Kommittédirektiv

Atgarder mot fakturabedragerier Dir.
2014:12

Beslut vid regeringssammantrade den 6 februari 2014

Sammanfattning

Fakturabedragerier uppméarksammas allt mer som ett stort sam-
hallsproblem. Denna typ av verksamhet orsakar kostnader och
andra besvar for dem som utsétts. Samtidigt &r kunskapen om
problemen fortfarande bristféllig, eftersom flertalet fall av
fakturabedrageri sannolikt inte blir kdnda for myndigheterna.
En sérskild utredare ska mot denna bakgrund Kartldgga
omfattningen och karaktaren av problemen. Utredaren ska med
beaktande av kartlaggningen 6vervdga behovet av forandringar
i framfor allt civilrattslig, naringsréttslig och civilprocessréttslig
lagstiftning. Vid behov ska utredaren foresla andringar.
Utredaren ska ocksa ta stéllning till om andra slags atgarder bor
vidtas, t.ex. informationsinsatser riktade till féretag eller myn-
dighetsuppdrag.
Uppdraget ska redovisas senast den 1 september 2015.

Fakturabedragerier

Problemen med fakturabedragerier har under senare ar kommit
att diskuteras allt mer i samhallet. Fragorna har ocksa uppmark-
sammats i ett flertal motioner i riksdagen. Av dessa diskussio-
ner framgar tydligt att fakturabedragerier orsakar kostnader och
andra besvar for foretagen. Det kan leda till att foretagens
konkurrenskraft och tillvaxt forsamras. | forlangningen hotas
tilltron till samhallets fakturerings- och betalningsrutiner.



Med fakturabedrégerier, eller bluffakturor, avses normalt
olika slags metoder for att genom ett bedragligt forfarande
forsoka forma nagon att betala en pastadd fordran, trots att det
saknas réattslig grund for det. | det foljande anvéands begreppen
fakturabedrageri och bluffaktura synonymt. Fakturabedrégerier
gransar ibland till aggressiv eller otillborlig marknadsforing. En
tydlig gransdragning av vad som utgor en bluffaktura ar svar att
gora. | de flesta fall ar verksamheten straffbar eller forbjuden
enligt marknadsrattsliga bestdammelser. Ofta handlar det om
utskick som pa ett bedragligt satt utformas som fakturor eller
orderbekraftelser och som avser nagot som den drabbade inte
anser sig ha bestallt. |1 vissa fall finns det 6ver huvud taget inte
nagon tjanst eller vara som ar kopplad till fakturan, i andra fall
ar det som erbjuds mer eller mindre vardeldst. Det ar vanligt att
det inte har forekommit nagon tidigare kontakt mellan
utstallaren av fakturan och den drabbade, ofta vid massutskick
av fakturor. Ibland sker dock en kontakt genom vilseledande
eller aggressiv telefonforséljning, dar den drabbade inte har
uppfattat att ett avtal har ingatts eller dar det i efterhand
felaktigt pastas att ett avtal har ingatts. En utforligare beskriv-
ning av olika tillvdgagangssatt finns i Egendomsskyddsutred-
ningens betdnkande Starkt straffrattsligt skydd for egendom
(SOU 2013:85). Utredningen foreslar att det infors ett nytt brott,
grovt fordringsbedrégeri, som syftar till att 6ka mojligheten att
lagfora vid denna typ av verksamhet.

Verksamheten med bluffakturor forekommer i hela landet
och kan utgbra del av grov organiserad brottslighet. Faktura-
beloppets storlek — ofta mindre an 10 000 kronor — dr anpassat
for att inte vacka misstanke och darigenom 6ka chansen att fa
betalt. Generellt sett genomfors verksamheten pa ett forslaget
satt. Komplexiteten i brottslighetens upplagg gor den svarutredd
och resurskrdvande for samhallet. Inte minst den tekniska
utvecklingen genom t.ex. internet och e-post har lett till att
denna typ av verksamhet kan bedrivas i stor skala och till lag
kostnad.

Fakturabedragerier férekommer sannolikt inom alla sektorer
i samhallet och drabbar féretag, myndigheter, kommuner och
privatpersoner. For smaforetag och privatpersoner med begran-
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sade ekonomiska och juridiska resurser kan konsekvenserna bli
allvarliga.

| syfte att forma den utsatta att betala fakturan utnyttjas ofta
olika slags patryckningsmedel, som annars i och for sig &r
lagliga. Det kan vara frdga om t.ex. inkassokrav eller hot om att
ge in en ansdkan om betalningsforeldggande till Kronofogde-
myndigheten.

Bluffakturor betalas sannolikt av olika anledningar, t.ex. av
misstag till foljd av vilseledandet eller pa grund av réadsla for
negativa konsekvenser av ett bestridande. Ett annat skél kan
vara att det fran foretagsekonomiska utgangspunkter framstar
som mer rationellt att betala ett mindre fakturabelopp &an att
agna tid och resurser &t att bestrida kravet. Det kan ocksa antas
att manga drabbade saknar tillrackliga kunskaper om
regelverket och om hur de bast kan ta till vara sina rattigheter.

Behovet av en utredning

Eftersom bluffakturor i allménhet handlar om brott, ar det
naturligt att samhallets fokus i forsta hand har legat pa
straffréttsliga och polisidra atgarder. Under senare ar har ett
antal sadana atgarder vidtagits. Som exempel kan namnas
Egendomsskyddsutredningens uppdrag att Overvdga atgards-
behovet fran straffrattsliga utgangspunkter. Regeringen har
aven tillfort Polisen och réttsvasendet i 6vrigt 0kade resurser.
Det kan dock konstateras att problemen med bluffakturor
alltjamt synes vara patagliga. Det finns mot denna bakgrund
skal att overvaga ytterligare atgarder vid sidan av de straff-
rattsliga och polisiara omradena.

Kunskapen om fakturabedréagerier ar bristfallig och baseras
delvis pa den polisanmélda brottsligheten. Enligt Brottsfore-
byggande radet kommer dock en stor del av bedragerierna
aldrig till rattsvasendets kdnnedom. Anmaélningsbendgenheten
ar 1ag bade for privatpersoner och for foretag. Nar det galler
foretag kan det forklaras bl.a. som radsla for att foretagets rykte
och trovardighet kan skadas (se Bra:s rapport 2012:13, Brotts-
utvecklingen i Sverige ar 2008-2011, s. 155 f.). Vidare finns
det i Egendomsskyddsutredningens betdnkande uppgifter om att
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polis och aklagare bedomer att sd mycket som 90 procent av
alla bluffakturor inte polisanmals. Brottsstatistiken speglar
alltsa inte problemens verkliga omfattning.

Under aren har det i skilda sammanhang framforts ett antal
forslag pa lagandringar, inte minst pa civilrattens omrade. Det
har handlat om férslag till &ndringar bl.a. i lagen (1915:218) om
avtal och andra rattshandlingar pa formoégenhetsrattens omrade
(avtalslagen) och i kreditupplysningsregleringen. Det ar dock
svart att bedoma om dessa forslag ar lampliga och kon-
sekvenserna av dem. Den grundldggande svarigheten &r att
forandringar i civilratten traffar dven seridsa foretag. Oseritsa
foretag foljer séllan regleringen, oavsett hur den &r utformad.
Det finns darfor en risk for att andrade regler skulle paverka
seriosa foretag negativt, medan de som agnar sig at bluffakturor
skulle fortsétta att bryta mot lagen.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att kunskapen om
problemens omfattning och paverkan pa féretag och privat-
personer ar bristfallig. Det ar darfor svart att bedéma vilka
atgarder som bor vidtas vid sidan av de straffrattsliga. Mot den
bakgrunden finns det ett behov av en sarskild utredning om
problemen med fakturabedrégerier.

Utredningsuppdraget

Allméanna riktlinjer for uppdraget

Atgarder mot fakturabedrégerier &r tankbara inom flera
omraden. Det kan vara fraga om lagstiftning, men aven om
atgarder som snarare syftar till att effektivisera tillampningen av
det redan befintliga regelverket. For att kunna beddéma vilka
atgarder som ar lampliga och effektiva kravs kunskap om
problemens verkliga omfattning och karaktér. Utredarens éver-
gripande uppdrag dr darfor att ta fram ett underlag i dessa
fragor. Utredaren ska, med de begrdnsningar som foljer av
dessa direktiv, foresla lampliga atgarder mot de problem som
identifieras. | uppdraget ingar att, utifran de forandringar som
foreslas, lamna fullstandiga forfattningsforslag. Regeringen
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aterkommer i det féljande till vissa fragor som ska uppmark-
sammas sarskilt.

Straffratten och polisidra fragor har hittills statt i fokus nar
det galler bekdmpandet av fakturabedrégerier. Det finns nu
anledning att 6vervaga forandringar pa andra omraden, t.ex.
inom civilratten, ndringsratten och civilprocessratten. Det ingar
darfor inte i utredarens uppdrag att foresld andringar pa
straffréttens omrade.

Den lagstiftning som aktualiseras i utredningen har ett brett
tillampningsomrade och ar utformad for att kunna tillampas i
vitt skilda situationer. En utmaning ligger i att foresla atgarder
mot en foreteelse som bluffakturor utan att samtidigt forsvara
for den stora majoritet seridsa foretag som foljer regelverket.
Utredaren ska av detta skal inte foresla atgarder som riskerar att
fa mer generella konsekvenser for naringslivet. Som exempel pa
sadana atgarder kan namnas en lagstadgad angerratt for
naringsidkare eller ett skriftlighetskrav vid telefonférsaljning
mellan naringsidkare. Om sadana atgarder ska Gvervégas, bor
det ske i ett bredare sammanhang. Fragan om telefonforsaljning
till smaforetagare Gvervégs t.ex. inom ramen for en utredning
om konsumentskydd vid telefonforsaljning (dir. 2013:95). Av
samma skél bor forslagen inte omfatta fordndringar av avtals-
lagens generalklausuler (33 och 36 88).

De atgarder som foreslas ska vara andamalsenliga och pro-
portionerliga i forhallande till problemens omfattning och
karaktdr. Utredaren ska fasta sarskilt avseende vid att forslagen
inte i onddan leder till kostnader eller administrativa bordor for
naringslivet. Liksom vid all lagstiftning bor enkelhet, 6verskad-
lighet och konsekvens efterstrévas.

Kartlaggning av problemen

| dag finns det, som framgatt, inte nagon klar bild av problemen
med fakturabedrégerier och liknande forfaranden. En viktig
uppgift for utredaren ar darfor att kartldgga problemens verkliga
omfattning och karaktér, t.ex. genom en stdrre enkatunder-
sokning. | det sammanhanget &r det dven av intresse att fa 6kad
kunskap om varfor bluffakturor i vissa fall betalas av mottaga-
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ren trots att mottagaren inser att fakturan &r oriktig. Utredaren
ska ocksa undersoka om det finns problem kopplade till att
pastadda fordringar som grundas péa bluffakturor overlats till
andra aktoérer. Med beaktande av kartlaggningen och 6vrig
tillganglig kunskap pa omradet ska utredaren se Gver atgards-
behoven.

Avtalsratt

| avtalslagen finns bestammelser om bl.a. avtals ingdende och
ogiltighet. Av lagen féljer t.ex. att om nagon vilseleder en
annan person for att forma denne att inga ett avtal, uppkommer
det inte nagot bindande avtal (s.k. svikligt forledande, 30 8§).
Sannolikt grundas de flesta bluffakturor inte pa nagot avtal
mellan utfardaren av fakturan och den drabbade. Avtalsrattsliga
ogiltighetsregler ar da av mindre intresse, eftersom det inte
finns nagot avtal som kan vara ogiltigt. Ibland finns det dock
nagot slags avtal eller avtalsliknande forhallande. Den avtals-
rattsliga regleringen kan da vara av storre betydelse.

Avtalslagen &r snart 100 ar gammal och tillkom i en tid nar
avtal slots pa andra satt och med hjélp av annan teknik an i dag.
Lagens bestammelser har anda behallits i stort sett oférandrade
sedan dess. Problemen med bluffakturor har uppenbarligen
forandrats med tiden. Det kan darfor finnas ett behov av att
anpassa reglerna till nutida forhallanden. Inte minst finns det ett
varde i att det av lagstiftningen tydligt framgar att den som har
lurats in i ett avtal inte &r betalningsskyldig enligt avtalet.

Mot denna bakgrund ska utredaren Overvdaga om avtals-
lagens ogiltighetsregler bor moderniseras eller tydliggéras med
avseende pa lagens tillampning pa problemen med bluffakturor.

Inkassokrav

De som agnar sig at bluffakturor utnyttjar ofta olika patryck-
ningsmedel for att fa betalt. Det kan handla om t.ex. inkasso-
krav. Regler om inkassoverksamhet finns bl.a. i inkassolagen
(1974:182). Den som bedriver inkassoverksamhet star i regel
under Datainspektionens tillsyn och i vissa fall krdvs myndig-
hetens tillstand. Det kravs dock inte nagot tillstand for att
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bedriva inkassoverksamhet som avser indrivning av ett féretags
eller en koncerns egna fordringar. Vidare ar sjalva begreppet
inkasso inte rattsligt skyddat och kan alltsa i princip anvéindas
aven av oseriosa aktorer.

Mot denna bakgrund ska utredaren Gvervéga om regelverket
for inkassoverksamhet bor andras for att ge ett tillrackligt skydd
mot att inkassodtgarder anvands for att driva in pastadda
fordringar som grundas pa bluffakturor.

Kreditupplysning och betalningsanméarkningar

Det starkaste rattsliga patryckningsmedlet vid indrivning av
pastadda fordringar som grundas pa bluffakturor &r sannolikt
hot om att ge in en ansokan om betalningsforelaggande. Aven
om det ar ovanligt att en bluffaktura verkligen leder till en
anstkan om betalningsforelaggande, kan hotet i sig vara till-
rackligt for att en drabbad inte ska vaga havda sina rattigheter.
En uppgift om betalningsforelaggande som har registrerats
hos Kronofogdemyndigheten ar offentlig och far alltsa utan
hinder av nagon sekretessbestammelse lamnas ut till t.ex. ett
kreditupplysningsforetag. Om svaranden ar naringsidkare, far
redan uppgiften om att det har l&mnats in en anstkan om
betalningsforeldggande anvandas vid kreditupplysning. Aven en
ansokan som &r obefogad kan darmed komma att synas i
kreditupplysningar. Detta innebar i praktiken en slags betal-
ningsanmarkning som kan leda till sankt kreditvéardighet for
naringsidkaren. Om svaranden &r en fysisk person som inte &ar
néringsidkare, finns dock en sérskild begransning i kreditupp-
lysningslagen (1973:1173). En kreditupplysning far da endast
innehalla uppgifter om betalningsférsummelser som har slagits
fast i en dom eller genom Kronofogdemyndighetens utslag.
Sedan flera ar har aktorer i naringslivet upprattat s.k.
varningslistor dver foretag som pa olika satt bedéms vara ose-
ridsa och bedriva verksamhet med bluffakturor eller liknande.
Kreditupplysningsforetagen anvander listorna for att avgora
vilka uppgifter som ska inga i kreditupplysningar. Att ett fore-
tag forekommer pa sadana listor kan alltsd medfora att
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uppgiften om en ansbkan om betalningsforeldggande inte tas
med i kreditupplysningar.

Det finns vidare en mojlighet till rattelse av uppgifter i
Kronofogdemyndighetens register. Enligt lagen (2001:184) om
behandling av uppgifter i Kronofogdemyndighetens verksamhet
ska myndigheten pa begéran av den registrerade rétta, blockera
eller utplana uppgifter som ar missvisande i fraga om den
registrerades vilja eller formaga att uppfylla sina ekonomiska
forpliktelser. Om en registeruppgift beror pa ett krav som grun-
das pa en bluffaktura, kan det vara skal for rattelse.

Mot denna bakgrund ska utredaren dvervdga om regleringen
i frdgor om uppgifter i Kronofogdemyndighetens register och
om kreditupplysning bor andras for att minska effekten av ett
otillborligt hot om att ge in en ansdékan om betalningsfore-
laggande. | sammanhanget maste det dock beaktas att sadana
atgarder kan riskera att paverka betalningsviljan aven for
befogade krav. Forsamrade mojligheter att genom kredit-
upplysning tidigt ta del av uppgifter om begynnande obestand
kan &ven leda till 6kade kreditforluster i naringslivet.

Rattegangskostnader

Det kan aven forekomma att den som &gnar sig at faktura-
bedrégerier vacker talan i domstol — eller i vart fall hotar att
gora det — som ett patryckningsmedel. Det aktualiserar fragan
om ansvar for rattegangskostnader. Utgangspunkten ar att den
part som forlorar malet fullt ut ska ersatta den vinnande partens
kostnader i malet (18 kap. 1 och 8 §§ rattegangsbalken). Fran
denna huvudregel finns det vissa undantag, bl.a. i mal som
galler mindre belopp. | sadana mal ar ratten till ersattning for
bl.a. ombudskostnader begransad (18 kap. 8a § rattegangs-
balken). En sadan ordning syftar till att skapa en rimlig balans
mellan tvisteforemalets varde och processkostnaderna.
Bluffakturor avser ofta mindre belopp. Reglerna kan darfor leda
till att den utsatta inte far ersattning for alla sina kostnader trots
att han eller hon vinner malet. Utredaren ska 6vervaga om det
finns ett behov av forandringar i fraga om majligheterna till
ersattning for rattegangskostnader i mal som avser mindre
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belopp, t.ex. om den tappande parten har inlett rattegangen i
onddan eller annars varit vardslos i sin processforing eller om
ett karomal ogillas till foljd av att ett avtal har tillkommit
genom svikligt forledande.

| detta sammanhang finns det sk&l att uppmarksamma de
rattsskyddsforsakringar som regelmassigt ingar i hem- och fore-
tagsforsakringar. Ofta utesluts tvister som avser mindre belopp
fran forsakringsskyddet. Utredaren ska belysa forhallandet
mellan rattegangskostnadsreglerna och undantagen i de ratts-
skyddsforsakringar som forekommer pa marknaden.

Informationsinsatser och myndighetsuppdrag

En forutsattning for att kunna komma till ratta med problemen
med fakturabedrdgerier &r att de drabbade kénner till sina
rattigheter och hur dessa bast kan tas till vara. De drabbade
maste kanna sig trygga i att bestrida en bluffaktura. Forst da kan
regelverket fa avsedd verkan. Utredaren ska darfor sarskilt
Overvdga behovet av informationsinsatser riktade till foretag
och enskilda, t.ex. for att sprida kunskap om hur faktura-
bedrégerier kan forebyggas, vilket skydd regelverket ger och
om hur réttigheterna bast kan tas till vara. Utredaren kan ocksa
overvaga vilka atgarder som naringslivet och andra drabbade
sjalva kan vidta, t.ex. genom branschorganisationer.

Det ar ocksa viktigt att insatserna mot problemen kan ske
samordnat. | dag finns det ett visst samarbete mellan berérda
myndigheter, naringslivet och andra intressenter i frdgor om
fakturabedragerier. Utredaren ska overvdga behovet av ett
fordjupat samarbete och informationsutbyte mellan aktérerna.
Om det finns ett sadant behov, ska utredaren 6vervéaga lampliga
former for samarbetet och informationsutbytet.

Flera av de omraden som berdrs av utredarens uppdrag ryms
inom olika myndigheters verksamheter och tillsynsomraden.
Kronofogdemyndigheten har t.ex. ansvar for att ratta miss-
visande uppgifter i sina register. Datainspektionen utdvar tillsyn
Over inkasso- och kreditupplysningsbranscherna. Myndigheter-
nas insatser ar alltsa viktiga for reglernas verkliga genomslag.
Utredaren ska darfor dvervaga behovet av myndighetsuppdrag i
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fragor som galler problemen med fakturabedragerier. Om det
finns ett sadant behov, ska utredaren foresla hur uppdragen bor
utformas.

Ekonomiska konsekvenser

Utredaren ska beddéma de ekonomiska konsekvenserna av
forslagen for naringslivet, enskilda och det allménna. For-
slagens konsekvenser ska redovisas enligt 14-15a 88 kom-
mittéforordningen (1998:1474) och 6 och 7 8§ forordningen
(2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.

Om utredarens forslag medfor o©kade kostnader for det
allménna, ska forslag till finansiering redovisas.

Arbetets bedrivande och redovisning av uppdraget

Utredaren ska gora de internationella jamforelser som ar
befogade. Om det ar mojligt, ska undersdkningen omfatta dels
problemens omfattning och karaktar, dels vilka atgarder som
har vidtagits mot problemen.

Utredaren ska samrada med berérda myndigheter samt
inhamta synpunkter fran berorda foretag och organisationer i
den utstrackning som det ar lampligt.

Utredaren ska folja och beakta det arbete i fraga om bluffak-
turor och darmed sammanhéngande fragor som pagar pa andra
omraden, bl.a. den fortsatta beredningen av betankandet Starkt
straffrattsligt skydd for egendom (SOU 2013:85), utredningen
om konsumentskydd vid telefonforséljning (dir. 2013:95) och
utredningen om uppgifter om offentligrattsliga krav vid kredit-
upplysning (dir. 2013:72).

Uppdraget ska redovisas senast den 1 september 2015.

(Justitiedepartementet)



