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Fraga om lampliga metoder vid tillsynsverksamhet

Anmalan

I en anmalan som kom in till JO den 16 april 2007 klagade AA pa Finans-
inspektionens sétt att genomfdra en tillsynsutredning. Han anforde i huvudsak
foljande.

Av Finansinspektionens rapport 2007:5, Radgivningen, kunden och lagen — en
undersokning av finansiell radgivning, framgar att tjansteman fran Finans-
inspektionen inom ramen for sin tillsynsverksamhet under falska foérespeglingar har
uppsokt banker och 1d&mnat falska uppgifter till sina tillsynsobjekt.

AA ifragasatte om arbetsséattet var forenligt med géllande bestammelser.

Utredning

Rapporten hamtades in fran Finansinspektionens hemsida. Darefter remitterades
anmalan till Finansinspektionen for utredning och yttrande. | remissvaret, daterat
den 16 juli 2007, uppgav bitrddande generaldirektéren och chefsjuristen BB i
huvudsak féljande.

Hur den faktiska tillsynen far bedrivas ar endast kortfattat berort i lagens forarbeten
(se prop. 2002/03:130 s. 369-388). | forarbetena (a.a. s. 370) anges uttryckligen att
avsikten ar att foresla ett regelsystem for tillsynen som 6verlamnar till
Finansinspektionen att utforma hur det praktiska tillsynsarbetet ska bedrivas.

| propositionen med forslag till ny lagstiftning for bl.a. vardepappersrorelse (prop.
2006/07:115) finns en genomgang av Finansinspektionens kontroll- och
ingripandemajligheter utifran de krav som stalls i EG-direktivet om marknader for
finansiella instrument (2004/39/EG). Den nya lagen om vérdepappersmarknaden
trader i kraft den 1 november 2007 och ersétter bl.a. lagen om vérdepappersrorelse.
Vad som anfors i propositionen dverensstdimmer i allt vasentligt med vad som ovan
redovisats enligt lagen om bank- och finansieringsrorelse (se prop. 2006/07:115 s.
488-497). Savitt Finansinspektionen kanner till har inte fragan om att agera kund
som tillsynsmetod berdrts i ndgra lagforarbeten.

Tillsyn innebér bl.a. att kontrollera hur foretagen efterlever de bestammelser som
reglerar den tillstAndspliktiga verksamheten (se t.ex. 15 kap. 1 § lagen om bank- och
finansieringsrorelse). Nagot forenklat kan man dela in regelkraven i tva grupper.
Dels sadana regler som syftar till att sakerstalla de finansiella foretagens formaga att
langsiktigt fullgora sina dtaganden. Detta handlar huvudsakligen om att foretaget ska
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ha en tillracklig finansiell styrka i forhallande till de risker som verksamheten &r
forknippad med. Men ocksa att foretaget har andamalsenliga rutiner for styrning och
kontroll av verksamheten.

Den andra gruppen bestér av olika uppforanderegler. Dessa regler har oftast till syfte
att varna konsumentskyddet. De kan ocksé ha som mal att framja effektiviteten pa
de finansiella marknaderna. Lagen om finansiell radgivning till konsumenter ar ett
typexempel pa sddana konsumentskyddsregler.

Finansinspektionens uppdrag ar formulerat i forordningen (SFS 2006:1022) med
instruktion for Finansinspektionen. Enligt 2 § ar de 6vergripande malen for
Finansinspektionens verksamhet att bidra till det finansiella systemets stabilitet och
till ett gott konsumentskydd pé det finansiella omradet. Vidare kan namnas att
Finansinspektionen enligt 5 § punkt 2 arligen ska redovisa en samlad bedémning av
konsumentskyddet inom det finansiella omradet.

Utover namnda forordning ger regeringen arligen i regleringsbrev narmare
anvisningar om de sarskilda uppdrag myndigheten erhaller for resp. verksamhetsar.

Radgivningsundersokningen

Lagen om finansiell radgivning till konsumenter tradde i kraft den 1 juli 2004,
Motivet till lagstiftningen var huvudsakligen att den langvariga borsnedgangen
under de forsta aren pa 2000-talet hade visat pa behovet av att starka
konsumentskyddet vid finansiella placeringar.

Under 2005 genomforde Finansinspektionen en undersdkning av hur de finansiella
foretagen hade implementerat radgivningslagens krav. Den nu aktuella
undersokningen syftade till att fordjupa granskningen av radgivningen med sarskilt
fokus pa hur kunden beméts vid radgivningstillfallet. Av sarskilt intresse var hur val
radgivarna hamtar in information om kundernas ekonomi och 6vriga férhallanden
samt hur dokumentationen av kunduppgifter och investeringsrad fullgors. Vidare
avsag undersokningen att belysa hur tydlig atskillnad de finansiella foretagen gor
mellan férsaljning och radgivning. Syftet med undersokningen var saledes att fa en
allsidig belysning av hur val radgivningslagen fungerar i praktiken.

Undersokningen bestod av tre delar. For det forsta gjordes ett antal
platsundersékningar vid banker och véardepappersbolag. Vid platsbeséken
granskades bl.a. vilken dokumentation som fanns avseende kunder som erhallit
investeringsrad. For det andra genomfordes ett antal intervjuer med konsumenter
som fatt finansiell rddgivning. Intervjuerna genomfordes pa telefon och kunderna
upplystes om att det var helt frivilligt fran deras sida att medverka i undersokningen
och svara pa vara fragor. For det tredje genomfordes besok vid 40 olika bankkontor
dar medarbetare vid Finansinspektionen agerade kunder.

I understkningen besokte vi kontor vid de fyra storbankerna och Sparbanken
Enkoping. Totalt deltog ca 15 medarbetare vid myndigheten vid besdken. Vid varje
tillfalle kontaktade medarbetaren forst berért kontor och bokade tid for en finansiell
radgivning. Samtliga medarbetare som deltog fick en muntlig genomgang av
forutsattningarna for undersékningen och hur de skulle agera vid
radgivningsbescken. Vidare gjordes en genomgang av radgivningslagens och
foreskrifternas krav pa finansiella radgivare. Samtliga medarbetare fick dven
skriftliga instruktioner samt ett frageformular som skulle fyllas i efter genomfart
besok. Genomgangen genomfordes av enhetschefen CC och undertecknad. Alla
medarbetare som deltog fick samma instruktioner.

Som framgatt av redogorelsen ovan under avsnittet lagen om finansiell radgivning ar
det radgivarens skyldighet att ta reda pa alla relevanta omstandigheter om kunden.
Medarbetarna instruerades att lamna fullstdndiga och korrekta uppgifter om deras
egen ekonomi och forsdrjningsbérda m.m. men &ven att de var anstéllda vid
Finansinspektionen. Den enda uppgift som inte var autentisk var att skélet till
radgivningen var att medarbetaren forvantade sig ett arv pa ca 800 000 kr och
onskade placeringsforslag. Vidare instruerades medarbetarna att de pa direkt
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forfragan skulle uppge att bescket var en del i en undersokning och inte ett privat
besok.

Beslutet att genomféra en del av undersékningen i form av att personal agerade kund
fattades av avdelningschefen DD efter samrad med undertecknad.

Nar undersokningen var avslutad skrev Finansinspektionen brev till alla berérda
kontor dér de upplystes om att de specifika besoken utgjort ett led i en
undersokning.

Finansinspektionens bedomning

Innan radgivningsundersokningen genomfordes gjorde Finansinspektionen en
utredning av om det kunde anses strida mot forfattning eller i Gvrigt vara olampligt
att myndighetens personal som en tillsynsmetod agerade kunder.

I utredningen beaktades bl.a. vad JO i olika fall anfért om brottsprovokation i
polisutredningar (bl.a. JO:s remissvar pa SOU 2003:74 samt dnr 3240-1998). Var
beddmning var att den undersokning vi amnade gora i allt vasentligt skiljer sig fran
det som kan beskrivas som brottsprovokation. Finansinspektionens syfte var att
kartlagga hur val finansiella radgivare lever upp till de naringsrattsliga krav som
stélls pa hur en finansiell radgivning ska genomforas.

En avgorande fraga var ocksa hur Finansinspektionen pa nagot alternativt satt skulle
kunna kontrollera efterlevnaden av kraven pé kartlaggning av kunden,
dokumentation och hur val underbyggt ett visst finansiellt rad ar. Vid ett normalt
platsbesok kan myndigheten t.ex. ta del av foretagens interna instruktioner till
radgivare och gora stickprovskontroller av dokumentation avseende genomférda
radgivningstillfallen. Det finns dock ytterst begransade mojligheter att pa ett
skriftligt underlag bedéma t.ex. om samtliga relevanta uppgifter tagits in fran
kunden. Inte heller kan bedémas hur radgivaren presenterat de finansiella raden till
kunden. Det &r Finansinspektionens uppfattning att méjligheten att kunna agera
kund &r en nodvandig forutséttning for att myndigheten ska kunna uppfylla sin
tillsynsuppgift 6ver vissa konsumentskyddsregler. Detta géller sarskilt nar
lagstiftning eller foreskrifter staller krav pa den information som ska lamnas till en
kund. Hur foretagen lever upp till sddana krav kan knappast kontrolleras pé& annat
satt an utifran kundperspektivet.

Finansinspektionen har &ven tidigare anvant metoden att agera kund vid vissa
undersokningar. | ett fall genomforde Finansinspektionen, med anledning av ett
regeringsuppdrag, en undersokning av efterlevnaden av lagstiftningen om
gransoverskridande betalningar. Myndighetens personal genomférde ett antal
betalningsoverforingar dar syfte dels var att kontrollera att foretagen inte tog ut
avgifter i strid med lag, dels att betalaren erh6ll den sérskilda information som lagen
anger. | ett annat fall har tjanstemén vid Finansinspektionen som kunder kontaktat
fondbolag for att kontrollera att fondbolagen lamnat den information — muntlig och
skriftlig — som lagen foreskriver.

Savitt Finansinspektionen kanner till &r detta ocksa en etablerad tillsynsmetod bland
vissa andra tillsynsmyndigheter i Europa. Financial Services Authority
(tillsynsmyndigheten i England) har under relativt lang tid i sin konsumenttillsyn
anvant agera kund som en tillsynsmetod. England har i manga sammanhang
framhallits som ett foregangsland nér det galler arbetet med konsumentskydd pé de
finansiella marknaderna. Det bor ocksa beaktas att det inom ramen for det
europeiska samarbetet pa det finansiella tjansteomradet f.n. pagar ett arbete med att
harmonisera tillsyn och tillsynsmetodik inom EU.

AA gavs tillfalle att kommentera remissvaret men hordes inte av.

| ett beslut den 21 december 2007 anférde JO Berggren féljande.
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Beddmning

Enligt 13 kap. 4 § lagen (2004:297) om bank- och finansieringsrorelse far
Finansinspektionen ndr den anser att det &r noédvéandigt genomfora en undersokning
hos ett kreditinstitut. Nagra narmare bestammelser om hur en sddan undersokning
skall ga till finns inte utan det praktiska tillsynsarbetet utformas av
tillsynsmyndigheten. Av forarbetena till lagen (prop. 2002/03:139 s. 370) framgar
bl.a. foljande.

Det lagstiftaren kan géra ar att anvisa mal for tillsynen och de medel, inklusive
sanktioner, som skall sta till tillsynsmyndighetens forfogande om instituten bryter
mot reglerna. Dértill kan riksdagen via lagstiftningen och regeringen via beslut i
bl.a. instruktioner och regleringsbrev precisera de krav som de stéller pa tillsynen.

Avsikten ar alltsé att foresla ett regelsystem for tillsynen som dverlamnar till

Finansinspektionen att utforma hur det praktiska tillsynsarbetet skall drivas.
Finansinspektionen har i sitt yttrande anfort att for att myndigheten ska kunna
uppfylla sin tillsynsuppgift dver vissa konsumentskyddsregler ar det en nédvéandig
forutsattning att myndighetens tjansteméan kan agera kunder. Jag betvivlar inte att
Finansinspektionens syfte med sitt sétt att arbeta &r annat &n vallovligt och jag
noterar ocksa att myndigheten innan den aktuella radgivningsundersokningen
gjordes dvervagde lagligheten och lampligheten av en sadan undersokning.

Det finns som framkommit inga av lagstiftaren uppstéllda hinder mot
Finansinspektionens arbetssétt och jag kan darfor inte gora géllande att
Finansinspektionen agerat felaktigt eller emot géllande foreskrifter.

| anslutning till vad som kommit fram i detta drende kan det dock finnas skél att
nédmna att jag tidigare i samband med lagférslag som syftar till att motverka
diskriminering inom arbetslivet uttalat att dessa kunde komma i konflikt med
principen att all offentlig verksamhet skall préaglas av 6ppenhet och offentlighet.
Enligt det ena forslaget skulle vissa myndigheter fa anvanda sig av metoden
situation testing” for att kontrollera forekomsten av diskriminering hos den egna
myndigheten. Jag papekade att en myndighets arbete skall praglas av tydlighet och
dppenhet; att vidta atgarder dar motivet ar ett annat an det som det synes vara
strider mot god forvaltningstradition. | ett remissvar rérande forslag till
avidentifierade ansokningshandlingar uttalade jag att forslaget i viss man innebar
en faktisk — om &n inte formell — inskrankning av 6éppenheten i den offentliga
verksamheten. Se JO 2006/07 s. 25.

Jag har inte andrat uppfattning i sak. I allt fall bor enligt min mening ett férfarande
dar myndigheterna arbetar med inte helt 6ppna metoder regleras. Lagstiftaren bor
ge anvisningar bl.a. om i vilken omfattning och pa vilket satt myndigheterna har
mojlighet att vidta atgarder dar motivet ar ett annat &n det som det synes vara.

Jag Overlamnar en kopia av mitt beslut till Regeringskansliet, Finansdepartementet,
for kannedom.



