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Anvindbart men otillrickligt:
EU:s ramverk for granskning av

utlindska investeringar

Pir Nyrén

Inledning

Europas ekonomiska styrka ar baserad pa dess
Oppenhet, bland annat for utlindska direkt-
investeringar. Samtidigt utnyttjar i synnerhet Kina och
Ryssland den 6ppenheten for att fraimja sina politiska
agendor. Europas och Sveriges sakerhet undermine-
ras ndr strategiskt viktiga resurser dvertas av foretag
som kan kontrolleras av dessa illiberala stater.

For att bemota detta har EU antagit ett ramverk for
granskning av utlindska direktinvesteringar. Ram-
verket ar ett system for informationsutbyte som
stodjer medlemsstaternas granskningsféormaga.

I dagslaget saknar Sverige dock en mekanism for att
granska sdkerhetskonsekvenserna av investeringar.
Tills det andras kommer Sverige att fortsatt vara sar-
bart for saddan paverkan.

Uppkop anvinds som politiskt verktyg

I synnerhet vissa investeringar fran kinesiska foretag
medfor risker. Manga av investeringarna fran folkre-
publiken manifesterar Kinas infrastrukturpolitik Belt
and Road-initiativet och industripolitiken Made in China
2025, vilka Kinas partistat anvander bade f6r kommer-
siell vinning och for att skaffa sig politiskt 6vertag.'

Europeiska staters villighet och formaga att bemota
Kinas inhemska repression och internationella
agenda fOrsvagas av att foretag far kontroll Sver
europeisk kritisk infrastruktur, sdsom hamnar, elnat

1 Sandklef, K., 2018 “Kinas globala investeringar: Eko-
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och karnkraftverk. Overforing av strategisk teknik
sasom robotik, halvledare och artificiell intelligens
kan dartill starka Kinas militara formaga.

Aven Ryssland anvinder uppkdp for strategisk
vinning. Exempelvis den ryska statens inflytande 6ver
energimarknaderna i delar av Europa har anvants for
att utova politisk patryckning.? I Sverige har driften
av militarstrategiskt viktiga hamnar nyligen forsokts,
och i ett fall lyckats, dverlatas till foretag med band till
den ryska staten.’ Sddana resurser har utnyttjats for
utpressning och kan anvandas sé igen. Direkt saval
som indirekt beroende av ryska staten for samhalls-
viktiga funktioner gor det svart att na enighet bland
EU:s lander for att bemota rysk aggression.

Ett anvindbart men otillrackligt ramverk

Efter uppmuntran fran Frankrike, Italien och Tysk-
lands regeringar antog EU den 5 mars ett ramverk
for granskning av utldndska direktinvesteringar.
Till skillnad fran forslag som tidigare diskuterats ar
det nya ramverket inte en gemensam mekanism for
granskning av investeringar i medlemsstaterna.

Ramverket majliggor istéllet framst informationsut-
byte. EU-landerna ska nu underrétta varandra nar
sdakerhetsgranskning av investeringar inleds, ta emot

2 Conley, H. A, Mina, J., Stefanov R. & Vladimirov, M.,

2016, “The Kremlin Playbook: Understanding Russian
Influence in Central and Eastern Europe”, CSIS Europe

Program och CDS Economics Program.

3 Rostlund, L. & Skold, J., 2017, “Vi jobbade pé valdigt
hoég nivd med ryska regeringen”, Dagens nyheter, den 18
oktober.
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synpunkter fran resten av EU om granskningarna
och arligen rapportera om tillimpningen av sina
granskningssystem. Nar investeringar i ett land som
inte genomfor granskning beddéms paverka saker-
heten i ett annat EU-land far kommissionen och
medlemsstaterna ratt att begdra ut viss information.
Europeiska kommissionen kommer darutover gran-
ska och framfora synpunkter om investeringar som
paverkar sa kallade unionsintressen.*

Ramverket anger att investeringsgranskning kan
genomforas pa grundval av konsekvenser inom:

e Kritisk infrastruktur;

e Kiritisk teknik och produkter med dubbla
anvandningsomraden;’

¢ Forsorjning av kritiska insatsvaror, sdsom energi
och ramaterial;

* Tillgang till eller férmaga att kontrollera kanslig
information;

* Medias frihet och pluralism.

Unionens medlemsstater kan sjalva vélja om och
hur de vill granska, och vid behov hindra, investe-
ringar som anses skada totalférsvarsintressen. For-
ordningen stirker EU:s beddomningsformaga, men
det kommer fortsatt vara nationella regeringar som
beslutar om granskning och som har vetomakt. Fjor-
ton av EU:s medlemsstater har redan gransknings-
system, men inte Sverige.® Utan ny nationell lagstift-
ning kommer Sverige darfor fortsatt vara sarbart.

4 Det vill siga EU-projekten Galileo, Egnos, Copernicus,
Horisont 2020, det europeiska forsvarsindustriella utveck-
lingsprogrammet, det permanenta strukturerade samar-
betet (Pesco) samt transeuropeiska ndt inom transport,
energi och telekom.

5 Trots existerande exportregler ar det maojligt for tredje
lander, &ven de som omfattas av vapenembargon, att képa
produkter med militdra anvandningsomraden, se Nyrén,

P., 2019, “Svensk teknologi till Kinas militira modernise-
ring”, rapport nr. 1, Frivarld.

6 “Screening of Foreign Direct Investment — An EU Fra-
mework”, faktablad frdn Europeiska kommissionen, den
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Begynnande svensk respons

Regeringen har tidigare varit kritisk mot investe-
ringsgranskning. Nar forslaget forst presenterades
i september 2017 avfirdades det som protektio-
nism. Regeringen har dock sedermera omprovat sitt
ursprungliga motstand och vidtagit reformatgarder
inom vissa av de omraden som ramverket avser.”

Utredningen Kompletteringar till den nya sikerhets-
skyddslagen, som presenterades i november 2018,
foreslar att staten ska kunna hindra sakerhetsklassi-
ficerade verksamheter fran att 6verlatas till utland-
ska organisationer.® En pagaende utredning vid
Forsvarsdepartementet undersoker atgarder for att
varna totalforsvaret vid overlatelse av infrastruktur.’

Trots dessa atgarder kommer statens befogenheter
att fortsatt vara begransade. Digitaliseringsminis-
ter Anders Ygeman har kommenterat att det finns
skal att hindra kinesiska Huawei fran att bygga ut
5G-nétverk i Sverige. Sddana atgarder kan inte vid-
tas i Sverige enligt gallande lagstiftning, och sa sent
som i februari hade problematiken annu inte disku-
terats inom regeringen.'’

I de fall investeringar kan skada sdkerhetsintressen
bor svenska staten ha formagan att hindra dessa. Det
kraver bade befogenhet att lagga in veto, men ocksa
analysformaga for att identifiera nar en investering
kan underminera Sveriges totalforsvar.

Fokusera pa tre sikerhetshot

For att varna om sdkerhetsintressen och samti-
digt undvika att hindra investeringar i onddan och

7 Nyrén, P., 2018, “Lofven tar inte sdkerheten pa allvar”,
Svenska Dagbladet, den 5 september.

8 SOU 2018:82, Kompletteringar till den nya

sakerhetsskyddslagen.
9 Dir. 2017:31, “Kommittédirektiv: Forbattrat skydd for

totalférsvarsverksamhet”.

10 Ottsjo, P. & Nohrstedt L., 2019, “Ygeman: Vi bor dver-
dga att stoppa Huawei”, Ny teknik, den 1 februari. Beho-

vet av att utesluta Huawei ar annu omtvistat, se Katwala,

A., 2019, “Here’s how GCHQ scours Huawei for malicious

code”, Wired, den 22 februari.
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minimera byrakratisk borda ar det viktigt att sitta
tydliga granser for vilka sdkerhetshot som gransk-
ningen ska vdarna mot. Det ar fortsatt upp till reger-
ingen att satta tydliga granser for en svensk investe-
ringsgranskning. For att bedoma konsekvenserna av
direktinvesteringar bor ett granskningssystem foku-
sera pa tre hotbilder: "

Hot I: Investeringar som gor landets forsorjning av kri-
tiska insatsvaror beroende av en statligt kontrollerad
aktor. Hotet bedoms utifran en varas vikt for samhal-
let och om det efter uppkop ar mojligt eller kostsamt
att vid behov byta forsorjningskalla. Om varan eller
tjansten ar samhallskritisk 6ppnar den for utpress-
ning eller paverkan.

Hot II: Investeringar som leder till dverforing av teknik
eller kunskap som kan anvindas for att underminera Sve-
riges och EU:s sikerhet. Detta hot bedoms av om tekni-
ken ar tillganglig via motsvarande produkter pa den
internationella marknaden.

Hot I1I: Investeringar som ger 6kad mdjlighet for infiltre-
ring, overvakning eller sabotage av samhillskritiska verk-
samheter. Aven detta hot, som ar sirskilt angeldget for
kritisk infrastruktur, avgors framst av mojligheten
att byta forsorjning av vara eller tjanst om risk for
infiltration, 6vervakning eller sabotage bedoms vara
overhangande.

For att agera utifrdn dessa hotbedomningar behovs
en institutionell formaga att kunna identifiera Sveri-
ges sarbarheter och strategiska effekter av 6verforing
av kritisk teknik. Exempelvis hanteras USA:s sdker-
hetsgranskning genom interdepartemental koordi-
nering, vilket Sverige med fordel skulle kunna emu-
lera. Dartill behovs en formaga att identifiera vilka
foretag som kan kontrolleras av frimmande stater,
en ofta komplicerad uppgift. Det nya europeiska
informationssamarbetet kommer ocksa bli en viktig
resurs for detta.

11 Moran, T., 2009, Three Threats: An Analytical Framework
for CFIUS, Policy Analyses in International Economics 89,
Peterson Institute for International Economics.
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Djupgdende granskning av ett fatal fall

Mekanismer for att granska investeringar behovs
inte fOr att anvandas ofta, utan for att ha fungerande
system i de fatal fall da sdkerhetsrisker framkom-
mer. Den amerikanska granskningsmekanismen
CFIUS behandlade i genomsnitt 44 investeringar per
ar 2009-2015. Férre dn en femtedel av dessa investe-
ringar avbrots efter att granskningen inletts.’> Med
motsvarande omfattning skulle ett svenskt system
for investeringsgranskning bara anvédndas for att
granska ett fatal fall arligen och dnnu farre skulle
hindras i slutindan. Med tydliga riktlinjer och till-
rackliga resurser skulle Sverige vérnas fran olovlig
paverkan fran andra stater och samtidigt bevara ett
investeringsklimat som préaglas av Oppenhet och
forutsdagbarhet.

Slutsatser

¢ EU:s ramverk for investeringsgranskning starker
unionens gemensamma granskningsformaga,
men det ar otillrackligt for att 16sa problemet
med utldndska direktinvesteringar da det fort-
satt ar upp till medlemsstaterna att sjalva vilja
vad som granskas och hur.

* Svenska statens befogenheter att granska och
hindra investeringar som ar skadliga for total-
forsvaret ar otillrackliga. Svenska statens gransk-
ningsbefogenheter bor utvidgas med fokus pa
hot att fOrsorjning av insatsvaror anvands for
utpressning, att dverforing av strategisk teknik
underminerar svenska intressen och att samhall-
skritiska verksamheter utsatts for sabotage, over-
vakning och infiltration.

¢ Investeringsgranskning bor genomforas for
att varna sakerhetsintressen och inget annat.
Ratt utfort skulle ett sdidant system som mest
paverka en ytterst liten andel av Sveriges inkom-
mande direktinvesteringar, med liten ekonomisk
kostnad.

12 “Committee on Foreign Investments in the United Sta-

tes Annual Report to Congress, public/unclassified ver-

sion”, USA:s finansdepartement, offentliggjord 2017.
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