolisens forslag
ovan.

Sikerhetspolisens delar inte utredningens bedémning att det 6kade
resursbehovet f6r Sikerhetspolisen uppgar till 10 miljoner kronor per ar.
Om Sikerhetspolisen effektivt ska kunna bista granskningsmyndigheten
med virdefull information och hjilp att férebygga, férhindra och uppticka
overtradelser av granskningssystemet kommer resursbehovet, enligt vad
Sikerhetspolisen tidigare angett till utredningen, att pa sikt att uppga till
snarare omkring 20 miljoner kr per ar.

Detta yttrande har beslutats av sikerhetspolischefen Charlotte von Essen. I
den slutliga beredningen har dven bitridande sikerhetspolischefen Magnus
Krumlinde, chefsjuristen Per Lagerud och tillf6rordnade chefen for
rittsenheten Ewa Bokwall deltagit.



