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Riksrevisionen har i rapporten Konsumentskyddet pa det finansiella om-
radet — forutsattningar och statlig tillsyn (RiR 2019:32) redovisat sin
granskning av statens tillsyn kopplat till konsumentskyddande regelverk
pa det finansiella omradet. Rapporten berér Finansinspektionen, Konsu-
mentverket och Pensionsmyndigheten. Granskningen syftar till att under-
s6ka om regeringen, Finansinspektionen och Konsumentverket har skapat
forutsattningar for att tillsynen ska kunna bidra till ett hdgt konsument-
skydd inom omradet. Aven omfattningen av atgarder for att stirka konsu-
mentskyddet inom premiepensionen har undersdkts och om samverkan
mellan berdrda myndigheter bidrar till ett hdgt konsumentskydd.

Riksrevisionen anser att forutsattningarna for att statens tillsyn ska bidra
till ett hogt konsumentskydd pé det finansiella omradet har starkts sedan
féregdende granskning 2006. Forbattrad styrning fran regeringen, stirkta
interna processer inom myndigheterna och forbéattrad resultatrapportering
har bidragit till detta. Riksrevisionen anser dock att regeringens styrning
skulle kunna bidra till ytterligare tydlighet kring samverkan och mal-
uppféljning. Riksrevisionen rekommenderar regeringen att tydliggdra
krav pad samrad nar myndigheterna har gemensamt tillsynsansvar och
Overvdga &ndrade sekretessbestdmmelser for att dessa inte ska utgora
hinder for informationsutbyte mellan myndigheterna.

Regeringen anser att samrad mellan myndigheter som har gemensamt
tillsynsansvar ar viktigt och att myndigheterna bor ta initiativ till sam-
arbete och samverkan nér det & motiverat. Regeringen anser vidare att ett
effektivt informationsutbyte mellan myndigheter &r viktigt.
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Riksrevisionen rekommenderar, om regeringen vill se en prioritering av
tillsynen pa konsumentskyddsomradet, att regeringen staller krav pa
Finansinspektionen att redovisa effekten av tillsynen, foresla nya indika-
torer samt inkludera dessa i redovisningen till riksdagen. Regeringen anser
att tillsynen pa konsumentskyddsomradet &r viktig och har i reglerings-
brevet for Finansinspektionen for 2020 tydliggjort att myndigheten ska
redovisa hur arbetet med tillsyn har bedrivits kopplat till mélen for
omradet samt effekterna av tillsynen och pa vilket sitt insatserna har
bidragit till att uppna malen. Regeringen har dven gett Finansinspektionen
i uppdrag att ta fram nya indikatorer kopplade till mélet for finansmark-
nadsomradet om ett hogt konsumentskydd.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har i sin rapport Konsumentskyddet pa det finansiella
omradet — forutsattningar och statlig tillsyn (RiR 2019:32), se bilagan,
redovisat granskningen av Finansinspektionens, Konsumentverkets och
Pensionsmyndighetens tillsyn av konsumentskyddet pa det finansiella
omradet.

Riksdagen d&verldmnade den 26 november 2019 Riksrevisionens
granskningsrapport till regeringen.

Arendet har beretts inom Regeringskansliet. Finansinspektionen,
Konsumentverket och Pensionsmyndigheten har lamnat synpunkter pa
granskningsrapporten.



2 Riksrevisionens rapport

2.1 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionens granskning har resulterat i foljande slutsatser och
iakttagelser.

Kraftig regelexpansion och 6kade resurser till Finansinspektionen

Riksrevisionen konstaterar i sin granskning att den globala finanskrisen
2008-2009 foljdes av en kraftigt 6kad reglering pa det finansiella omradet,
vilket innebar en okad arbetsbdrda inom béade lagstiftnings- och till-
synsverksamheten for Finansinspektionen. For att hantera de 6kade kraven
och nya uppgifterna har Finansinspektionens anslag 6kat de senaste aren.
I granskningen konstateras att regeringen i begransad omfattning styrt
budgetmedel for att paverka omfattningen av den konsumentskyddande
tillsynen pé det finansiella omréadet och att prioriteringsbeslut darmed i hog
utstrédckning har delegerats till myndigheterna.

Regeringens styrning kan bidra till ytterligare tydlighet

Riksrevisionen anser att regeringens styrning har forbattrats sedan fore-
gdende granskning 2006. Riksrevisionen konstaterar att styrningen av
Finansinspektionen har gjorts tydligare och en sarskild konsumentskydds-
rapport till regeringen ska numera liamnas arligen. Vidare konstaterar
Riksrevisionen att regeringen har tydliggjort kraven om samrad pa de
omraden dar Finansinspektionen och Konsumentverket har ett gemensamt
tillsynsansvar. Riksrevisionen konstaterar dock att Datainspektionen inte
omfattas av motsvarande krav, trots att tillsynen enligt inkassolagen
(1974:182) &r uppdelad mellan Finansinspektionen och Datainspektionen.

Riksrevisionen anser att regeringens redovisning till riksdagen har
utvecklats, men att den skulle kunna gdras med hdgre precision om den
utgick fran de tre 6vergripande villkor som Finansinspektionen anser ska
vara uppfyllda for att ett hogt konsumentskydd ska vara uppnatt. En mer
detaljerad maluppfoljning och en tydligare belysning av atgardernas effekt
skulle forbattra forutsattningarna att folja kopplingen mellan mal, gjorda
insatser och resultat, vilket finansutskottet efterfragat.

Okad transparens kan stirka helhetssynen i Finansinspektionens
konsumentskyddande tillsyn

Riksrevisionen noterar forbattringar i Finansinspektionens styrning genom
att myndigheten brutit ned regeringens mal i tre villkor for ett hogt
konsumentskydd. | granskningen konstateras ocksa att Finansinspektionen
har utarbetat en tillsynsstrategi som innebér att tillsynen ska vara
riskbaserad, heltdckande och kommunikativ. Riksrevisionen anser att detta
skapar forutsattningar for en effektiv tillsyn samtidigt som det markerar
att reglerna ska respekteras av alla. Riksrevisionen anser att det finns ett
samband mellan malen for konsumentskyddet, de risker Finansinspek-
tionen identifierar och de &tgarder som myndigheten vidtar.
Riksrevisionen anser dock att de tre villkor som Finansinspektionen har
utarbetat for ett hogt konsumentskydd inte féljs upp. Redovisningen av

Skr. 2019/20:128



Skr. 2019/20:128

den heltdckande tillsynen beddms darfor inte vara konsekvent utan
varierar 6ver tiden. Riksrevisionen anser att det darfor &r oklart om man
uppnar det bakomliggande syftet med den heltackande tillsynen, att alla
foretag med jamna mellanrum blir foremal for tillsyn och darmed
respekterar och foljer befintliga regler. Riksrevisionen anser att det
betraffande den riskbaserade tillsynen finns ett samband mellan malen for
konsumentskyddet, de risker som framkommer i riskanalysen och de
atgarder som Finansinspektionen vidtar men att det inte gar att fa fram en
sammanstallning 6ver vilka &tgarder som myndigheten vidtagit eller
utfallet av tillsynen. | granskningen konstateras att konsumentutvarde-
ringar skulle kunna anvéandas i hégre utstrackning.

Riksrevisionen framfor vidare att i franvaro av en konsekvent och tydlig
redovisning av antalet tillsynsinsatser och en utvardering av deras konse-
kvenser ar det inte mojligt att beddma tillsynens effektivitet och produk-
tivitet.

Konsumentverkets malstruktur och processer bedéms ge goda
forutsattningar men effektmalen bor féljas upp

Riksrevisionen konstaterar att Konsumentverket utvecklat interna mal och
styrning med utgangspunkt fran det konsumentpolitiska malet. | den
verksamhetslogik som myndigheten tillampar sedan 2017 har malet brutits
ner i effektmal som anger vilka effekter i samhéllet som myndigheten vill
uppna. Riksrevisionen konstaterar samtidigt att det annu inte gjorts nagon
utvardering pa effektmalsniva sedan den nya verksamhetslogiken inférdes
2017.

I granskningen Kkonstateras att till varje effektmal finns operativa
resultatmal som verksamheten styrs och planeras utifrn. Riksrevisionen
bedomer att Konsumentverkets malstruktur med tillhrande processer for
planering, prioritering och uppféljning ger forutsattningar for myndig-
heten att bedriva ett effektivt konsumentskyddsarbete pa det finansiella
omradet. Riksrevisionen anser att myndighetens aterkommande konsu-
mentrapport, tillsammans med den interna planerings- och prioriterings-
modellen, ger forutsattningar for att insatserna kan riktas mot de omraden
dér konsumenterna upplever storst problem.

Riksrevisionen konstaterar att Konsumentverkets resultatmal inte foljs
upp for enskilda sakomraden men att granskningen av manuellt framtagna
uppgifter indikerar att resultaten pa det finansiella omradet &r tillfreds-
stallande, vilket &r en uppfattning som far stdd av branschorganisationer.

Konsumentskyddet inom premiepensionssystemet har forbattrats

Riksrevisionen konstaterar att det under lang tid har funnits brister i
konsumentskyddet inom premiepensionssystemet. | granskningen fram-
fors att enligt Pensionsmyndigheten har det forekommit olagliga eller
mycket olampliga aktiviteter. Riksrevisionen konstaterar att flera &tgérder
har vidtagits de senaste aren. Bland annat har telefonforsaljning och
marknadsforing av fonder och tjanster kopplade till premiepensions-
omradet forbjudits, kraven pa de fonder som deltar pa fondtorget har héjts
betydligt och samarbetsavtalen blivit mer omfattande. | granskningen
framfors &ven att Pensionsmyndigheten numera har en I6pande upp-
foéljning av bolagens efterlevnad av kraven. Riksrevisionen bedémer att de



atgarder som vidtagits vasentligt starkt konsumentskyddet inom premie-
pensionssystemet.

Sekretessregler utgdr hinder for effektiv samverkan

Riksrevisionen konstaterar att offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400) innebar vissa hinder for ett effektivt informationsutbyte mellan
de tre granskade myndigheterna. Riksrevisionen noterar att frdgan om
sekretessbestammelser for narvarande bereds inom Regeringskansliet.

I granskningen konstateras att det saknas samarbetsavtal mellan Finans-
inspektionen och Pensionsmyndigheten. Riksrevisionen anser att ett
samarbetsavtal mellan myndigheterna skulle kunna tydliggdra respektive
myndighets ansvar och former for samverkan. Riksrevisionen framfor
vidare att motsvarande samarbetsavtal &ven skulle kunna tydliggora
ansvarsfordelningen mellan Finansinspektionen och Datainspektionen.

2.2 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen ger foljande rekommendationer.

Till regeringen

e Regeringen bor tydliggora krav pa samrad pa de omréaden dar myndig-
heterna har ett gemensamt tillsynsansvar i instruktionen for Finans-
inspektionen och Datainspektionen.

e Regeringen bor évervaga framtagande av forslag till férandrade sekre-
tessbestammelser sé att dessa inte utgor ett hinder for informations-
utbyte mellan myndigheterna.

Om regeringen énskar se en prioritering av tillsynen pa konsumentskydds-

omradet bor regeringen dartill:

o stilla krav pa att Finansinspektionen aterredovisar effekten av till-
synen,

e ge Finansinspektionen i uppdrag att ta fram indikatorer avseende de tre
Overgripande villkor som myndigheten anser ska vara uppfyllda for att
ett hogt konsumentskydd ska uppsta,

e (Overvéga att inkludera ovanndmnda i redovisningen till riksdagen.

Till Finansinspektionen

e Finansinspektionen bor vidareutveckla styrningen och uppfdljningen
av den heltdckande tillsynen for att sékerstélla jamforbarhet dver tiden
och att syftet med den heltéickande tillsynen uppnas.

e Finansinspektionen bor vidareutveckla styrningen och uppfdljningen
av den riskbaserade tillsynen genom
1. att utarbeta prestationskrav for de olika tillsynsaktiviteterna,

2. analysera utfallet och effekten av tillsynen.

Till Konsumentverket

e Konsumentverket bor utvérdera uppfyllelsen av myndighetens effekt-
mal.
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Till Finansinspektionen och Pensionsmyndigheten

e Finansinspektionen och Pensionsmyndigheten bér sluta en dverens-
kommelse om samarbete i syfte att tydliggora respektive myndighets
ansvar och former for samverkan.

3 Finansinspektionens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Finansinspektionen har lamnat synpunkter pa Riksrevisionens rapport.
Finansinspektionen har framfort i huvudsak féljande.

Inledning

Finansinspektionen framhéller inledningsvis att konsumentskyddsarbetet
ar ett tvargdende amne och integrerat i myndighetens karnverksamhet.
Utvecklingen inom flera av de regelverk som &r centrala for ett hogt
konsumentskydd har de senaste aren varit snabb och fokus i konsument-
skyddsarbetet har darfor i stor utstrackning varit pa regelutveckling och
auktorisationer eller omauktorisationer enligt de nya reglerna.

Finansinspektionen delar Riksrevisionens beddmning att forbattringar
har skett sedan foregaende granskning och att det finns ett samband mellan
malen for konsumentskyddet, de risker som framkommer i myndighetens
riskanalys och de atgirder som vidtas. Finansinspektionen framhaller att
ett ramverk for konsumentskydd har tagits fram for att tydliggéra kopp-
lingen mellan myndighetens overgripande mal och det naringsrattsliga
regelverket. Finansinspektionen framfor vidare att hela verksamheten
stravar mot att uppna myndighetens mal om ett hogt skydd for konsu-
menter och att granskningen dr gjord utifran ett snavt perspektiv, vilket
medfort att myndighetens arbete underskattas.

Samverkan mellan myndigheter

Finansinspektionen delar i stort Riksrevisionens iakttagelser om behov av
ett val fungerande samarbete mellan relevanta myndigheter och uppger att
samarbetet har starkts de senaste aren och att samradsmoten genomfors
myndigheterna emellan. Finansinspektionen framfor vidare att Pensions-
myndigheten och Datainspektionen har kontaktats for att undersoka
mojligheterna for ett utdkat samarbete och informationsdelning inom
gemensamma samt narliggande ansvarsomraden. Finansinspektionen
konstaterar att de utmaningar med sekretessbestdmmelser som finns,
frémst mellan Finansinspektionen och Pensionsmyndigheten, innebdr att
det inte &r sjalvklart att ett fordjupat samarbete &r effektivare.

Styrning och uppféljning av den heltdckande och den riskbaserade
tillsynen

Finansinspektionen &r positiv till att vidareutveckla aterrapporteringen av
tillsynsaktiviteter och under hosten 2019 har ett arbete kring aterrappor-



teringskravet i regleringsbrevet pagatt. Finansinspektionen framhaller att
den finansiella tillsynen omfattar ett betydande antal foretag och att
tillsynen bor vara riskbaserad och framatblickade for att géra mest nytta.
Tillsynen bor bedrivas olika beroende pa vilken riskprofil och vilken
betydelse som objektet bedéms ha utifran de risker som myndigheten
identifierat i sin riskanalys. Det riskbaserade synsattet utgér en ram och
ger en inriktning for det samlade tillsynsarbetet, vilket bor aterspeglas i
aterrapporteringen. Finansinspektionen framhaller vidare att for att upp-
ratthalla principen att regler for en viss verksamhet galler lika for alla ar
det viktigt att alla bolag kan bli aktuella fér en riktad tillsynsaktivitet.

Efter Finansinspektionens omorganisation 2019 genomférs dven for-
andringar i verksamhetsomradenas metodarbete i samband med riskklassi-
ficeringen for att 6ka den analytiska formégan och integrera konsument-
skyddsrisker ytterligare.

Finansinspektionen vill vidare framhalla att varje enskild tillsynsunder-
sokning som myndigheten startar féljer Finansinspektionens undersok-
ningsprocess och att alla understkningar har tydliga kopplingar till
identifierad risk och stora inslag av analys. Utéver den analys av utfallet
som gors i samband med varje enskild undersékning publicerar Finans-
inspektionen dven amnesspecifika rapporter, tillsynsrapporter och
analyser dar vissa fokusomraden berdrs narmare och dar flera analyser
utvarderar vilken effekt en reglering har haft.

4 Konsumentverkets bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Konsumentverket har lamnat synpunkter pa Riksrevisionens rapport.
Konsumentverket har framfort i huvudsak foljande.

Inledning

Konsumentverket konstaterar inledningsvis att Riksrevisionens gransk-
ning grundas pa en korrekt tolkning av verkets uppdrag och befogenheter.

Nar det galler problemuppfangning instimmer Konsumentverket i Riks-
revisionens beddmning att ett mer systematiskt overlamnande av
information fran konsumentbyraerna och andra myndigheter skulle kunna
leda till mer traffsékra insatser.

Konsumentverket anser att Riksrevisionens bedomning att resultaten pa
det finansiella omradet &r tillfredsstallande, utgor ett gott betyg. Att denna
bedémning stdéds av branschorganisationer och andra aktorer starker
myndigheten i det proaktiva arbetet och i samarbetet med andra myndig-
heter och konsumentbyraerna.
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Utvardering av maluppfyllelsen

Nér det galler Riksrevisionens rekommendation att utvardera uppfyllelsen
av effektmalet Foretag tar ansvar for och respekterar konsumenternas
rattigheter, anfor Konsumentverket féljande.

Konsumentverket har under 2019 sett 6ver malkedjan och beslutat om
tva nya myndighetsgemensamma effektmal fr.o.m. verksamhetsaret 2020,
Konsumentskadan minskar och Hallbar konsumtion blir enklare. De nya
effektmalen anger en tydligare riktning for myndighetens arbete och
mojliggdr en utvardering med stéd i bl.a. de rapporter och den
konsumentmarknadsundersokning (KMU) som Konsumentverket arligen
tar fram. Detta medfor att Konsumentverket inte har for avsikt att
utvérdera verksamhetsomradets (VO Foretag) nuvarande effektmal.

3) Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

Konsumenters problem pa det finansiella omradet

Riksrevisionen beskriver inledningsvis konsumenternas problem pa det
finansiella omradet och konstaterar att bilden inte ar helt entydig, men att
det inom vissa segment finns indikationer pa en negativ utveckling.
Problembeskrivningen &r till stor del baserad pa statistik om antalet
klagomal fran konsumenter som visar pa en uppatgaende trend. Ett hogt
skydd for konsumenter pa det finansiella omradet &r en viktig fraga for
regeringen. Det ar emellertid viktigt att framhalla att klagomal kan ha sin
grund i olika omstandigheter och inte behdver handla om bristande
regelefterlevnad. | redogdrelsen namner Riksrevisionen nagra foreteelser
(bankernas service, teknisk support och Oppettider) som kan leda till
missndje och klagomal, men som ligger utanfor myndigheternas tillsyns-
ansvar. | problembeskrivning namns &dven statistik som visar pa en 6kning
av ansokningar om betalningsforelaggande fran finansiella féretag. Denna
utveckling ser regeringen allvarligt pa. Utvecklingen understryker vikten
av effektiv tillsyn med vélfungerande samarbete mellan Finansinspek-
tionen och Konsumentverket sa att bestimmelserna i konsumentkredit-
lagen (2010:1846) foljs.

Okad reglering efter finanskrisen

Den okade regleringen efter finanskrisen medférde en tkad arbetshorda
for bl.a. Finansinspektionen och regeringen 6kade, bl.a. mot denna bak-
grund, myndighetens anslag. Riksrevisionen konstaterar att regeringen i
begransad omfattning har styrt budgetmedel och att prioriteringsbeslut
darmed har delegerats till myndigheten. Regeringen faststaller mal, upp-
drag och ekonomiska resurser for myndigheten och myndigheten fordelar
sedan resurserna internt for att uppna malen pa det sétt den bedémer ar
mest effektivt.



Regeringens styrning

Riksrevisionen konstaterar att det saknas samarbetsavtal mellan Finans-
inspektionen och Pensionsmyndigheten respektive Finansinspektionen
och Datainspektionen. Regeringen instimmer i att samrad mellan myndig-
heter som har gemensamt tillsynsansvar ar viktigt och anser att myndig-
heterna bor ta initiativ till samarbete och samverkan nér det &r motiverat.

Regeringen instdmmer dven i Riksrevisionens iakttagelse att forutsatt-
ningarna fér en bedémning av konsumentskyddet skulle kunna forbéttras
om atgardernas effekt analyserades.

Avseende Riksrevisionens bedémning att regeringens samlade resultat-
redovisning i budgetpropositionen kan géras med hdgre precision anser
regeringen att en mer detaljerad uppféljning kan ge en tydligare bild men
samtidigt ar mojligheterna for en sadan begransade av tillgangen pa
statistik.

Finansinspektionens konsumentskyddande tillsyn

Riksrevisionen konstaterar att franvaron av en konsekvent redovisning av
antalet tillsynsinsatser och en utvérdering av deras konsekvenser gor att
det inte & mojligt att bedéma effektivitet och produktivitet i Finans-
inspektionens tillsyn. Regeringen instdmmer delvis i Riksrevisionens
iakttagelse men kan ocksé konstatera att myndigheten i sin arliga rapport
Konsumentskyddet pa finansmarknaden redovisar de viktigaste tillsyns-
insatser som vidtagits. Myndigheten redog6r aven for sina tillsynsinsatser
i arsredovisningen. Regeringen anser att det r bra att Finansinspektionen
ar positiv till att vidareutveckla &aterrapporteringen. Regeringen anser
vidare att det &r viktigt att tillsynen bedrivs pa det satt som mojliggor storst
nytta och att, som Finansinspektionen framhaller, det &r viktigt att uppréatt-
halla principen att regler for en viss verksamhet galler lika for alla och att
alla foretag dérmed kan bli aktuella for en tillsynsaktivitet.

Konsumentverkets tillsyn

Regeringen instdmmer i Riksrevisionens beddémning att Konsument-
verkets arbete med att utveckla interna mal och intern styrning ger goda
forutsattningar for att bedriva ett effektivt konsumentskyddsarbete ocksé
pé det finansiella omradet.

Regeringen instdmmer &ven i bedémningen som gdrs nér det géller
forutsattningarna for Konsumentverket att, genom sina interna planerings-
och prioriteringsmodeller inklusive myndighetens arbete med att
identifiera och vardera konsumentproblem till grund for dessa, se till att
insatserna riktas mot de omraden dar konsumenterna upplever storst
problem.

Konsumentskyddet inom premiepensionssystemet

Regeringen instdimmer i Riksrevisionens beddmning att konsument-
skyddet inom premiepensionssystemet har forbattrats vasentligt genom de
atgarder som har vidtagits. Som Riksrevisionen konstaterar finns det dock
ett bestaende problem med att det svenska konsumentskyddet ar beroende
av faktorer som ibland ligger bortom svenska myndigheters kontroll.
Regeringen instdimmer i Riksrevisionens slutsats att det krévs tydligare
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krav inom EU-samarbetet pa att tillsynen bedrivs effektivt i alla medlems-
stater, for att konsumentskyddet ska kunna forbéttras.

Sekretessregler

Regeringen instdammer i Riksrevisionens bedémning att offentlighets- och
sekretesslagen (2009:400) kan innebara vissa hinder for ett effektivt
informationsutbyte mellan Finansinspektionen, Konsumentverket och
Pensionsmyndigheten. Som Riksrevisionen konstaterar bereds ocksa
fragan inom Regeringskansliet. | juni 2018 inkom en myndighetsgemen-
sam redovisning till Regeringskansliet fran Pensionsmyndigheten, Finans-
inspektionen och Konsumentverket avseende vilka sekretessregler som
géller for utlamnande av uppgifter mellan respektive myndighet. Myndig-
heternas redovisning utgor grunden for det pagaende arbetet inom
Regeringskansliet.

6 Regeringens atgiarder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Ett hogt skydd for konsumenter &r ett av de riksdagsbundna malen for
finansmarknadsomradet och en viktig fraga for regeringen. Aven for
konsumentomréadet ar val fungerande konsumentmarknader ett av de
riksdagsbundna malen. Med anledning av Riksrevisionens iakttagelser och
slutsatser har regeringen i regleringsbrevet for Finansinspektionen 2020
tydliggjort att myndigheten ska redovisa hur arbetet med effektiv
reglering, tillsyn, registrering och tillstindsprévning har bedrivits kopplat
till méalen for omradet samt effekterna av tillsynen och pa vilket satt
insatserna har bidragit till att uppna mélen. | regleringsbrevet ges Finans-
inspektionen darutover i uppdrag att ta fram nya indikatorer kopplade till
malet for finansmarknadsomradet om ett hogt konsumentskydd.

Regeringen anser vidare att samréd mellan myndigheter med
gemensamt tillsynsansvar ar viktigt och att det darfor ar positivt att Finans-
inspektionen tagit kontakt med Datainspektionen och Pensions-
myndigheten for att undersoka méjligheterna for ett utdkat samarbete och
informationsdelning. Inom de omrdden dar Finansinspektionen och
Datainspektionen har gemensamt tillsynsansvar pagar arbete saval
nationellt som inom EU, bl.a. férhandlingar om ett nytt av EU-direktiv om
hantering eller kop av krediter och om ianspraktagande av sakerheter,
analys av en hemstéllan frdn Datainspektionen och en myndighetsanalys
av Datainspektionen som genomfors av Statskontoret. Andringar i
myndigheternas instruktioner bor darfor avvaktas och inte genomforas i
nuléget.

I regleringsbreven for Finansinspektionen respektive Konsumentverket
och Pensionsmyndigheten finns, sedan flera ar, ett aterkommande
aterrapporteringskrav om att redovisa hur konsumenternas stallning pa
finansmarknaden stéarkts till f6ljd av samverkan mellan myndigheterna. |
regleringsbreven for Finansinspektionen och Konsumentverket finns aven
ett aterrapporteringskrav om att redovisa hur tillsyn utévas av att



kreditprovningar gors i enlighet med kraven i konsumentkreditlagen
(2010:1846) och hur det resulterat eller véntas resultera i ett hogt
konsumentskydd. Myndigheterna ska &ven i det arbetet redovisa hur
erfarenheter utbytts mellan myndigheterna. Regeringen har aven beslutat
om att genomfdéra forordningsédndringar som underlattar ett effektivt
informationsutbyte mellan Finansinspektionen och Konsumentverket.

I granskningen beskrivs statistik som visar pa en dkning i antalet ansok-
ningar om betalningsforelaggande fran finansiella foretag. Regeringen ser
allvarligt pa denna utveckling och har darfor vidtagit atgarder for att
skdrpa lagstiftningen om marknadsféring av kreditalternativ for betal-
ningar vid e-handel (prop. 2019/20:79).

For att starka konsumentskyddet har regeringen aven vidtagit en rad
ytterligare atgarder. Regeringen har remitterat en promemoria om starkt
konsumentskydd pa inlaningsmarknaden. Darutover har ny lagstiftning
inforts for forsakringsforetagens uttag av avgifter vid aterkop och flytt av
individuella personforsakringar. Vidare har en ny reglering for tjanste-
pensionsforetag inforts. Ny lagstiftning har ocksa inforts for att skapa ett
tryggt och hallbart premiepensionssystem i vantan pa att ett nytt regelverk
om upphandlat fondtorg ar pa plats.

Regeringen har dven vidtagit en rad atgarder i syfte att starka konsu-
mentskyddet genom de nya reglerna om marknader for finansiella
instrument (EU:s regelverk MiFID Il och MiFIR).

Sammantaget bedémer regeringen att myndigheternas insatser och de
atgarder som vidtagits eller kommer att vidtas av regeringen ar tillrackliga.
Med detta anser regeringen att Riksrevisionens rapport ar slutbehandlad.

Skr. 2019/20:128

13






Skr. 2019/20:128
Bilaga

- EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Konsumentskyddet
pa det finansiella omradet

— forutsattningar och statlig tillsyn

RIR 2019:32

RIKSREVISIONEN



Skr. 2019/20:128
Bilaga

Riksrevisionen ar en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den verksamhet
som bedrivs av staten. Vart uppdrag &r att genom oberoende revision skapa demokratisk
insyn, medverka till god resursanviandning och effektiv férvaltning i staten.

Riksrevisionen bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Denna rapport har
tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift 4r att granska hur effektiv den statliga
verksamheten &r. Effektivitetsgranskningar rapporteras sedan 2011 direkt till riksdagen.

RIKSREVISIONEN
]

ISBN 978-91-70806-541-1

RIR 2019:32

OMSLAGETS ORIGINALFOTO: MASKOT

TRYCK: RIKSDAGENS INTERNTRYCKERI, STOCKHOLM 2019

16



Skr. 2019/20:128
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

TILL RIKSDAGEN BESLUTAD: 2019-11-08
DNR: 3.1.1-2018-1375
RIR 2019:32

Hirmed éverlimnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
med mera foljande granskningsrapport:

Konsumentskyddet pa det finansiella omradet
— forutsattningar och statlig tillsyn

Riksrevisionen har granskat statens tillsyn och konsumentskyddet pa det
finansiella omradet. Resultatet av granskningen redovisas i denna
granskningsrapport. Den innehaller slutsatser och rekommendationer som avser
regeringen, Finansinspektionen, Konsumentverket och Pensionsmyndigheten.

Riksrevisor Stefan Lundgren har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor Per
Franzén har varit fsredragande. Revisionsdirektsr Jorgen Appelgren,
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medverkat i den slutliga handliggningen.

Stefan Lundgren
Per Franzén
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Sammanfattning och rekommendationer

Staten har ansvar f6r att de finansiella foretagen foljer de regelverk som ska
skydda och stirka konsumenterna pa det finansiella omradet. For att
konsumentskyddet ska bli hogt krivs att regeringen ger myndigheterna ritt
forutsittningar att bedriva tillsyn, att myndigheternas interna mal och processer
stodjer en dndamalsenlig tillsyn och att deras samarbete fungerar vil.

Finansinspektionen och Konsumentverket ansvarar for tillsynen pa omrédet,
medan Pensionsmyndigheten har ansvar f6r att administrera ett fondtorg f6r
premiepension. Datainspektionen har ansvar for tillsyn 6ver
kreditupplysningslagen samt delar av inkassolagen, men ingar inte

i granskningen.

Det finns konsumentskyddsaspekter inom flera olika regelomriden. I denna
rapport granskas statens tillsyn kopplad till regelverk som handlar om att
konsumenterna ska ges forutsittningar att fatta vilgrundade beslut baserade pa
relevant och begriplig information samt att finansiella foretag ska visa omsorg om
konsumenten och utgi frin deras behov och forutsittningar.

Tillsyn kopplad till finansiell stabilitet, marknadsmissbruk, penningtvitt och
terrorfinansiering granskas inte i denna rapport.

Granskningens resultat

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir att férutsittningarna stirkts for att
statens tillsyn ska bidra till ett hogt konsumentskydd pé det finansiella omradet.
Sedan Riksrevisionen granskade statens tillsyn pa det finansiella omradet 2006
har regeringens styrning blivit tydligare och myndigheterna har formulerat
interna mal och stirkt sina interna processer. Rapportering om konsument-
problem har férbittrats och regeringen har gett riksdagen skad mojlighet att
bedéma resultaten av statens dtgirder pa omréidet.

Trots férbattringarna konstaterar Riksrevisionen att genomgéingen av statistik
tyder pa att konsumenternas upplevda problem har 6kat under den senaste
femarsperioden.

Riksrevisionen ser ett antal atgirder som skulle kunna bidra till forbattrade
férutsittningar avseende statens tillsyn kring konsumentskydd p4 det finansiella
omradet. Bedémningen grundas pa nedanstdende iakttagelser.

RIKSREVISIONEN 5
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Kraftig regelexpansion och 6kade resurser till Finansinspektionen

Den globala finanskrisen 2008-2009 fsljdes av en kraftigt 6kad reglering pa det
finansiella omradet. Regleringen, som skett i globala forum, har frimst drivits pa
EU-niva. Regelexpansionen har medfért 6kad arbetsbérda inom bade
lagstiftnings- och tillsynsverksamheten. For att méta 6kade krav och nya uppgifter
har Finansinspektionens anslag nistan dubblerats de senaste sex aren.
Konsumentverkets tillsynsverksamhet och anslag har inte paverkats

i samma omfattning.

Regeringen har i begrinsad omfattning styrt budgetmedel for att paverka
omfattningen av den konsumentskyddande tillsynen pa det finansiella omradet.
Prioriteringsbeslut har i hog utstrickning delegerats till myndigheterna.

Regeringens styrning kan bidra till ytterligare tydlighet

Regeringens styrning har férbittrats sedan 2006, di Riksrevisionen senast
granskade omradet. Styrningen av Finansinspektionen har gjorts tydligare och
myndigheten ska numera drligen lamna en sirskild konsumentskyddsrapport till
regeringen. Regeringen har dven tydliggjort krav om samrad i fragor pa de
omraden dir Finansinspektionen och Konsumentverket har ett gemensamt
tillsynsansvar. Vi konstaterar dock att Datainspektionen inte omfattas av
motsvarande krav, trots att tillsynen enligt inkassolagen ir uppdelad mellan
Finansinspektionen och Datainspektionen.

Regeringen limnar sedan budgetpropositionen f6r 2016 en samlad redovisning till
riksdagen avseende malet f6r det finansiella systemet, dir ett hogt
konsumentskydd ingir.! Granskningen visar att redovisningen har utvecklats,
men att den skulle kunna goras med hogre precision om den utgick fran de

tre 6vergripande villkor som Finansinspektionen anser ska vara uppfyllda for att
ett hogt konsumentskydd ska vara uppnatt. Férutsittningarna f6r en bedémning
av konsumentskyddet skulle dven kunna stirkas om Finansinspektionen
analyserade dtgirdernas effekt. En mer detaljerad maluppfsljning och en tydligare
belysning av atgirdernas effekt skulle forbittra férutsittningarna att f6lja
kopplingen mellan mal, gjorda insatser och resultat, vilket

finansutskottet efterfragat.

Okad transparens kan stirka helhetssynen i Finansinspektionens
konsumentskyddande tillsyn

Aven Finansinspektionens styrning har férbittrats genom att de brutit ner
regeringens mal i tre villkor f6r ett hogt konsumentskydd. Myndigheten har ocksa
utarbetat en tillsynsstrategi som siger att tillsynen ska vara riskbaserad,
heltickande och kommunikativ. Det skapar forutsittningar f6r en effektiv tillsyn

1 En sirskild skrivelse [iamnades dven varen 2014, skr. 2013/14:210.
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samtidigt som det markerar att reglerna ska respekteras av alla. Det finns

ett samband mellan malen fér konsumentskyddet, de risker myndigheten
identifierar och de atgirder som vidtas. Inom omriden dir Finansinspektionen
inte upplever att regelverken ger tillrickligt stod har myndigheten framfort behov
av regelindringar.

Riksrevisionen ser emellertid utrymme for forbittringar. De tre villkor som
Finansinspektionen har utarbetat nir det giller ett hogt konsumentskydd foljs inte
upp. Myndigheten har stillt upp fi interna prestationsmal och det saknas mal for
antal genomforda kartliggningar, temaundersékningar och riktade
undersokningar. Redovisningen av den heltickande tillsynen ir inte konsekvent
och varierar 6ver tid. Det dr dirfor oklart om det bakomliggande syftet med den
heltickande tillsynen, nimligen att alla foretag 6ver tid blir féremal for tillsyn och
dirmed respekterar och f6ljer befintliga regler, uppnas. Betriffande den
riskbaserade tillsynen bedémer Riksrevisionen att det finns ett samband mellan
malen for konsumentskyddet, de risker som framkommer i riskanalysen och de
atgirder som Finansinspektionen vidtar. Samtidigt gar det inte att fa fram

en sammanstillning 6ver de atgirder som Finansinspektionen vidtagit eller
utfallet av tillsynen.

Det férekommer i enstaka fall att konsumentutvirderingar genomfors, men de
skulle kunna anvindas i hogre utstrickning for att utvirdera bade tillsynsatgirder
och regelférindringar. Det finns vidare iakttagelser om fortsatta
konsumentproblem trots atgirder frdn bade Finansinspektionen och regeringen
inom de riskomriden som Riksrevisionen valt att titta nirmare pa.

I franvaro av en konsekvent och tydlig redovisning av antalet tillsynsinsatser och
en utvirdering av dess konsekvenser ir det inte moijligt att bedoma tillsynens
effektivitet och produktivitet. For att mojliggéra en sidan bedomning ar det, vid
sidan av en utvecklad utvirdering av tillsynens effekt, betydelsefullt att det skapas
forutsittningar att f6lja upp konsumentskyddstillsynens resursforbrukning.

Konsumentverkets malstruktur och processer bedéms ge goda
férutsattningar men effektmalen bér féljas upp

Granskningen visar att Konsumentverket utvecklat interna mal och styrning med
utgadngspunkt fran det konsumentpolitiska malet. I den verksamhetslogik som
myndigheten tillimpar sedan 2017 har malet brutits ner i effektmal som anger
vilka effekter i samhillet som myndigheten vill uppna. Vi konstaterar samtidigt att
det dnnu inte gjorts ndgon utvirdering pa effektmalsnivi sedan den nya
verksamhetslogiken infordes 2017.

Till varje effektmal finns operativa resultatmal som verksamheten styrs och
planeras utifran. Konsumentverkets malstruktur med tillhérande processer fér
planering, prioritering och uppf6ljning ger myndigheten goda férutsittningar att
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bedriva ett effektivt konsumentskyddsarbete pa det finansiella omridet.
Myndighetens aterkommande konsumentrapport ger, tillsammans med den
interna planerings- och prioriteringsmodellen, f6rutsittningar for att insatserna
kan riktas mot de omriden dir konsumenterna upplever stérst problem.

Konsumentverkets resultatmal {6ljs inte upp for enskilda sakomraden.
Granskningen av manuellt framtagna uppgifter pekar dock pd att resultaten pa det
finansiella omradet ir tillfredsstillande. Intervjuer med branschorganisationer
och andra aktorer stodjer denna bedomning.

Konsumentskyddet inom premiepensionssystemet har forbattrats

Under lang tid har det funnits brister i konsumentskyddet inom
premiepensionssystemet. Enligt Pensionsmyndigheten har det férekommit
olagliga eller mycket olimpliga aktiviteter. De senaste dren har dock flera atgirder
vidtagits. Telefonf6rsiljning och marknadsféring av fonder och tjinster kopplade
till premiepensionsomradet har férbjudits. Vidare stills sedan november 2018
betydligt hogre krav pa de fonder som deltar pa fondtorget. Samarbetsavtalen som
tidigare var en halv A4-sida ir idag 53 sidor. Nytt 4r dven att Pensionsmyndigheten
har en lspande uppfsljning av att bolagen efterlever kraven. Vi bedsmer att de
atgirder som vidtagits visentligt stirkt konsumentskyddet inom
premiepensionssystemet.

Sekretessregler utgér hinder for effektiv samverkan

Riksrevisionen konstaterar att offentlighets- och sekretesslagen (2009:400) sitter
vissa hinder for ett effektivt informationsutbyte mellan de tre granskade
myndigheterna. Bedomningen delas av savil myndigheterna sjilva som av
Statskontoret som undersékt frigan. Oversynen av gillande
sekretessbestimmelser bereds f6r nirvarande i Regeringskansliet.

Vi konstaterar att det saknas ett samarbetsavtal mellan Finansinspektionen och
Pensionsmyndigheten. Det skulle kunna tydliggéra respektive myndighets ansvar
och formerna f6r samverkan. Motsvarande samarbetsavtal skulle dven kunna
tydliggéra ansvarsférdelningen mellan Finansinspektionen och Datainspektionen.
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Rekommendationer

Mot bakgrund av granskningens iakttagelser rekommenderar Riksrevisionen
regeringen att:

o tydliggora krav pd samrad pa de omraden dir myndigheterna har
gemensamt tillsynsansvar i instruktionen till Finansinspektionen och
Datainspektionen

e att 6verviga framtagande av forslag till forindrade sekretessbestimmelser si
att dessa inte utgor ett hinder f6r informationsutbyte mellan myndigheterna.

Om regeringen 6nskar se en prioritering av tillsynen pa konsumentskydds-
omradet bor regeringen dirtill:

o stilla krav pd att Finansinspektionen aterredovisar effekten av tillsynen

e ge Finansinspektionen i uppdrag att ta fram indikatorer avseende de
tre overgripande villkor som myndigheten anser ska vara uppfyllda for att
ett hogt konsumentskydd ska uppsta

e overviga att inkludera ovannimnda i redovisningen till riksdagen.

Riksrevisionen rekommenderar Finansinspektionen att:

o vidareutveckla styrningen och uppféljningen av den heltickande tillsynen for
att sikerstilla jamforbarhet 6ver tid och att det bakomliggande syftet med
den heltickande tillsynen uppnés

o vidareutveckla styrningen och uppféljningen av den riskbaserade tillsynen
genom
— att utarbeta prestationsmal for de olika tillsynsaktiviteterna
— analysera utfallet och effekten av tillsynen.

Riksrevisionen rekommenderar Konsumentverket att utvirdera uppfyllelsen av
myndighetens effektmal.

Riksrevisionen rekommenderar Finansinspektionen och Pensionsmyndigheten
att sluta en 6verenskommelse om samarbete i syfte att tydliggora respektive
myndighets ansvar och former f6r samverkan.
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskningen

Finansiella produkter och tjinster anvinds i princip av alla i samhillet. Utan
effektiva losningar fér sparande, ldn, betalningar och forsikringar skulle det
moderna sambhillet inte kunna fungera och utvecklas. Utbudet av finansiella
produkter och tjinster ir stort och férindras éver tid. Konsumentens val av
produkter och tjinster kan fa stor privatekonomisk betydelse samtidigt som
beslutsfattandet manga ganger uppfattas vara svart.2 Konsumenten har

ett patagligt informations- och kunskapsunderlige i forhallande till de
finansiella aktorerna.

Riksdagen har beslutat att det ska finnas ett hogt skydd f6r konsumenter pa det
finansiella omradet.> Ansvaret f6r att milet uppnas delas frimst mellan
regeringen, Finansinspektionen och Konsumentverket. Pensionsmyndigheten
ansvarar for att administrera ett fondtorg fér premiepension. Datainspektionen
har en begrinsad roll dd myndigheten delar tillsynsansvar f6r inkassolagen med
Finansinspektionen samt har tillsynsansvar 6ver kreditupplysningslagen.

For att nd malet om ett hogt konsumentskydd anvinds regelverk, tillstands-
givning, tillsyn och finansiell folkbildning. Regeringen redovisar arligen
maluppfyllelsen om ett hogt konsumentskydd for riksdagen. I behandlingen av
redovisningen har riksdagen efterfragat en tydligare redovisning av kopplingen
mellan mél, gjorda insatser och resultat.*

Den globala finanskrisen 2008-2009 fsljdes av en kraftigt okad reglering pa det

finansiella omradet. Regleringen tar i stor utstrickning sikte pa finansiell stabilitet

och okat internationellt samarbete, men de konsumentskyddande regelverken har
ocksa byggts ut. Sedan finanskrisen har regelverk och tillsyn kopplad till finansiell
stabilitet statt i fokus.5 Att de grundliggande funktionerna betalningsférmedling,

kapitalforsorjning och hantering av risk kan uppritthallas innebir i sig en trygghet

t6r konsumenter. Fokuseringen pa finansiell stabilitet kan dock ha inneburit att
tillsynen av de regelverk som ska skydda och stirka konsumenten pa andra sitt
fatt sta tillbaka. De regelverk och den tillsyn som kan ha fatt sti tillbaka handlar

2 Detta styrks bland annat av Konsumentverkets arliga konsumentrapporter dar marknaderna fér
férsakrings-, bank- och finanstjanster genomgéaende placeras bland de mest problematiska
konsumentmarknaderna (tillsammans med telekomtjénster).

3 Det finansiella omradet omfattar produkter och tjinster som tillhandahalls av banker,
forsakringsbolag och andra finansiella aktérer.

4 | bet.2014/15:FiU8 s.19-20 och bet. 2016/17:FiU2 s.8.

5 | rapporten Finansiell stabilitet — makrotillsyn pd ritt scitt? (RIR 2018:2) granskade Riksrevisionen hur
makrotillsynen genomférs och hur berérda myndigheter samverkar i fragor som rér makrotillsynen.
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om att konsumenter ska fi relevant och begriplig information samt att finansiella
foretag ska visa omsorg om konsumenter och utgé fran deras behov
och férutsittningar.

Senast Riksrevisionen granskade statens tillsyn och konsumentskyddet pa det
finansiella omradet var 2006.5 I denna granskning rekommenderades regeringen
bland annat att ange gemensamma mal f6r myndigheterna utifran vilka resultat
och effekter som kan mitas och f6ljas upp over tid. Regeringen rekommenderades
iven att ge myndigheterna i uppdrag att géra regelbundna analyser av risker for
konsumenter pa de finansiella marknaderna. Rekommendationerna till
Finansinspektionen och Konsumentverket avsig bland annat att konkretisera de
mal for konsumentskyddet som uttrycks i lagar och regleringsbrev samt att
precisera en strategi fér hur dessa mal ska nas genom myndigheternas
konsumentinriktade tillsyn. Behov av tydligare ansvarsférdelning och skad
samverkan lyftes ocksd fram.” Riksrevisionens tidigare rekommendationer bor
fsljas upp.

Mot denna bakgrund anser Riksrevisionen att det 4r motiverat att granska statens
tillsyn och konsumentskyddet pa det finansiella omréadet.

1.2 Syfte och fragestillningar

Granskningen syftar till att besvara frigan om statens tillsyn, givet nuvarande
lagar och férordningar, ger forutsittningar for ett hogt konsumentskydd pa det
finansiella omradet.

Granskningens fragestillningar ir:

e Har regeringen skapat forutsittningar for att statens tillsyn ska kunna leda
till ett hogt konsumentskydd pa det finansiella omradet?

e Har Finansinspektionen och Konsumentverket skapat forutsittningar for att
tillsynen ska bidra till ett hogt konsumentskydd pa det finansiella omradet?

o [vilken utstrickning har staten vidtagit atgirder for att stirka
konsumentskyddet inom premiepensionssystemet?

o Ivilken utstrickning bidrar Finansinspektionens, Konsumentverkets och
Pensionsmyndighetens samverkan till ett hogt konsumentskydd pa det
finansiella omradet?

Ambitionen ir att med huvudfokus pa statens tillsyn folja styr- och effektkedjan
avseende konsumentskyddet pa det finansiella omrédet, vilket illustreras i figur 1.
Utgidngspunkten ir att en dndamalsenlig tillsyn leder till stirkt méaluppfyllelse.?

6 Riksrevisionen, Konsumentskyddet inom det finansiella omradet — fungerar tillsynen? (RiR 2006:12).

7| Riksrevisionens rapport Vem tar ansvar? — Statens tillsyn av information pa tjinstepensionsmarknaden
(RiR 2012:16) gjordes liknande iakttagelser.

8 Under perioder da omfattande regelverk tillkommer eller férindras kan det vara motiverat att
andelen tillsyn minskar eftersom regelverk fasas ut och ersitts.
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Riksrevisionen ir samtidigt medveten om att en tillsynsmyndighets olika
verksamhetsomraden och verktyg hinger samman och styrs utifrin samma
overgripande mal. Granskningen gor inte ansprak pa att fanga upp allt
tillsynsarbete som har koppling till konsumentskyddet pa det finansiella omradet.
Avgrinsningarna beskrivs i avsnittet nedan.

Figur 1 Styr- och effektkedja
Mal
Ett hogt skydd
fér konsumenter

Regeringens uppféljning Regeringens styrning
redovishing i instruktion och
budgetpropositionen regleringsbrev

Myndigheternas Myndigheternas
uppféljning av tillsyn styrning av tillsyn
sérskilda rapporter m.m. strategi, processer etc.

Myndigheternas
operativa tillsyn

1.3 Avgrédnsningar

Granskning ir avgrinsad till tillsyn kopplad till konsumentskyddande regelverk pa
det finansiella omradet. De regelverk som asyftas handlar om att konsumenterna
ska ges forutsittningar att fatta vilgrundade beslut baserade pa relevant och
begriplig information och att finansiella foretag ska visa omsorg om konsumenten
och utgd fran dess behov och forutsittningar. De enskilda regelverken,
tillstdndsgivning och finansiell folkbildning ir inte foremal f6r granskningen.

Granskningen avser inte heller tillsyn kopplad till omrédena finansiell stabilitet,
marknadsmissbruk, penningtvitt och terrorfinansiering, 4ven om det finns
konsumentskyddsaspekter inom dessa omriden.

Konsumentskydd i form av insittningsgaranti och investerarskydd som trider
i kraft nir ett finansiellt institut férsatts i konkurs och de rittsvardande
myndigheternas insatser omfattas inte heller av granskningen.

Diremot berér granskningen den sammanlagda regelmingden och dess
utformning da dessa utgér centrala forutsittningar for tillsynsarbetet.

RIKSREVISIONEN 13
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Datainspektionen ir inte granskningsobjekt, men berérs av granskningen da
myndigheten har delat tillsynsansvar 6ver inkassolagen tillsammans med
Finansinspektionen. Datainspektionen har 4ven tillsynsansvar éver
kreditupplysningslagen.

1.4 Bedomningsgrunder

Granskningen har genomfé6rts med utgangspunkt fran riksdagens mal for det
finansiella systemet: "Det finansiella systemet ska vara stabilt och priglas av

ett hogt fortroende med vil fungerande marknader som tillgodoser hushillens och
foretagens behov av finansiella tjinster samtidigt som det finns ett hogt skydd for
konsumenter.” Budgetlagens grundliggande krav pa hog effektivitet och god
hushéllning i statlig verksamhet 4r en annan évergripande bedomningsgrund.?

1.4.1 Utgangspunkt fér bedomning av regeringens styrning

For att bedoma om regeringen skapat forutsittningar for att statens tillsyn ska
kunna leda till ett hégt konsumentskydd pa det finansiella omradet har
Riksrevisionen utgatt fran de principer som riksdagen behandlat i den
forvaltningspolitiska propositionen.!® I propositionen anges bland annat att
statens styrning bor vara tydlig och resultatinriktad. Tydlig styrning innebir bland
annat att mal och uppgifter till myndigheterna formuleras si att respektive
myndighet har rimliga mojligheter att kunna genomféra uppdraget pa

ett tillfredsstillande sitt."!

1.4.2 Utgangspunkt for bedomning av myndigheternas tillsyn

For att bedoma om Finansinspektionen och Konsumentverket skapat
forutsittningar for att tillsynen ska bidra till ett hogt konsumentskydd pa det
finansiella omradet har Riksrevisionen utgatt frin regeringens skrivelse En tydlig,
rittssiker och effektiv tillsyn, vilken riksdagen har stillt sig bakom.'2 I skrivelsen
framgar bland annat att tillsyn avser sjilvstindig granskning for att kontrollera om
tillsynsobjekten uppfyller krav som foljer av lagar och andra bindande foreskrifter.

Utover att tillsynen ska sikerstilla att tillsynsobjekten foljer gillande regelverk ska
tillsynen vara effektiv och bidra till att riksdagens mal f6r verksamhetsomradet
uppnds. Om regelverken har brister bor initiativ tas for att utveckla regelverket.

For att konkretisera detta har Riksrevisionen i denna granskning utgatt fran att
en effektiv tillsyn kinnetecknas av tydliga och anvindbara verksamhetsmal,

9 1kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

10 Prop.2009/10:175, bet.2009/10:FiU38, rskr.2009/10:315.
" 1bid.

12 Skr.2009/10:79, bet.2009/10:FiU12, rskr.2009/10:210.
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en effektiv tillsynsprocess och en uppféljning som skapar forutsittningar for att
bedoma tillsynens resultat och effektivitet.

Riksrevisionen utgar vidare frin att en effektiv tillsynsprocess innehaller ett antal
steg. Det forsta steget innebir att risker for bristande méluppfyllelse eller
regelefterlevnad fingas upp och kartliggs. Direfter bor det finnas dndamélsenliga
principer och en analys som sorterar ut vilka risker som ska prioriteras. I nista
steg krivs att de risker som identifierats underssks. Till sist behévs ndgon form av
atgird for att komma till ritta med eventuella problem samt uppf6ljning av
genomférda atgirder.13

1.4.3 Utgangspunkt fér bedémning av statens atgirder
inom premiepensionssystemet

For att bedoma statens atgirder for att stirka konsumentskyddet inom
premiepensionssystemet har vi utgatt ifrdn de insatser som genomforts for att
komma tillritta med de oegentligheter som foérekommit inom premiepensions-
systemet. Vidare féljer vi hur kundernas klagomal inom premiepensionssystemet
utvecklats efter att fordndringarna genomforts.

1.4.4 Utgangspunkt fér bedosmning av myndigheternas samverkan

For att bedoma om Finansinspektionens, Konsumentverkets och
Pensionsmyndighetens samverkan har bidragit till ett hégt konsumentskydd pa
det finansiella omradet har Riksrevisionen utgatt fran férvaltningslagen
(2017:900), dir det framgar att myndigheter ska samverka med andra myndigheter
inom sitt verksamhetsomrade.* En motsvarande bestimmelse finns idven

i myndighetsforordningen, dir det framgar att myndigheter genom samarbete ska
ta till vara de fordelar som kan vinnas f6r enskilda och f6r staten som helhet.1s

1.5 Metod och genomférande

Regeringens och myndigheternas styrning och uppfoljning granskas genom
dokumentstudier kompletterade med intervjuer. Statistik 6ver antalet genomforda
tillsynsaktiviteter och férbrukade resurser har samlats in och analyserats.
Dirutover har flera rekommendationer fran rapporten Konsumentskyddet inom det
finansiella omradet — fungerar tillsynen? (RiR 2006:12) {6ljts upp.

For att fanga upp en bred bild av hur aktsrer pa finansmarknadsomradet uppfattar
myndigheternas tillsyn kring konsumentskydd har projektgruppen genomfort
tjugo moten med olika aktorer pd marknaden. Totalt har individuella méten med

13| Riksrevisionens granskning av statens tillsyn av information pa tjdnstepensionsmarknaden
(RiR 2012:16) anvindes liknande bedémningsgrunder.

14 8§ forsta stycket férvaltningslagen (2017:900).

15 6 § andra stycket myndighetsférordning (2007:515).
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sju branschféreningar, tta finansiella féretag och fem foretridare fran
konsumentsidan hillits (se referenslista).

En viktig utgdngspunkt vid métena har varit att fa aktorernas faktiska syn kring
tillsynsmyndigheternas arbete. De forutsittningar som stilldes upp i samband
med motena var dirfor att aktorens dsikter skulle hallas anonyma. De viktigare
iakttagelserna fran motena har sammanstillts och sorterats in under rubriker
kopplade till styr- och effektkedjans olika delar. Under analysfasen har sparbarhet
uppritthallits i forhallande till respektive métesanteckning. For att skydda
anonymiteten har sparbarheten tagits bort i den slutversion som sparats i akten.

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av projektledaren Per
Franzén och projektmedarbetarna Alexander von Gussich och Jérgen Appelgren.
Tidigare generaldirektsr och riksrevisor Claes Norgren har varit referensperson
och gett synpunkter pa savil ett granskningsuppligg som ett utkast

till granskningsrapporten.

Ett seminarium har hallits och seminariedeltagare har gett synpunkter pa

ett utkast till granskningsrapporten. Foretridare for Regeringskansliet
(Finansdepartementet och Socialdepartementet), Finansinspektionen,
Konsumentverket, Pensionsmyndigheten och Datainspektionen har fatt tillfille att
faktagranska och limna synpunkter pa ett utkast till granskningsrapporten.

1.6 Rapportens disposition

Kapitel 2 innehaller en beskrivning av de informationsproblem som konsumenter
moter pa det finansiella omradet. Vidare redovisas statistik avseende de
storsta problemomradena.

Kapitel 3 beskriver riksdagens mal och regeringens styrning avseende
konsumentskyddet pa det finansiella omradet. Hir beskrivs dven hur regeringen
redovisar uppfyllelsen av riksdagens mal. Kapitlet behandlar fragestillningen om
regeringen skapat forutsittningar for ett hogt konsumentskydd pa det

finansiella omradet.

Kapitel 4 ger en kort beskrivning om marknadsaktorernas syn pa de
konsumentskyddande regelverken och Finansinspektionens agerande.

Kapitel 5 och 6 handlar om hur Finansinspektionen respektive Konsumentverket
bedriver sitt konsumentskyddande tillsynsarbete. Har behandlas fragestillningen
om respektive myndighet skapat férutsittningar for att tillsynen ska bidra till

ett hogt konsumentskydd pa det finansiella omradet.

Kapitel 7 beskriver konsumentskyddet inom premiepensionssystemet och
behandlar fragestillningen om i vilken utstrickning statens atgirder pa senare ar
bidragit till att stirka konsumentskyddet inom premiepensionssystemet.
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Kapitel 8 behandlar fragestillningen om i vilken utstrickning
Finansinspektionens, Konsumentverkets och Pensionsmyndighetens samverkan
bidragit till ett hogt konsumentskydd pa det finansiella omradet.
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2 Konsumentproblem pa det finansiella
omradet

Kapitlet beskriver varfor finansiella beslut har stor betydelse for konsumenter.
Problembilden forstirks av att manga har begrinsad kunskap pd omradet. Vidare
redogors for statistik éver de problem konsumenten méter pa det

finansiella omradet.

2.1 Finansiella beslut kan vara svaréverskadliga och leda
till stora konsekvenser

De svenska hushallen har betydande finansiella tillgdngar och skulder, vilka har
vuxit ganska kraftigt under 2010-talet. Totalt hade hushéllen nistan

3 200 miljarder kronor i aktier och fondandelar vid utgdngen av 2018. Dirtill
uppgick forsikringssparandet till cirka 5 000 miljarder kronor. Dessa tillgdngsslag
vixte med drygt 50 respektive 64 procent under perioden 2010-2018. Hushallens
skulder vixte under samma period med 53 procent eller med cirka 1 500 miljarder
kronor, och uppgick till nirmare 4 400 miljarder kronor vid utgangen av 2018.16

Finansiella beslut kan fa stora ekonomiska konsekvenser f6r en individ eller
familj. Det finns samtidigt en allmin trend i samhallet att limna kollektiva
losningar till f6rman f6r individuella. Inom det finansiella omradet behéver
individen till exempel ta stillning till hur premiepensionen ska placeras.
Detsamma giller for manga tjinstepensioner. Forr var tjinstepensionerna ofta
formansbestimda, men i 6kad utstrickning ir det individens egna placeringsval
som avgor pensionens storlek. Vidare har det under senare ar blivit littare att lana
mindre belopp, dir den effektiva rintekostnaden kan vara betydande i férhillande
till lanesumman. Komplexa produkter som tidigare bara anvindes av
professionella aktorer riktas numera &ven till privatpersoner. Vikten av finansiell
forstielse har dirfor okat over tid.

Enligt en rapport som omfattar nistan alla virldens linder ligger Sverige
tillsammans med Norge och Danmark i topp vad giller finansiell forstielse.l”
Andra studier bekriftar bilden av att Sverige star sig vil i en internationell kontext.
Icke desto mindre ir det en inte obetydlig del av befolkningen som har svaga

16 SCB, Finansrikenskaperna.
17 Klapper, Lusardi, van Oudheusden, "Financial Literacy Around the World: Insights from the
Standard & Poor’s ratings services global financial literacy survey”, himtad 2019-08-20.
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kunskaper i matematik och begrinsad finansiell forstéelse.’ Olika individer har
dirtill olika intresse och engagemang f6r finansiella fragestillningar.

Konsumenter har i méanga fall begrinsad kunskap pé det finansiella omradet och
de befinner sig ofta i ett informationsunderlige gentemot siljaren av finansiella
tjanster. Dirtill har produkterna i manga fall blivit mer komplexa vilket ckat
konsumenternas informationsunderlige. Samtidigt finns det potentiella
intressekonflikter inbyggda i radgivningsverksamheten. Ekonomiska incitament,
sdsom interna forsiljningsmal eller forsiljningsrelaterade ersittningar, har
emellanit varit styrande. De rad som f6rsiljare av finansiella tjinster ger kan
darfor komma att sti i strid med konsumentens egentliga behov och énskemal.

2.2 Konsumenternas problem pa det finansiella omradet

Varken Finansinspektionen eller Konsumentverket tar 16pande in statistik 6ver
vad konsumenter anser om behandlingen de far pa de finansiella marknaderna.
Savil Finansinspektionen som Konsumentverket far kunskap om
konsumentproblem pi det finansiella omradet genom deltagande i styrelserna for
Konsumenternas Bank- och finansbyra och Konsumenternas Forsikringsbyra.!
Myndigheterna tar 4ven del av statistik frin Allminna reklamationsnimnden
(ARN) om de irenden som behandlas dir. Konsumentverket 4r representerat

i ARN:s insynsrad och jurister fran myndigheten ir ledaméter i nimndens
avdelningar. Finansinspektionen och Konsumentverket tar ocksa direkt del av de
konsumentproblem som uppenbaras i de drenden som de sjilva handligger samt
genom sin omvirldsbevakning.

Det finns tecken pi att konsumenterna inte 4r néjda med hur aktérerna pa den
finansiella marknaden beter sig. Konsumentverket ger sedan 2013 ut
Konsumentrapporten som beskriver liget for Sveriges konsumenter. De senaste
fem édren har bank- och finanstjinster respektive forsikringar uppfattats som

tvd av de mest problematiska marknaderna for konsumenterna.? Klagomalen som
registrerats hos de fyra storbankerna skade med drygt 150 procent mellan

2014 och 2018 (se figur 2). De storsta problemen upplever kunderna ir relaterade
till kortbetalningar. Detta hianger samman med att Sverige 4r ett av de linder som
har ligst kontantanvindning och hogst antal kortbetalningar per person och ar.

18 Bara varannan person svarade ritt pa féljande fraga: En bilhandlare erbjuder en begagnad bil for
60 000 kronor. Det ir tva tredjedelar av vad den kostade som ny. Hur mycket kostade bilen som ny?
Vidare férstod 30 procent inte att kopkraften pa ett sparat belopp minskar om bankrantan ir ligre dn
inflationen. Finansinspektionen, Hiilften av konsumenterna saknar grundliggande finanskunskap, 2015.

19 Bada konsumentbyraerna drivs som stiftelser. Bakom Konsumenternas Bank- och finansbyra star
Konsumentverket, Finansinspektionen, Svenska Bankféreningen, Fondbolagens Férening och
Svenska Fondhandlareféreningen. Bakom Konsumenternas Férsakringsbyra star Konsumentverket,
Finansinspektionen och Svensk Forsakring. Verksamheterna finansieras av branscherna.

20 Konsumentverket, Konsumentrapporten for aren 2013-2018.
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Under de sista tva aren, 2017-2018, dyker gruppen internet/mobil/Swish upp som
ett betydande problemomrade enligt klagomalsstatistiken.

Figur 2 Konsumenternas klagomal hos de fyra storbankerna, index 2014 = 1002
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Kélla: Nordea, Svenska Handelsbanken, SEB och Swedbank.

Ett annat tecken pi att kunderna inte blir mer néjda med sina banker 6ver tid
finns i mitningar av Svenskt Kvalitetsindex. Deras index kundnsjdhet bank var
2017 pa den tredje ligsta nivan sedan mitningarna inleddes 1989. Indexet steg
2018 men lig under genomsnittsvirdet f6r hela perioden.

Antalet drenden hos ARN som beror den finansiella marknaden har ocksd okat
markant. Under perioden 2014-2018 tkade antalet drende i den kategorin med
230 procent. Bara under 2018 steg antalet drenden med 6ver 80 procent. Det var
framforallt drenden rérande bank-id-bedrigerier som dkade mycket kraftigt. Aven
SwedSec har haft en kraftig skning av antalet beslut i disciplinnimnden, en
uppging fran 19 till 50 under den senaste femarsperioden.2 Antalet aterkallade
licenser har ocksa okat.

En indikation pi bristande informationsutbyte mellan konsumenter och
finansiella foretag dr att av de cirka 1,2 miljoner ansékningar om
betalningsforeliggande som inkom till Kronofogdemyndigheten 2017, kom
mellan en fjirdedel och en tredjedel fran finansiella bolag. Beloppsmissigt var det

21 Det &r stora skillnader mellan antalet klagomal hos de olika bankerna. Eftersom det inte finns ndgon
tydlig svensk féreskrift om vad som ska raknas som ett klagomal ar det upp till bankerna att sjilva
gora en bedémning av vad som utgér ett klagomal. Antalet registrerade klagomal skiljer sig at s&
kraftigt mellan bankerna att vi bedomt att det skulle vara missvisande att lagga ihop dem och
redovisa pa en aggregerad niva. Istallet har vi indexerat varje banks klagomalsdata. Ar 2014 har satts
till indexvirdet 100. Det som redovisas i diagrammet 4r ett (oviktat) genomsnitt av de olika
bankernas index.

22 SwedSec bildades 2001 av Svenska Fondhandlareféreningen, som ar branschorganet fér féretag som
star under Finansinspektionens tillsyn och ir aktiva pa virdepappersmarknaden. SwedSec
tillhandahaller licensiering av anstillda pa den svenska finansmarknaden. Omkring 190 féretag 4r
anslutna till SwedSec och éver 23 000 av deras anstillda &r aktiva licenshavare.
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mer in hilften som hirrérde fran finansiella bolag.2? Det finns indikationer pa att
vissa betalbolag medvetet har svarforstidda avtal som leder konsumenten att vilja
delbetalning dven nir det inte varit deras avsikt. Det har framkommit att det
siljande bolaget ibland fir ersittning fran betalbolaget relaterat till de
kreditintikter som betalbolaget erhaller.2*

Ur ett konsumentperspektiv bor avgiften vara skilig utifrin det siljande foretagets
kostnader for att utfora tjinsten. Mot den bakgrunden synes provisioner pa upp
till 30 procent till férsikringsmiklare? vid f6rsiljning av vissa produkter indikera
att konsumentskyddet 4r svagt pa delar av de finansiella marknaderna.

Data fran nagra andra aktorer ger en nagot ljusare bild. Antalet drenden som
Konsumentverket behandlat inom omréidet finansiella tjinster understeg 100 per
ar under 2017-2018 jimfort med det dubbla antalet dren 2014-2015. Till en del
beror detta pa dndrat redovisningssitt och andra aspekter, men trenden ir
nedatgiende. Konsumenternas Forsikringsbyrd har mottagit en jimn niva pa
klagomal, omkring 6 000 per ar, under den senaste femarsperioden.
Systerorganisationen Konsumenternas Bank- och finansbyra har registrerat

en viss arlig uppgang i antalet klagomal under perioden 2014-2018. Antalet
drenden 2018 var 2 848, vilket 4r pd samma niva som genomsnittet for

perioden 2005-2013.

Sammantaget ir bilden av konsumenternas upplevda problem inte helt entydig,
men utvecklingen inom vissa segment indikerar att konsumenternas problem pa
de finansiella marknaderna har skat under den senaste femérsperioden. Problem
som konsumenter kan vara omedvetna om, till exempel dyra bolédn och fonder
eller dalig radgivning, fingas inte nédvindigtvis upp i statistiken. Noteras bor
dven att upplevda konsumentproblem och klagomal dven kan bygga pa faktorer
som ligger utanfér myndigheternas tillsynsansvar. Exempel pd detta kan vara
missnéje kring bankernas service, teknisk support och dppettider.

23 E-post fran Kronofogdemyndigheten 2019-06-13.
24 Artikel i Dagens Industri 2019-10-01.
25 Finansinspektionen, Konsumentskyddsrapport 2019.
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3 Riksdagens mal och regeringens styrning
och uppféljning

I detta kapitel behandlas fragestillningen om regeringen har skapat
forutsittningar for att statens tillsyn ska kunna leda till ett hogt konsumentskydd
pa det finansiella omradet. Behandlingen tar frimst sin utgdngspunkt fran det
specifika malet om ett hogt skydd fér konsumenter pa det finansiella omrédet.
Det generella malet for konsumentpolitiken beskrivs ocksa.

3.1 Riksdagens mal

3.1.1 Mal fér det finansiella systemet

Under utgifisomride 2 har riksdagen beslutat om tre olika mal for
finansmarknadsomréadet.26

o Det finansiella systemet ska vara stabilt och priglas av hogt fértroende med
vil fungerande marknader som tillgodoser hushillens och féretagens behov
av finansiella tjinster samtidigt som det finns ett hogt skydd f6r
konsumenter.

o Det finansiella systemet ska bidra till en héllbar utveckling.

o Statens finansforvaltning ska bedrivas effektivt.

I det forsta av malen ingdr att det ska finnas ett hogt skydd f6r konsumenter.
Malformuleringen i denna forsta strecksats har varit oforindrad sedan 2013 da
riksdagen, efter forslag fran regeringen, beslutade att renodla det tidigare malet
som var en blandning av mal och medel. Utéver renodlingen kompletterades
malet med behovet av vil fungerande marknader.?”

Den del av malet som avser ett hogt skydd for konsumenter motiveras av att
konsumenten ofta ir i ett kunskaps- och informationsunderlige gentemot de
foretag som tillhandahaller finansiella tjinster. Det ir dirf6r angeliget att de
statliga insatserna inriktas pa att de finansiella féretagens information och
radgivning ska sitta konsumenternas intressen fraimst. Konsumenternas
kunskaper inom omradet 4r ocksa viktiga och bor stirkas.

26 De nuvarande malen beslutades efter férslag i budgetpropositionen fér 2016 (prop.2015/16:1,
utg.omr.2, bet.2015/16:FiU2, rskr.2015/16:118).

27 Forslag i budgetpropositionen fér 2013 (prop.2012/13:1, utg.omr.2, bet.2012/13:FiU2,
rskr.2012/13:132).
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3.1.2 Mal for konsumentpolitiken

Under utgifisomride 18 har riksdagen beslutat om foljande generella mal for
konsumentpolitiken:

e Vil fungerande konsumentmarknader och en miljomaissigt, socialt och
ekonomiskt hallbar konsumtion.

Malet motiveras av att det ofta rdder en obalans i kunskap om produkter och
erbjudanden pa konsumentmarknaderna. Detta kan fi negativa konsekvenser for
bade konsumenterna och marknadernas funktionssitt. Genom att motverka
osunda affirsmetoder och stirka konsumenterna med hjilp av lagstadgade
rittigheter och ett relevant konsumentstéd kan konsumentpolitiken bidra till vil
fungerande konsumentmarknader. Det nuvarande konsumentpolitiska malet
toreslogs i budgetpropositionen f6r 2016 och giller sedan 2017.28 Det tidigare
malet bedomdes vara for snivt eftersom det enbart tog sikte pd konsumenternas
makt och moijlighet att gora val.2? Dessutom anférdes att ett konsumentpolitiskt
mal dven bor inbegripa hallbarhetsaspekter.

3.2 Regeringens styrning

Riksdagens mélformuleringar 4r allmint hallna och tillsynens roll och hur mélen
ska uppnas eller f6ljas upp specificeras inte. Regeringen har dirmed ett relativt
stort handlingsutrymme att utforma styrningen till myndigheterna.

I myndighetens instruktion anges mal f6r verksamheten, ansvarsomraden,
uppgifter och adterkommande aterrapporteringskrav. Det arliga regleringsbrevet
innehéller forutom mal och dterrapporteringskrav dven uppdrag samt
finansiering. Riksdagen beslutar om myndighetens anslag, men det 4r via
regleringsbrevet som den érliga finansieringen gors tillginglig. I regleringsbrevet
kan regeringen inom ramen for riksdagens beslut ange sirskilda villkor kring hur
myndigheten ska anvinda de tilldelade medlen. I bilaga 1 redogérs f6r hur
regeringen via instruktioner och regleringsbrev styrt Finansinspektionen,
Konsumentverket och Pensionsmyndigheten avseende konsumentskydd pa det
finansiella omrédet.

28 Budgetpropositionen fér 2016 (prop.2015/16:1, utg.omr.18, bet.2015/16:CU1, rskr.2015/16:76).

29 Det tidigare konsumentpolitiska malet godkindes av riksdagen 2007 och bekriftades genom
ett riksdagsbeslut hésten 2008 efter en férandring av indelningen inom statsbudgetens
utgiftsomraden (prop.2007/08:1, utg.omr.18, bet.2007/08:CU1, rskr.2007/08:106 och
prop.2008/09:1, utg.omr.18, bet.2008/09:CU1, rskr.2008/09:118).
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3.3 Regeringens redovisning av maluppfyllelsen

Regeringen ska i budgetpropositionen arligen limna en redovisning av de resultat
som uppnatts i verksamheten i férhallande till de av riksdagen beslutade malen.3
Nedan framgér en beskrivning av hur regeringen redovisar maluppfyllelsen kring
ett hogt konsumentskydd.

3.3.1 Regeringen och Finansinspektionen har definierat ett hogt
konsumentskydd pa liknande satt

Regeringens utvirdering av malet f6r det finansiella systemet, dir ett hogt
konsumentskydd ingar, har sin bakgrund i finansutskottets behandling av
budgetpropositionen for 2012.31 I betinkandet lyfte utskottet fram att det fanns
en osikerhet om konsekvenserna av den radande ekonomiska krisen rérande de
finansiella systemen, instituten i Sverige och tillsynen 6ver dem. Utskottet
foreslog dirfor att regeringen under 2014 skulle dterkomma till riksdagen med
en resultatskrivelse for 2012 och 2013 avseende det finansiella systemet i de delar
som giller effektivitet, stabilitet, konsumentskydd, reglering och tillsyn.

I maj 2014 6verlimnade regeringen en resultatskrivelse avseende det finansiella
systemet.32 I skrivelsen beskrivs medel och atgirder som regeringen och berdrda
myndigheter anvint for att nd malet.33 Av skrivelsen framgar att malets fyra delar
— finansiell stabilitet, fériroende, fungerande marknader och konsumentskydd — har
starka kopplingar till varandra.> De fyra delmalen utvirderas dock i separata
avsnitt. I avsnittet dir delmalet for ett hogt konsumentskydd utvirderas fortydligas
malets innebord enligt f6ljande: "Nir konsumentskyddet 4r starkt haller
finansiella aktorer sina l6ften, konsumenter ges korrekt och tydlig information for
att kunna gora vilgrundade val. De villkor som erbjuds 4r ocksa skiliga. For att

ett starkt konsumentskydd ska kunna uppritthéllas krivs ocks3 att de finansiella
foretagen ir stabila och att de tillgdngar som foretagen forvaltar idr skyddade.”3s

3010 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

31 Bet.2011/12:FiU2 s.22 f.

32 Skr.2013/14:210.

33 De medel som tas upp r reglering av finansiella féretag, den tillstindsprévning, registrering och
tillsyn som sker inom ramen foér Finansinspektionens verksamhet samt viss tillsyn inom ramen fér
Konsumentverkets verksamhet. Vidare nimns att insittningsgarantin och investerarskyddet, som
administreras av Riksgildskontoret, vid sidan av ett effektivt krishanteringsramverk ocksa ar centrala
medel. Ekonomiska resurser fér att bedriva naimnda verksamhet 4r ocksa en typ av medel.

34 Som exempel pa kopplingar mellan delmalen anges att ett hogt 6msesidigt fértroende mellan de
féretag som verkar pa finansmarknaderna ir centralt, liksom att konsumenter kinner fértroende for
finansmarknadens aktorer. For att ett hégt fortroende ska uppnas kravs att marknaderna fungerar
vil. Ett hogt fortroende och vil fungerande marknader &r i sin tur viktigt fér den finansiella
stabiliteten.

35 Skr.2013/14:210, s5.59.
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Riksrevisionen konstaterar att fortydligandet i stort 6verensstimmer med de
tre dvergripande villkor som Finansinspektionen anser ska vara uppfyllda for att
ett hogt konsumentskydd ska vara uppnatt:36

e Konsumenters tillgingar hos finansiella foretag 4r sikra och foretagen foljer
ingdngna avtal med skiliga villkor.

o Konsumenter fir relevant och begriplig information.

¢ Finansiella féretag visar omsorg om konsumenter och utgar fran
konsumenters behov och forutsittningar.

3.3.2 Malets komplexitet gér att flera indikatorer anvéands

Eftersom malet for det finansiella systemet, dir ett hogt konsumentskydd ingar, ir
komplext anvinds flera olika indikatorer for att svara pa frigan om i vilken
utstrickning malet dr uppfyllt. I budgetpropositionen f6r 2016 och 2017 anvinds
ett femtontal indikatorer, varav ungefir hilften sorterats under rubriken
konsumentskydd. I budgetpropositionen f6r 2018 och 2019 ir indikatorerna inte
klassificerade i férhéllande till de olika delmalen med motiveringen att flera av
resultatindikatorerna har koppling till flera av delmalen.

Nir delmalet om konsumentskydd senast f6ljdes upp separat, det vill siga
i budgetpropositionen for 2017, anvindes f6ljande resultatindikatorer och andra
bedomningsgrunder for att bedéma maluppfyllelsen:

e antal drenden hos Konsumenternas Bank- och finansbyra och
Konsumenternas Forsikringsbyra

e kundnéjdhet inom olika delar av finansmarknaden

e bankernas bruttomarginal pd nya treméanaderslan

e storbankernas genomsnittliga avkastning pa eget kapital

¢ volymviktade beldningsgrader och andelen hushall med hégre belaning 4n
85 procent

o antal e-fakturor och privata internetbetalningar

¢ finansiell folkbildning

¢ Finansinspektionens varningslista.

Samma indikatorer anvinds dven i budgetpropositionen f6r 2018 och 2019, men
utan hinvisning till delmélet for konsumentskydd.

I riksdagens behandling av nimnda propositioner anses att regeringens
resultatredovisning f6r finansmarknadsomradet har en tydlig struktur.’” Vidare
framgar att analyser, slutsatser och regeringens bedémningar ir i fokus, snarare
in myndighetsredovisningar, vilket anses vara bra och i linje med vad
finansutskottet tidigare efterfragat. Utskottet har dock vid flera tillfillen papekat

36 Finansinspektionen, Ett ramverk fér konsumentskyddet, 2017, s.3.
37 Bet.2017/18:FiU2, s.12.
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att det ar viktigt med vil motiverade indikatorer som dr rimligt héllbara 6ver tid
samt att kopplingen mellan statliga medel, resultat och maluppfyllelse inte ir
helt tydlig.38

3.3.3 Regeringens resultatbedémning

I budgetpropositionen f6r 2016 gor regeringen bedémningen att
resultatgenomgangen 6verlag visar att konsumentskyddet ir gott, dven om det
behover stirkas pa nagra omraden.® I budgetpropositionen f6r 2017 och 2018 gor
regeringen ingen 6vergripande bedémning av maluppfyllelsen. Det framgér dock
att Finansinspektionens insatser, bland annat inom tillsynen, bedéms ha bidragit
till maluppfyllelsen om ett hégt konsumentskydd.* Overgingsregering limnade
ingen bedémning av maluppfyllelsen i budgetpropositionen fér 2019.

3.4 Analys och slutsatser

Riksrevisionens 6vergripande bedomning ir att regeringens styrning har
forbattrats sedan 2006, di Riksrevisionen senast granskade omradet.*
Riksrevisionen anser dock att regeringens styrning skulle kunna bidra till
ytterligare tydlighet kring samverkan och maluppftljning.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen i savil instruktion som regleringsbrev
till Finansinspektionen tydliggjort att myndigheten ska arbeta for att det
finansiella systemet uppnar det av riksdagen beslutade mélet, dir ett hogt skydd
for konsumenter ingar. Vidare konstateras att Finansinspektionen sedan 2014 har
i uppdrag att arligen limna en sirskild rapport med bedémning av riskerna for
konsumenterna inom det finansiella omradet och de atgirder som vidtagits eller
kommer att vidtas for att stirka konsumentskyddet. I uppdraget ingir dven att
redogora for behov av utvecklingen av regler pd omradet.+2

Nir det giller Konsumentverket konstaterar Riksrevisionen att varken instruktion
eller regleringsbrev innehaller mal. Av instruktionen framgar att
Konsumentverket har ansvar for att de konsumentskyddande regler som ligger
inom myndighetens tillsynsansvar foljs. I myndighetens regleringsbrev finns
aterrapporteringskrav kring samverkan om konsumentskydd pa
finansmarknaden. Styrningen hade sannolikt, enligt Riksrevisionens bedémning,
kunnat bli tydligare om regeringen till Konsumentverket férmedlat de mal
riksdagen beslutat om och som myndigheten berérs av. Konsumentverket

38 | bet.2014/15:FiU8 s.19-20 och bet.2016/17:FiU2 s.8.

39 Prop.2015/16:1 utg.omr.2, s.39.

40 Prop.2016/17:1 utg.omr.2, s.41 och prop.2017/18:1 utg.omr.2, s.55.

41 Riksrevisionen, Konsumentskyddet inom det finansiella omradet — fungerar tillsynen? (RiR 2006:12).
Se dven Vem tar ansvar? — Statens tillsyn av information pa tjdnstepensionsmarknaden (RiR 2012:16).

42 Motsvarande krav har funnits sedan 2007 men avrapporteringen har skett i olika former éver aren
(se dven bilaga 1).
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upplever dock inte att avsaknaden av mal gor deras uppdrag otydligt, da
myndighetens instruktion och annan reglering pekar ut myndighetens uppgifter.+3
Vidare konstaterar Riksrevisionen att regeringen i budgetpropositionen endast
foljer upp Konsumentverkets resultat under malet f6r konsumentpolitiken, trots
att myndighetens insatser har betydelse f6r konsumentskyddet pa det

finansiella omradet.

I instruktionen till Finansinspektionen och Konsumentverket har regeringen
tydliggjort krav om samrdd i frigor pd de omraden dir myndigheterna har

ett gemensamt tillsynsansvar. Riksrevisionen anser att 4ven Datainspektionen bor
omfattas av motsvarande krav, dd myndigheten har tillsynsansvar for
kreditupplysningslagen och f6r delar av inkassolagen. Intervjuer med nigra
aktorer ger ocksa stod till den bedsmningen, da det ansdgs finnas potential f6r
bittre samverkan mellan Finansinspektionen och Datainspektionen.

Regeringen har, sedan budgetpropositionen f6r 2016 samt dessforinnan i

en sirskild skrivelse fran 2014, arligen redovisat resultat avseende mélet for det
finansiella systemet dir ett hogt konsumentskydd ingar. Att utvirdera
maluppfyllelsen en komplex uppgift. Utmaningarna ligger bade i att definiera vad
ett hogt konsumentskydd innebir och hur graden av méluppfyllelse ska mitas.
Dessutom kan de fyra delmalen for det finansiella systemet bade férstirka och
motverka varandra. En ytterligare utmaning i utvirderingsarbetet ir att uppskatta
i vilken utstrickning statens atgirder, bland annat i form av regelverk och tillsyn,
bidragit till maluppfyllelsen da omvirldsfaktorer ocksa paverkar maluppfyllelsen.

Riksrevisionen anser att regeringens resultatredovisning har utvecklats, men
bedémer att den skulle kunna géras med hogre precision om redovisningen
utgick fran de tre 6vergripande villkor som Finansinspektionen anser ska vara
uppfyllda for att ett hogt konsumentskydd ska vara uppnatt. Riksrevisionen ir
samtidigt medveten om att riksdagen uttryckt 6nskemal om att indikatorerna ska
vara rimligt hallbara éver tid.

Riksrevisionen inser att det 4r en komplex uppgift att utvirdera i vilken
omfattning statens itgirder, bland annat i form av regelverk och tillsyn, bidrar till
maluppfyllelsen. Férutsittningarna f6r en sddan bedémning skulle dock kunna
stirkas om Finansinspektionen analyserade atgirdernas effekt inom
konsumentskyddsomridet med liknande ambition som inom bolane- och
konsumentkreditomridet. En mer detaljerad maluppf6ljning och en tydligare
belysning av atgirdernas effekt skulle forbittra férutsittningarna att folja
kopplingen mellan mail, gjorda insatser och resultat, vilket

finansutskottet efterfragat.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen i begrinsad omfattning styrt
budgetmedel f6r att direkt paverka omfattningen av den konsumentskyddande
tillsynen pa det finansiella omradet. Prioriteringsbeslut har dirmed i hog
utstrickning delegerats till myndigheterna.

43 Méte med Konsumentverket, 2019-08-28.
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4 Synpunkter pa de konsumentskyddande
regelverken

Den finansiella sektorn dr mer reglerad in de flesta andra niringar. Detta
motiveras av sektorns stora betydelse fér bade samhillsekonomin och enskilda
konsumenter. I takt med att virlden blivit allt mer global har det finansiella
systemets kopplingar 6ver nationsgrianserna blivit allt starkare och centrala
regelverk har harmoniserats internationellt. Fér svenskt vidkommande innebir
det att en betydande del av gillande regelverk pa det finansiella omradet har
bestimts pd EU-niva och sedermera implementeras i svenska lagar och forskrifter
(se bilaga 3 for en nirmare beskrivning).

4.1 Branschens syn pa regelverket och
Finansinspektionens agerade

Alla branschorganisationer och nistan alla andra aktérer Riksrevisionen har
intervjuat har haft synpunkter pa nagon aspekt nir det giller regelverken. Nedan
har vi delat in synpunkterna i tre olika kategorier; de som ror regelverken i sig,
aspekter pa Finansinspektionens agerande i arbetet som f6regar skapandet av nya
regler (vilket frimst sker pad EU-nivd) samt synpunkter pd hur Finansinspektionen
informerar om reglerna till finansmarknadens aktérer.

4.1.1 Regelverken

Flertalet branschorganisationer anser att regelverken dr komplexa och
osammanhingande. Dirtill ir de emellanat inte anpassade till svenska
férhillanden d4 EU i regelskapandet i férsta hand tenderar att utgd ifran
forhillandena i de storsta linderna. Nir reglerna till och med upplevs som
omfattande och komplexa for stora aktérer pa den finansiella marknaden finns det
en risk att konsumenten 6verlastas med information som kan vara svar att ta

till sig.

Nagra aktorer pdpekade att regelverken kan begrinsa konkurrensen pa de
finansiella marknaderna dé ett omfattande och komplext regelverk medfor
betydande kostnader for personal och systemutveckling. Dirigenom hojs
intridesbarridrerna vilket kan leda till firre aktorer, nigot som i forlingningen
paverkar konkurrensen.

En annan synpunkt som fordes fram var att de omfattande regelverken medfor att
det finns en risk att Finansinspektionens ¢kade arbetsbérda medfor att de inte
hinner bedriva tillsyn mot alla bolag. Detta skulle kunna leda till att mindre, och
inte helt serivsa, bolag hamnar utanfor Finansinspektionens tillsynskontroll.
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4.1.2 Finansinspektionens deltagande i arbetet med att skapa
nya regler

Den fraga branschféreningarna oftast lyfte fram var att dialogen med
Finansinspektionen var bristfillig satillvida att de upplevde att inspektionen inte
i tillrdcklig utstrickning tog del av deras synpunkter infor arbetet pa EU-niva.
Enligt branschforetridare innebir detta en 6kad risk for att reglerna inte blir
anpassade till svenska férhallanden.+

Ett nirliggande bekymmer var att Finansinspektionen bedémer att
sekretessbestimmelser innebir att inspektionen inte kan tala om vilka fragor som
ska behandlas pa en del méten inom EU. En sidan tolkning, alternativt sidana
regler, forsvarar f6r Finansinspektionen att ta del av branschens kunskaper och
insikter. Enligt de aktorer vi intervjuat som 4ven bedriver verksamhet i Danmark
och Storbritannien, var deras nationella tillsynsmyndigheter mer 6ppna med vilka
fragor som behandlades i EU jimfort med Finansinspektionen.

I den man branschen fick mojligheter att ge synpunkter och remissvar till
Finansinspektionen beklagade sig foretridare for branschorganisationerna éver
den korta svarstiden de fick. Branschorganisationerna kan i ménga fragor inte ta
beslut pa tjinstemannaniva utan behover tillfriga kompetensen ute

i medlemsforetagen och bereda frigan med sin styrelse. Detta tar tid som
emellanit inte ryms inom de tidsramar de erhallit frin Finansinspektionen.

Slutligen ansag nagra aktorer att det vore virdefullt om tinkta regler testas mot
konsumenter innan de antas. Om inte konsumenterna f6rstar hur reglerna
fungerar finns det risk att konsumentskyddet inte verkar som det var tinkt.

4.1.3 Finansinspektionens férmedling av regelverken till branschen

Branschen anser att regelverk och forskrifter ofta liamnar ett vil stort
tolkningsutrymme. Det skapar ett behov av vigledning fran Finansinspektionen.
Branschen uppskattar att inspektionen skapat flera kommunikationskanaler.
Fragor och svar, FlI-forum, tillsynsrapporter och PM har forbittrat transparensen.
Men vigledningen anses ofta vara av allt for allmin karaktir for att svara pa de
fragor branschen stills infor.

44 Problemet ar generellt. SOU 2016:10 EU pd hemmaplan skriver att det tycks "vara ovanligt att
svenska myndigheter formellt inhdmtar synpunkter och férslag fran intresserade aktérer redan innan
kommissionen har presenterat ett férslag. Det verkar dven héra till undantagen att myndigheterna
I6pande informerar utat om sitt arbete i detta avseende. Endast ett fatal myndigheter informerar om
att métena dger rum och informerar i efterhand om utfallet. | de fa fall da nagon typ av samrad sker
dr dessa ofta av informell karaktar. Det kan dérfér vara svart fér den intresserade att fa information
och att bilda sig en uppfattning om myndigheternas olika engagemang pa EU-niva, och ddrmed dven
att fora fram sin asikt”.
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Ett allmint beklagande rérde tiden till inférande. Branschen idr medveten om att
denna brist beror pa att flera aktorer dr inblandade. EU sitter ett tidsschema som
ir snivt och regeringskansliets arbete med att omvandla direktiv till lagf6rslag tar
i ansprédk en stor del av den utsatta tiden, si nir Finansinspektionen vil utfirdar
foreskrifter ligger tiden till inforande nira. Det finns enligt branschféretridare

i hela kedjan bristande forstaelse for att regelverk som kan synas marginella pa
papper kan kriva omfattande och tidsédande rutin- och systemférindringar

hos foretagen.

En annan synpunkt som framkom var att reglerna sillan utvirderas for att
sikerstilla att de 4r effektiva och dndamalsenliga. Istillet f6r att omvirdera
existerande regler finns en tendens att skapa nya regler som liggs som ett nytt
lager pa de gamla.

Slutligen efterfragar nigra aktorer att brott mot regelverken oftare skulle provas

i domstol. Bristande rittspraxis anses i forlingningen skapa svagare rittssikerhet.
En forklaring till institutens egen ovilja att driva en fraga i domstol ir att de inte
vill riskera den badwill som kan f6lja pa en rittsprocess. D4 ir det sikrare att béja
sig for Finansinspektionen dven om institutet dr osikra pi om
Finansinspektionen har ritten pa sin sida. Men det som kan vara en f6rdel f6r det
enskilda institutet blir en nackdel f6r branschen, som inte far ett klargérande

av rittsliget.

4.2 Finansinspektionens svar pa nagra av
branschens synpunkter:

Finansinspektionen inser att branschen upplever att savil tiden att limna
synpunkter pa forslag till regler som tidsramarna att anpassa sig till nya regler ir
vil knapp. Eftersom en 6vervigande del av regelverket har sin utgdngspunkt

i direktiv eller fésrordningar pa EU-nivd har emellertid Finansinspektionen sma
mojligheter att paverka tidpunkten for ikrafttradande.

Vidare har Finansinspektionen forstielse for att regelverket uppfattas som
omfattande och komplext samt att det inte alltid 4r anpassat till svenska
férhallanden. Regelverket har utokats kraftigt efter finanskrisen och da arbetet
drivs pi EU-nivd medfor det begrinsade mojligheter for enskilda linder att
paverka innehllet.

Angiende branschens behov av vigledning utéver den allminna information som
Finansinspektionen tillhandahaller, framhéller Finansinspektionen att de besvarar
mingder av enskilda frigor om regelverk. Finansinspektionen menar samtidigt att
det inte vore en korrekt prioritering att anvinda statens resurser till att vara

45 Ddr inte annat anges bygger avsnittet i huvudsak pa Finansinspektionens skriftliga svar pa fragor
fran Riksrevisionen. Svaren fran Finansinspektionen inkom per e-post 2019-09-02.
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konsulter 4t finansiella aktorer. Det avilar bolagen att folja de lagar och regler som
finns.* Finansinspektionen refererar dven till regeringens proposition
2016/17:180 dir det framgar att myndighetens serviceskyldighet inte omfattar
"radgivning av sddant slag som privata ombud med juridisk eller teknisk
specialkompetens inom ett visst omrade tillhandahaller”. Vidare ir en myndighet
inte "skyldig att svara pa frigor pd ett sitt som forutsitter att den forst genomfor
en omfattande rittsutredning”. Angiende dialog med branschen, framfor
Finansinspektionen att de har en policy att bilda en extern referensgrupp, dir
branschforetridare, myndigheter och andra intressenter ska ingd, nir nya
forskrifter och allminna rad ska tas fram. Endast undantagsvis kan detta frangis
och sedan maj 2019 kriver ett undantag ett godkinnande av chefsjuristen.

Finansinspektionen konstaterar att i regelverk provas i domstol, men bedémer
att det utifrdin myndighetens perspektiv dr oklart om detta ska ses som positivt
eller negativt. En tolkning skulle kunna vara att Finansinspektionens beslut dr sa
vil motiverade att 6verklagande inte bedéms vara framgéngsrikt.

46 E-post fran Finansinspektionen, 2019-10-18.
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5 Finansinspektionens tillsyn

I detta kapitel behandlas revisionsfrigan om Finansinspektionen har skapat
forutsittningar for att tillsynen ska bidra till ett hogt konsumentskydd pa det
finansiella omradet. Bedémningen fokuserar pa hur riksdagens och regeringens
mal brutits ner, hur myndighetens operativa tillsyn gar till samt hur
maluppfyllelsen utvirderas.

5.1 Mal och strategi

Riksdagens mal f6r det finansiella systemet, dir ett hogt skydd for konsumenter
ingdr, aterfinns i regleringsbrevet till Finansinspektionen.*” Malet definierar inte
nirmare vad ett hogt konsumentskydd innebir eller vad som krivs for att

ett sidant skydd kan ségas vara hogt. Av instruktionen framgér att myndigheten
ansvarar for tillsynen, regelgivningen och tillstindsprévningen som rér finansiella
marknader och féretag.+8

Finansinspektionen har i ett antal styrdokument tolkat myndighetens uppdrag och
formulerat mél och inriktning f6r verksamheten.* De styrdokument som har
storst betydelse for konsumentskyddet dr myndighetens inriktningsstrategi,
tillsynsstrategi, ramverk for konsumentskyddstillsynen, riskidentifierings-
processen samt myndighetens verksamhetsplan. Kopplat till malen och
inriktningen har 4ven vissa prestationskrav och indikatorer utarbetats.

Finansinspektionen utovar tillsyn éver cirka 1 800 foretag som alla verkar pa basis
av ett tillstdnd.s° Dirutéver har Finansinspektionen i uppgift att 6vervaka vissa
specifika funktioner och férhallanden pa finansmarknaderna som berér fler 4n
finansiella foretag med tillstdnd.s!

47 Malformuleringen i regleringsbrevet lyder: Bidra till ett stabilt finansiellt system som préglas av
ett hégt fortroende med vil fungerande marknader som tillgodoser hushallens och féretagens behov
av finansiella tjanster samtidigt som det finns ett hégt skydd fér konsumenter.

48 1§ punkt 1 férordning (2009:93) med instruktion fér Finansinspektionen.

49 Regeringens styrning i instruktioner och regleringsbrev behandlas i avsnitt 3.2 och bilaga 1.

50 Det finns ett stort antal tillstand féretagen verkar utifran. Tillstdnden och tillsynen éver dessa
regleras i de regelverk som finns pa finansmarknadsomradet. En stor andel féretag har flera tillstand.
Finansinspektionen for ett 6ppet register 6ver tillstanden och féretagen pa sin hemsida:
https://www.fi.se/sv/vara-register/foretagsregistret/.

51 Dessa féretag omfattas i viss utstrickning av de finansiella regelverken och didrmed &ven av tillsyn i
vissa delar av sin verksamhet. Det giller fragor om marknadsinformation fran féretag som handlas
pa bérser och andra marknadsplatser, granskning av prospekt samt att utreda och ingripa mot olika
former av marknadsmissbruk och dven penningtvittsfragor.
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I myndighetens arsredovisning uttrycks att tillsynens syfte ir att kontrollera att
foretag med tillstind fortsitter att leva upp till kraven och dven i 6vrigt agerar

i enlighet med uppstillda regler, samt att ingen utan tillstdind bedriver verksamhet
som kriver ett sddant.’? Finansinspektionen har inte i uppgift att handligga eller
driva enskilda konsumenters klagomal.s?

For att skapa forutsittningar for att tillsynen av de konsumentskyddande reglerna
ska vara effektiv anser Riksrevisionen att det ir viktigt att tillsynens insatser riktas
mot de omraden dir tillsynen kan ge storst effekt, det vill siga dir problemen ur
ett konsumentperspektiv dr som storst. Samtidigt dr det bade ur ett konsument-
och konkurrensperspektiv betydelsefullt att alla foretag foljer regelverken. Aven
om ett problem ir av mindre betydelse sett till konsumentkollektivet i sin helhet
kan det for den enskilda konsumenten vara av stor betydelse. Vidare ir det viktigt,
inte minst med tanke pa att en stor del av Finansinspektionens tillsyn sker under
sekretess, att de insikter och lirdomar som kommer fram genom tillsynen kan
spridas till och péaverka fler féretag dn enbart de som ir foremal for tillsynen.

5.1.1 Riskbaserad, heltickande och kommunikativ tillsyn

For att nirmare styra inriktningen och planeringen av tillsynsarbetet utarbetade
Finansinspektionen en tillsynsstrategi &r 2014.5 Den grundliggande principen
enligt tillsynsstrategin ir att tillsynen ska vara riskbaserad. Det innebir att urvalet
av tillsynsaktiviteter i férsta hand ska baseras pa de risker, och inriktas mot de
foretag, som bedoms utgoéra det stérsta hotet mot den finansiella stabiliteten eller
konsumenternas tillgdngar, behov eller villkor.

En rent riskbaserad tillsyn i kombination med begrinsade resurser innebir
samtidigt att vissa foretag, som inte bedoms utgora en tillrickligt stor risk f6r
stabiliteten eller konsumentkollektivet, inte blir féremal for tillsyn.
Finansinspektionen har dirf6ér sedan 2013 i uppdrag av regeringen att dven
genomfora vad som benimns heltickande tillsyn.ss Det innebir att alla foretag,
dven de som inte beddéms utgora en visentlig risk frén stabilitets- eller
konsumentsynpunkt, med jimna mellanrum ska bli foremal for tillsynsinsatser.56
Syftet 4r att uppritthalla principen att reglerna giller lika for alla och maste
respekteras av samtliga aktorer.

52 Finansinspektionen, Arsredovisning 2018, s.4.

53| férsta hand ska kunden kontakta féretagets klagomalsansvariga, i andra hand Allminna
reklamationsnimnden eller, i undantagsfall, allmén domstol.

54 Finansinspektionen, Tillsynsstrategi, 2014, s.3.

55 Budgetproposition 2012/13:1 5.107 och Finansinspektionens regleringsbrev. Sedan 2013 har
Finansinspektionen haft ett aterredovisningskrav att redovisa hur stor andel av féretagen per
foretagskategori som blivit fsremal for nagon tillsynsinsats under éret.

56 Finansinspektionen, Tillsynsstrategi, 2014, s.4.
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For att nd fler féretag 4n de som for stunden ir foremal for tillsyn strivar
Finansinspektionen mot att i allt hogre utstrickning kommunicera
stillningstaganden och erfarenheter fran tillsynen med hela branschen. Den
kommunikativa tillsynen ir ett uttryck for att myndigheten nir det dr mojligt ska
vara 6ppen med de iakttagelser som gors for att paverka fler foretag 4n de som
varit en del av undersskningen.

5.1.2 Villkor och inriktning for konsumentskyddet

Under 2017 utarbetade Finansinspektionen ett ramverk f6r konsumentskyddet dir
det overgripande konsumentskyddsmalet tolkades.”” Av dokumentet dir
ramverket beskrivs framgar att konsumenter pa finansmarknaden behover
skyddas, eftersom finansiella beslut ir svira att utvirdera och kan ha stor
paverkan pa konsumenters ekonomi. I férlingningen kan det 4ven innebira
kostnader f6r det allminna. Vidare anges att konsumentskydd ocksa ir nédvindigt
for att sikerstilla ett grundliggande fortroende for det finansiella systemet.

Finansinspektionen uttrycker att malet f6r konsumentskyddsarbetet dr detsamma
som f6r myndighetens arbete i stort: det finansiella systemet, det vill siga
finansmarknaden och de finansiella foretagen, ska fungera vil och tillgodose de
behov som finns. Fér konsumenter innebir det att de erbjuds dndamélsenliga och
kostnadseffektiva produkter och tjinster. Produkter och tjinster ska dirmed vara
anpassade utifrdn konsumenters behov och férutsittningar, samtidigt som
kostnaderna stir i proportion till virdet for konsumenterna. For att ett tillstdnd av
hogt konsumentskydd ska vara uppnatt menar Finansinspektionen att foljande
tre villkor ska vara uppfyllda:ss

e Konsumenters tillgdngar hos finansiella foretag ir sikra och féretagen f6ljer
ingdngna avtal med skiliga villkor.

o Konsumenter fir relevant och begriplig information.

¢ Finansiella féretag visar omsorg om konsumenter och utgar fran
konsumenters behov och férutsittningar.s

Syftet med att utarbeta dessa villkor ir enligt Finansinspektionen att tydliggora
myndighetens tolkning av sitt uppdrag infér regering och riksdag, att tydliggéra
myndighetens krav och férvintningar pa féretagen och att utgéra

en bedomningsgrund av risker och prioritering av tillsynsinsatser.

57 Finansinspektionen, Ett ramverk fér konsumentskyddet, 2017.

58 Det framgar inte om Finansinspektionen menar att dessa villkor bara &r nédvindiga eller om de
ar tillrackliga for att malet for konsumentskyddet ska vara uppnatt.

59 Enligt Finansinspektionen innebar framférallt det sista villkoret en ambitionshéjning nir det inférdes
i fsrhallande till en mer traditionell syn pa konsumentskyddet, som ofta stannar vid konkreta krav
om informationsgivning och transparens i kombination med regler om kapitaltackning,
likviditetstackning samt styrning och kontroll.
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Det forsta villkoret — att konsumenternas tillgdngar ir sikra — ir en central
utgangspunkt f6r hela Finansinspektionens verksamhet. Detta kan exemplifieras
av att en klar majoritet av tillstindstyperna har kapitalkrav i regelverket och att den
l6pande tillsynen for dessa institut omfattas av kapitalkraven. De bdda

andra villkoren tillf6r ytterligare dimensioner att beakta i tillsynen. Tillsynen av
konsumentskyddet inriktas dirfor dven pa foretagens uppférande och information
till konsumenterna.®

5.1.3 Prestationsmal

Kopplat till tillsynstrategins styrande principer om en riskbaserad, heltickande och
kommunikativ tillsyn har Finansinspektionen formulerat prestationsmal
i verksamhetsplanen.

Milet {61 den riskbaserade tillsynen ir att dtgird ska vidtas mot alla risker som
framkommer i riskanalysen.! Malet for den heltickande tillsynen ir att en viss
andel av foretagen med tillstind ska vara féremal for en tillsynsaktivitet per &r.s2

Den kommunikativa tillsynen har till del malsatts. Ar 2018 stilldes malet att varje
verksamhetsomrade skulle publicera minst tva tillsynsrapporter och halla minst
tva FI-forummoten. Dirutéver fanns det ett kvalitativt mél om att
Finansinspektionen skulle ha en aktiv dialog med branschorganisationer och att
branschen skulle fa vigledning genom publicerade fragor och svar vid inférandet
av nya regler.53 I verksamhetsplanen f6r 2019 delegerades beslut om de
kommunikativa tillsynsinsatsernas omfattning till verksamhetsomradena med
motivet att kommunikationen hade forstirkts.s

60 Finansinspektionen, Tillsynsstrategi, 2014, s.7.

61 Mellan aren 2013 och 2016 framgar det av Finansinspektionens verksamhetsplan att alla risker som
identifierades i den arliga riskanalysen skulle adresseras. Efter 2016 fésrekommer inget explicit krav,
men Riksrevisionen uppfattar att kravet i praktiken fortfarande tillimpas. Det finns inget krav p& hur
maénga risker som ska identifieras, men det férvintade antalet rér sig om mellan fem och tio risker
per verksamhetsomrade. Intervju med Finansinspektionen, 2019-08-22.

62 Ursprungligen sattes kravet att alla féretag med tillstand skulle bli fsremal fér minst
en tillsynsaktivitet under en tredrsperiod (se bland annat Finansinspektionens tillsynsstrategi s.4).
Ar 2017 differentierades kravet mellan de olika féretagskategorierna och formulerades som
ett andelskrav per ar. Inom féretagskategorierna banker, sparbanker, kreditmarknadsbolag, liv-,
skade- och fondforsikringsbolag, tjdnstepensionsinstitut, vardepappersbolag, fondbolag samt
marknadsplatser och clearingféretag ska minst 35 procent vara féremal for minst en tillsynsaktivitet
varje ar. Bland férsakringsférmedlare, konsumentkreditinstitut, betal- och e-penningféretag samt
AlF-fsrmedlare ska minst 10 procent av féretagen vara féremal fér minst en tillsynsaktivitet varje ar
(Finansinspektionens arsredovisning 2017, 5.25).

63 Finansinspektionen, Verksamhetsplan och évergripande budget fér 2018, s.2.

64 Finansinspektionen, Verksamhetsplan och évergripande budget fér 2019, s.2.
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De resurstillskott som Finansinspektionen har tillférts under den senaste
tiodrsperioden har varit betingade av att tillsyn ska oka béde till volym och som
andel av Finansinspektionens verksamhet.ss I Finansinspektionens senaste
verksamhetsplan stills kravet att tillsynen ska utgora ungefir tva tredjedelar av
Finansinspektionens kirnverksamhet.s6 Nagra prestationsmal uttryckt i form av
att ett visst antal tillsynsaktiviteter ska genomféras eller att en viss andel av
foretagen ska ritta sig efter Finansinspektionens beslut har diremot inte
formulerats av vare sig regeringen eller Finansinspektionen.

Dirutover har Finansinspektionen bland annat satt upp ett internt mal om
effektiva undersokningar. Tillsynsundersckningar ska goras mer koncentrerat och
vigen fran iakttagelser till beslut och eventuell sanktion ska kortas.¢”

5.1.4 Indikatorer avseende riksdagens mal

Ar 2012 fick Finansinspektionen i uppdrag av regeringen att utveckla
bedosmningsgrunderna f6r malen avseende finansiell stabilitet och ett gott
konsumentskydd. Uppdrag om att redovisa utfall for tidigare anvinda
resultatindikatorer har direfter foljt i regleringsbreven varje ar, samtidigt som
uppdraget utvidgats for att bland annat innehilla indikatorer med koppling till att
det finansiella systemet ska bidra till en héllbar utveckling. Den arliga rapporten,
i vilken uppdraget redovisats, har successivt byggts ut och utvecklats.
Indikatorerna beskriver dock inte i vilken utstrickning féretagen foljer ingdngna
avtal, om konsumenter fir relevant och begriplig information eller om foretagen
visar omsorg och utgar frdn konsumenternas behov och forutsittningar. Detta har
heller inte ingatt i uppdraget fran regeringen (se avsnitt 3.3 och bilaga 1).

5.2 Organisering och resurser

Finansinspektionen ir sedan arsskiftet 2018/2019 organiserad

i fem verksamhetsomraden: Bank, Forsikring, Marknader, IT samt Styrning och
verksamhetsstod. Dirutéver finns ett antal staber: Ekonomisk analys, Juridik,
HR, Kommunikation och Ridgivare. Tillsynen av konsumentskyddsfragor ir
fordelad mellan verksamhetsomradena Bank, Férsikring och Marknad.

Under perioden maj 2014 till december 2018 var ansvaret f6r konsumentskydd
samlat inom ett eget verksamhetsomrade. Ett skl till detta var att forstirka
myndighetens fokus pa konsumentskyddsfragor.s® Fére 2014 var tillsynen av
konsumentskyddsfragor i stort sett organiserad som idag. Argument for att
aterigen integrera konsumentskyddsfradgorna med 6vrig tillsyn inom omridena

65 Se till exempel prop.2012/13:1 utg.omr.2, s.106 och prop.2016/17:1 utg.omr.2, s.46.
66 Finansinspektionen, Verksamhetsplan och évergripande budget fér 2019, s.5.

67 Finansinspektionen, Finansinspektionen fram till 2020, s.10.

6 Finansinspektionen, Arsredovisning 2014, 5.8-9.

36  RIKSREVISIONEN



Skr. 2019/20:128
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Bank, Férsakring och Marknad var bland annat att det internationella arbetet
torsvarades av att Finansinspektionens organisation skiljde sig frin motsvarande
myndigheter i andra linder.®® For att samordna myndighetens
konsumentskyddsarbete inrittades en intern konsumentskyddskommitté
samtidigt som staben Ekonomisk analys fick ett vidgat uppdrag for att utveckla
policy- och analysarbetet pa omradet.

Det ir av intresse att f6lja hur resursforbrukningen av konsumentskyddstillsynen
har utvecklats bade fore och efter omorganisationen 2014. Det finns dock savil
principiella som praktiska svirigheter i att urskilja detta. For det forsta dr det svart
att dra en grins mellan den konsumentskyddande tillsyn som ir féremal for
granskningen och myndighetens 6vriga tillsyn.” Finansinspektionen delar inte in
aktiviteterna pa detta sitt eftersom myndighetens verksambhet strivar mot samma
mal. Ett exempel pa detta ir att tillsynen av bankernas kapitalkrav bade bidrar till
finansiell stabilitet och ett hogt konsumentskydd. Fér det andra gar det av
Finansinspektionens tidredovisning inte att urskilja hur mycket resurser som
anvints avseende tillsyn kopplad till féretagens uppférande och
informationsgivning till konsumenter.

For att fa en uppfattning om hur den konsumentskyddande tillsynens
resursforbrukning utvecklats éver tid har Riksrevisionen dérfor valt att fslja antalet
medarbetare vid verksamhetsomradet Konsumentskydd 6ver tid. Detta innebar att
bade det indirekta stabilitetsrelaterade arbetet och det mer direkta
konsumentskyddsrelaterade arbetet vid 6vriga verksamhetsomriden sorteras bort.
Finansinspektionen anser att det totala arbetet som bedrivs med utgdngspunkt

i konsumentskyddet dirmed underskattas, eftersom manga av undersskningarna
inom omradena Bank och Forsikring syftar till att stirka konsumentskyddet.”

I franvaro av en tidredovisning som tydliggor omfattningen av det
konsumentskyddande arbetet vid 6vriga verksamhetsomraden ir det dock inte
moijligt att bedoma omfattningen av detta arbete.

I budgetunderlaget for dren 2017-2019 bedémde Finansinspektionen hur antalet
medarbetare vid de olika verksamhetsomradena hade férindrats mellan dren
2011 och 2016. Genom att komplettera Finansinspektionens bedosmning med
personalstatistik for dren 2014 och 2018 gar det att uppskatta i vilken takt de olika
verksamhetsomradena vuxit fore och efter organisationsférindringen. Resultatet
redovisas i tabell 1.

8 Internt bildspel vid Finansinspektionen, 2018-10-08; Artikel pa Finansinspektionens intranit av
generaldirektor Erik Thedéen, 2018-10-09.

70 Se avgrinsningar avsnitt 1.3.

71 Ett nutida exempel pa detta 4r enligt Finansinspektionen det sanktionsiarende mot Avanza
Férsakring som publicerades i februari 2019. E-post fran Finansinspektionen, 2019-10-18.
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Tabell 1 Antal medarbetare och arlig férindring fére och efter
organisationsforandringen 2014

Antal medarbetare Forandring
Verksamhetsomrade 2011 2014 2018 2011-2014 2014-2018
Bank 52 83 147 60% 77%
Forsakring 47 63 75 34% 19%
Marknad 45 63 65 40% 3%
Konsument 55 84 89 53% 6%
Ovrigt 88 105 169 19% 61%
Totalt 287 398 545 39% 37%

Kéilla: Finansinspektionens budgetunderlag 2017-2019, personalstatistik fran Finansinspektionen
och Riksrevisionens egen bearbetning.

Av tabellen framgar att antalet medarbetare inom konsumentskyddsomradet
okade kraftigt mellan 2011 och 2014, men att ckningstakten avtog efter
organisationsférindringen. I termer av personalresurser forefaller det som att
konsumentskyddsarbetet, relaterat till féretagens uppférande och
informationsgivning, har vuxit i ligre takt dn for myndigheten som helhet efter
omorganisationen 2014.

En forklaring till utvecklingen &r enligt Finansinspektionen att
verksamhetsomridet Bank och framforallt storbankstillsynen har prioriterats.
Finansinspektionen pekar pa att myndigheten, i de internationella jimforelser
som genomforts, framstar som ligre bemannad in jimforbara
tillsynsmyndigheter, inte minst betriffande storbankstillsynen.”2

En annan aspekt av hur tillsynen av konsumentskyddet prioriterats framgar av
tillsynens andel av resurserna. Finansinspektionen har inte formulerat nagot krav
om hur stor andel tillsynen ska utgéra vid de olika verksamhetsomrddena utan
endast att den totala andelen tillsyn ska utgéra tva tredjedelar av myndighetens
karnverksamhet. I figur 3 framgar verksamhetsgrenarnas andel av
Finansinspektionens totala kostnader.

72 E-post fran Finansinspektionen, 2019-09-06.
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Figur 3 Kostnadsférdelningen vid Finansinspektionen 2010-2018
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Kélla: Finansinspektionens drsredovisningar 2010-2018.

Av figur 3 framgir att tillsynens andel av de totala kostnaderna har skat sedan
2013 for att under 2018 utgora knappt tva tredjedelar av Finansinspektionens

samlade kostnader. Detta dverensstimmer med Finansinspektionens interna krav.

I figur 4 redovisas pa motsvarande sitt hur tiden har fordelats inom
verksamhetsomradet Konsumentskydd aren 2016-2018. Som framgar har

tillsynen okat de senaste aren till att utgéra drygt en tredjedel under 2018. Detta

motsvarar runt hilften av myndighetens 6vergripande krav.
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Figur 4 Tidsférdelning inom konsumentskyddsomradet 2016-2018
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Kéilla: Mdnadsuppféljning fér konsumentskyddsomridet 2016-2018.

Enligt Finansinspektionen forklaras den liga andelen tillsyn inom
konsumentskyddsomrédet av ett antal faktorer. Ett viktigt skl 4r att
regelutvecklingen de senaste ren har varit omfattande och resurskrivande da
flera stora regelverk (Mifid 2, IDD, PSD 2, PAD) har implementerats i svensk ritt.
Det har dven varit forhallandevis manga tillstindsprovningar dd nya omriden har
blivit tillstandspliktiga (konsumentkreditinstitut, AIF-forvaltare).

Finansinspektionen menar att det 4r rimligt att myndigheten ligger mindre
resurser pa tillsyn under en period da nya regelverk tillkommer eller di regelverk
genomgdr stora férindringar. Finansinspektionen menar dven att det till och med
skulle kunna vara direkt olimpligt att bedriva tillsyn och sanktionsirenden med
utgangspunkt i regelverk som héller pa att fasas ut. En tillkommande faktor ir
iven att Finansinspektionen under de senaste aren har haft en uttalad strategi om
att inte bedriva tillsynsundersckningar av forsikringsformedlare. Tidigare
regelverk gav forsikringsférmedlare ritten att sjilvmant aterkalla sitt tillstind
under pagiende tillsyn. Ett antal undersokningar var dirfér tvungna att avslutas
innan undersékningen natt i mal, vilket ledde till en ineffektiv tillsyn. Med de nya
regelverken ir detta atgirdat och Finansinspektionen avser att aterigen genomfora
tillstindsundersokningar pa detta omrade.”

73 E-post fran Finansinspektionen, 2019-09-06.
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5.3 Tillsynen av konsumentskyddet

Utover att Finansinspektionen har mal och krav samt en uttalad strategi for
tillsynens inriktning &r det givetvis centralt att strategin tillimpas si att eventuella
problem fangas upp och atgirdas. Det 4r vidare av betydelse att mal och krav samt
iven effekten av vidtagna atgirder foljs upp och utvirderas.

Den operativa tillsynen bestar av ett antal 6msesidigt sammanhingande
aktiviteter. Figur 5 ir ett forsok att schematiskt illustrera de vanligaste
aktiviteterna inom tillsynen och flédena dem emellan.”

Figur 5 Tillsynsprocessen

Overgripande analys

Inriktning, planering Kommunikation Uppféljning

Lépande tillsyn

Undersékningar

Sanktioner

Kélla: Finansinspektionen samt egen bearbetning.

5.3.1 Inriktning och planering

Inom ramen f6r konsumentskyddsomrédets inriktning och planering sker

en omvirldsbevakning och analys for att identifiera nya risker och
fragestillningar. Omvirldsbevakning utgor tillsammans med tidigare erfarenheter
och iakttagelser underlag till den riskanalys som gérs inom
konsumentskyddsomridet. Resultatet frin riskanalysen, som bestir av
identifiering av de fem till tio mest prioriterade riskerna, ligger sedan tillsammans

74 Indelningen i omradena Overgripande analys, Lépande tillsyn, Undersskningar och Sanktioner bygger
framférallt pa det logiska flodet mellan dessa aktiviteter, men grundar sig dven pa indelningen av
Finansinspektionens tidredovisning.
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med kravet om en heltickande tillsyn och myndighetens 6vergripande
verksamhetsplan till grund for verksamhetsomradets verksamhetsplan.”s

I tabell 2 framgar en sammanstillning av de risker som riskanalysen pekat ut
inom konsumentskyddsomradet sedan 2014. Flera riskomraden aterkommer
mellan dren. En genomgang av Finansinspektionens konsumentskyddsrapporter
visar att vissa riskomraden har uppmirksammats varje ar sedan 2007 da rapporten
publicerades for forsta gidngen.’s I bilaga 2 ges en beskrivning av
Finansinspektionens atgirder kopplade till nigra av riskomradena.

Tabell 2 Identifierade riskomraden 2014-2018

Riskomrade 2014 2015 2016 2017 2018
1 Olamplig radgivning X X X X X
2 Osund kreditgivning/dverskuldsittning X X X X X
3 Riskfyllda investeringar X X
4 Dolda avgifter X X X

5 Oreglerade produkter X X X

6 Innovativa produkter X X
7 Svagheter i betaltjanster X
8 Begrinsad flyttritt av livférsakring X X

9 Okat antal anknutna ombud X
10 Svagheter i boldnehantering X X

11 Outsourcing av compliance X X

12 Kontributionsprincipen i livbolag X

13 Otillricklig klagomalshantering X

14 Koncerninterna intressekonflikter X

Kéilla: Konsumentskyddsavdelningens risktablaer f6r 20142018 och Riksrevisionens bearbetning.

75 En skillnad mellan aktiviteterna inom den évergripande analysen visavi den l6pande tillsynen och
undersokningarna r att Finansinspektionen inte utnyttjar sitt tillsynsmandat for att inhimta ny
information fran féretagen. Dirmed startas inte heller ett formellt tillsynsarende vid
Finansinspektionen under den évergripande analysen. Redan inrapporterad information (vilket bland
annat utgors av icke 6ppen och allmént tillginglig information) samt 6ppen och allmént tillginglig
information sasom hemsidor, drsredovisningar, publicerade rapporter etcetera. utgér killorna for
den omvirldsbevakning och de kartlaggningar och analyser som sker under den
Svergripande analysen.

76 Dessa riskomraden &r: oldmplig rddgivning och osund kreditgivning/éverskuldsdttning.

Risker férknippade med riskfyllda investeringar och oreglerade produkter har ocksa varit
vanligt forekommande.
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5.3.2 Lépande tillsyn, undersckningar och sanktioner

Alla foretag och marknader under Finansinspektionens tillsyn ir féremal for

en regelbunden och rutinmissig l6pande tillsyn.”” Den lopande tillsynen handlar
bade om att analysera och f6lja den information (data) som rapporteras till
myndigheten och att ha kontakt med féretag och andra aktorer for att kunna f6lja
utvecklingen av deras risker liksom f6rindringar som gérs inom féretag,
marknader och produkter. Den lopande tillsynen ger Finansinspektionen
mojlighet att pa ett tidigt stadium uppticka risker och férebygga problem.

De lopande tillsynsaktiviteterna mynnar ut i skiftande resultat. Resultaten kan
utgora underlag till riskidentifieringsprocessen, till enskilda undersokningar och
till konsumentskyddsrapporten. De kan ocksd sammanfattas i interna
promemorior med olika dmnen beroende pa vad som upptickts. Nigon samlad
resultatsammanstillning gors dock inte.”

For att hitta information som normalt sett inte framkommer i den 16pande
tillsynen anvinder Finansinspektionen undersékningar. Undersokningarna foljer
en forutbestimd process som alltid avslutas med att en eller flera sekretessbelagda
slutskrivelser delas med f6retaget eller de foretag som varit foremal f6r
undersokningen.” Vid behov innehaller slutskrivelsen rekommendationer eller
en plan om rittelser fran féretaget. I dessa fall kan en uppfoljningsundersckning
bli aktuell efter en viss tid, men det dr inget krav. I enstaka fall, da
regel6vertridelserna ar grova eller féretaget inte avser att vidta rittelse eller folja
Finansinspektionens rekommendationer, gir undersskningen vidare till
sanktionsprocessen. Utéver undersokningar av enskilda foretag gors
kartlaggningar och tematiska undersokningar av bland annat produktomraden
och olika foretagskategorier.

Riksrevisionen har efterfragat uppgifter om i vilken utstrickning underssékningar
leder fram till rekommendationer eller dtgirdsplaner och hur stor andel av
foretagen som vidtar atgirder. Finansinspektionen f6r ingen statistik éver detta

77 Den |pande tillsynen utgérs dels av en kontinuerlig évervakning av riskutvecklingen, dels av
en uppféljning av att foretag och marknadstransaktioner uppfyller de regler och krav som stills.
Basen utgors bade av den I6pande inrapporteringen av finansiella och andra data som aktérerna
enligt lag maste limna till Finansinspektionen och av den analys som Finansinspektionen gér utifran
detta material. Det kan handla om att fslja upp att foretagen féljer reglerna for kapitaltickning eller
solvens, har bibehallet startkapital och inte har nagra otillatet stora exponeringar. Den |6pande
tillsynen bestar ocksa i alla de kontakter som Finansinspektionen I6pande har med féretag och
andra. Finansinspektionen, Tillsynsstrategi, 2014, s.9.

78 E-post fran Finansinspektionen, 2019-07-05.

79 Finansinspektionen, PM Processbeskrivning f6r undersékningsprocessen, dnr.19-11303.
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men har uppfattningen att féretagen i stor utstrickning f6ljer
rekommendationerna.?

Heltickande tillsyn

I Finansinspektionens arsredovisning redovisas resultatet av den heltickande
tillsynen genom uppgifter om andelen foretag som blivit féremal for riktade
tillsynsatgirder och antalet undersckningar, tillstindsprévningar och sanktioner
fordelat pa olika foretagskategorier.8! I tabell 3 dterges redovisning fér

aren 2016-2018 for de foretagskategorier som verksamhetsomradet
Konsumentskydd hade ansvar for.

Tabell 3 Riktade tillsynsaktiviteter 2016-2018

Tillsynsaktiviteter

Antal  KraviVP Andel foretags2  Antal undersokningar
foretag
Foretagskategori 2018 2018 2016 2017 2018 2016 2017 2018
Virdepappersforetag 109 >35% | 35%| 50%| 69% 38 7 79
Fondbolag 39 >35% | 48%| 45%| 100% 19 18 39
AlF-forvaltare 63 >10% | 27% 6% | 70% 16 4 44
Betal- och 119 >10% 1% | 33% 3% 1 40
e-penningféretag
Konsumentkreditinstitut 83 >10% 1% 6% | 18% 5 15
Férsakringsférmedlare 1074 >10% | 39%| 17%| 15% 1 2 163
Totalt 75 76 340

Kélla: Tabell 8 och 9 i Finansinspektionens drsredovisning for 2018 och verksamhetsplan for 2018
samt Riksrevisionens sammanstdllning av tabell 8 och 9.

Av tabellen framgir att antalet undersékningar har varierat kraftigt mellan aren
och att andelen undersokta foretag motsvarar antal undersékningar ar 2018. For
aren 2017 och 2016 6verensstimmer dock inte antalet undersokningar med
andelen foretag som triffats av en tillsynsinsats. En forklaring till detta &r att
andelen féretag som berdrs av en tillsynsaktivitet inte bara omfattar
undersskningar utan iven tillsyn enligt 6versyns- och utvirderingsprocessen,

80  Uppfattningen bygger pa att Finansinspektionen har méjlighet att félja upp vidtagna atgirder i den
riskbaserade tillsynen. Erfarenheten ar att féljsamheten &r god fér de synpunkter och
rekommendationer som lamnats i tillstindsdrenden och slutskrivelser. E-post fran
Finansinspektionen, 2019-10-23.

81 Se exempelvis tabell 8 och tabell 9 i Finansinspektionens Arsredovisning 2018. Har bér noteras att
aktiviteter inom den lopande tillsynen inte nédvindigtvis utgér grund fér att riknas som en aktivitet
inom den heltickande tillsynen.

82 Andel féretag som triffas av en tillsynsaktivitet utgérs av de féretag som ar féremal f6r minst
en undersékning, en tillsyn enligt 6versyns- och utvdrderingsprocessen, en tillstandsprévning eller
en sanktion i férhallande till det totala antalet féretag i respektive féretagskategori.
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tillstindsprovningar och sanktioner samt att en undersskning kan bersra
flera foretag.83

For att forstd redovisningen bittre har Riksrevisionen tagit del av de underlag och
den modell som ligger bakom redovisningen.®* Fér 2018 visar underlagen att de
340 undersokningarna som redovisas i tabellen i sjilva verket bestir av

12 tillsynsinsatser riktade mot enskilda féretag och 4 kartliggningar.ss
Redovisningen for 2018 anger silunda antalet foretag som varit féremal for

en riktad tillsynsaktivitet och inte antalet undersékningar. Dessutom utg6rs
underlaget inte bara av undersckningar utan idven vissa kartliggningar

och méten.86

For aren 2016 och 2017 mojliggor inte underlagen en likartad analys.

En jimforelse med konsumentskyddsrapporterna visar dock att tabellen vare sig
beskriver antal undersokningar eller antalet undersokta foretag, utan bestar av
en blandning av antal undersskningar och antal undersokta foretag.8”

83 Det sammanlagda antalet tillsynsaktiviteter enligt Finansinspektionens redovisning fér aren
2016-2018 fér aktiviteterna tillsyn enligt dversyns- och utvirderingsprocessen, tillstandsgivning och
sanktioner for féretagskategorier i tabell 3 ovan ir litet i férhallande till antalet undersékningar och
uppgar sammanlagt till 37. Finansinspektionen, Arsredovisning 2018, tabell 9.

8 Excelfil over Tillsynsaktiviteter 2014-2017 och Tillsynsaktiviteter 2018 samt Aterrapportering av
tillsynsinsatser (FI dnr 19-2637).

85 De riktade undersckningarna férdelade sig enligt foljande: 1 stycken Bank, 2 stycken
Virdepappersféretag, 3 stycken Betal- eller e-penningféretag, 3 stycken Fondbolag och 3 stycken
AlF-férvaltare. Genom att jamféra statistiken med Finansinspektionens arsredovisning och
konsumentskyddsrapport gar det att hirleda att dessa kartlaggningar var:

e Kartlidggning av radgivningsmarknaden (FI tillsyn 2019 nr 11, dnr 18-6422): 76 stycken
Virdepappersféretag och 5 stycken Bank.
o Kartldggning av férsikringsformedlares ersittning (dnr 18-19037): 163 stycken
Forsikringsformedlare, 3 stycken Virdepappersforetag, 1 stycken Konsumentkreditinstitut.
e Hallbarhetsinformation i fonder (F| analys nr 7, dnr 18-9981): 38 stycken Fondbolag,
44 stycken AlIF-férvaltare.
o Konsumentkreditinstitutens anpassning till skdrpta regler i konsumentkreditlagen
(dnr 18}18948): 14 stycken Konsumentkreditinstitut.

86 Enligt den modell som Finansinspektionen tillimpar fér att redovisa den heltdckande tillsynen kan
"for att ge en rittvis heltickande tillsyn inom omradet Konsumentskydd” vissa drenden som bestar
i att kommunicera med foretag (till exempel kartlaggningar) inkluderas. Aven méten med féretaget
inom ramen for den I6pande tillsynen kan medriknas. En kartlaggning foljer inte
Finansinspektionens formella underssékningsprocess och avslutas inte med nagon sekretessbelagd
slutskrivelse. Kartlaggningar tidredovisas ocksa som en I6pande tillsynsaktivitet och inte som
en undersskning.

87 Exempelvis férklaras det héga andelsvirdet undersokta férsiakringsférmedlare under 2017 av att
en av de tvéd redovisade undersékningarna utgjordes av en kartliaggning av
181 forsakringsférmedlares utbildningsniva. Samtidigt bestar de redovisade 38 undersékningarna av
betal- och e-penningféretag bland annat av en kartlaggning av 29 stycken betal- och e-penningféretag
infér inférandet av det nya betalningsdirektivet (PSD 2). Redovisningen av férsikringsférmedlare
beskriver alltsa antal undersokningar medan redovisningen av betal- och e-penningforetag beskriver
antal undersékta féretag och inte antal undersékningar.
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Redovisningen utgérs dven for dessa ar av bade kartliggningar
och undersékningar.

En f6rutsittning for att bedéma hur vil Finansinspektionen lever upp till kravet pa
en heltickande tillsyn ir att redovisningen ir konsekvent och tillimpas pa

ett likvirdigt sitt mellan olika foretagskategorier och ar. For att bedéma kvalitén
och innehallet i tillsynen ir det dven virdefullt att kunna skilja pa de olika typer av
tillsynsaktiviteter som myndigheten genomfort. Det ir en stor skillnad om

ett foretag deltagit i en enkitundersékning i samband med en kartliggning av

en viss produkt eller tjinst jimfort med om féretaget varit foremal for en riktad
tillsynsundersokning avseende eventuella brister i regelefterlevnaden.

En annan férutsittning for att f6lja upp om nuvarande mal for den heltickande
tillsynen uppnés ir att det av underlagen framgir om samma foretag ingar

i redovisningen &r efter ar. Enligt Riksrevisionen ir det dirfor nodvindigt att halla
reda pé vilka féretag som blivit féremal f6r en tillsynsaktivitet och nir de blev
foremal f6r den. Finansinspektionen for dock ingen samlad dokumentation 6ver
detta, men menar att tillsynsteamen har god kinnedom och att det 4r sgkbart i till
exempel diariet pa foretag, dir alla drenden som inkluderar foretaget finns.s
Riksrevisionen menar att det 4r svart att bedéma om alla foretag blir féremal for
en riktad tillsynsaktivitet med viss periodicitet i frinvaro av en mer systematisk
uppfoljning. De foretag som ingir i underlaget f6r den heltickande tillsynen viljs
primaért ut utifrdn de risker som framkommer fran den riskbaserade tillsynen och
inte for att uppfylla kravet f6r den heltickande tillsynen.®

En genomgang av konsumentskyddsomradets tidredovisning pekar pa att relativt
lite resurser anvinds till undersékningar. Av figur 6 framgar att tillsynen 2018

i huvudsak bestod av l6pande tillsyn (16 personar, vilket motsvarande cirka

55 procent av tillsynen) och endast i begrinsad omfattning av undersskningar

(3 personir, eller motsvarande cirka 10 procent). Vidare framgar att andelen
resurser som lagts pa undersékningar inom omrédet har halverats frdn 2016 till
2018. I budgetunderlagen for 2019 och 2020 har Finansinspektionen &skat

tio miljoner kronor per ar i extra medel f6r ambitionshéjningar av
konsumentskyddstillsyn, dd myndigheten anser att det bland annat behéver
bedrivas mer underssékningar inom konsumentskyddsomradet.%

8  E-post fran Finansinspektionen, 2019-10-18.

8 De har valts ut fér att de ingar i kartlaggningar, tematiska undersékningar eller riktade eller
handelsestyrda undersékningar utifrin behov som uppstar i den riskbaserade tillsynen.

9 E-post fran Finansinspektionen, 2019-10-18.
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Figur 6 Tillsynens resursférdelning vid konsumentskyddsomradet 2016-2018
(antal personar)
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Kéilla: Manadsuppfljning fér verksamhetsomrdade Konsumentskydd 2016-2018.

Utifran de brister i nuvarande styrning, uppf6ljning och redovisning av den
heltickande tillsynen samt de resursutmaningar som framgir ovan, finns det
anledning att fundera 6ver motiven fér den heltickande tillsynen. Genom att stilla
krav pa en heltickande tillsyn finns det risk att resurser liggs pa tillsynsaktiviteter
som inte tar sin utgdngspunkt i konsumentskyddsrelaterade problem. Samtidigt
ir det visentligt att det bakomliggande syftet for den heltickande tillsynen, att alla
toretag ska behandlas lika och kinna ansvar f6r att f6lja reglerna, uppnas.

Riskbaserad tillsyn

Enligt Finansinspektionens internt uppstillda mal ska samtliga risker som
identifieras i riskanalysen adresseras. For att bringa klarhet i om malet uppnis,
men &ven for att fa klarhet i vilka kartliggningar och tematiska eller enskilda
undersokningar som Finansinspektionen genomfort 6ver tid med utgangspunkt
i de risker som identifierats, har Finansinspektionen ombetts att presentera

en sammanstillning 6ver detta. I likhet med situationen fér den heltickande
tillsynen gors inte nagon fullstindig sammanstillning som tydliggér sambanden
mellan risker, genomforda tillsynsatgirder och undersokta foretag 6ver tid.

For att fa en bild 6ver sambandet mellan identifierade risker och vidtagna atgirder
inom konsumentskyddsomradet har Riksrevisionen istillet tagit del av
Finansinspektionens riskanalyser fér dren 2014-2018 och verksamhetsplaner for
aren 2016-2018. Av underlagen framgar bland annat vilka atgirder som planeras,
men dven delvis vilka atgirder som genomférts. Tillsynsinsatser ir det vanligaste
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atgirdsforslaget titt foljt av forslag pa nya eller forindrade regler. Forslag pa
kommunikationsaktiviteter dr ocksé vanligt forekommande. Dirutover finns
forslag pa analyser och att vissa risker bér uppmirksammas i samband med
tillstdndsprovning. Till alla identifierade risker finns det forslag pa atgirder som
kriver insatser fran Finansinspektionens sida.”! Regelverksforindringar
samordnas ofta med kommunikationsinsatser for att férklara kommande
férandringar och svara pa branschens fragor. Det dr ocksa vanligt att
regelforindringen foljs av tillsynsinsatser for att utvirdera regelefterlevnaden.

Ett annat monster ir att identifieringen av nya risker ofta efterféljs av

en overgripande kartliggning. Underlagen fran kartliggningen ligger sedan till
grund for tematiska eller riktade undersokningar. Ofta foreslas sedan att
erfarenheterna fran kartliggningarna och tillsynsinsatserna kommuniceras med
branschen genom olika rapporter eller informationsméten. For att illustrera
Finansinspektionens atgirder och dynamiken i den riskbaserade tillsynen beskrivs
hanteringen av riskomradena oldmplig radgivning, osund kreditgivning och
innovativa och oreglerade produkter samt klagomalshantering i bilaga 2.

Genom att jaimféra riskanalyserna med konsumentskyddsrapporterna framgar de
huvudsakliga dtgirder som har genomforts och Finansinspektionens redovisning
av den riskbaserade tillsynen. Genomgangen visar att den riskbaserade tillsynens
effekt inte utvirderas. Exempelvis finns inte ndgon sammanstillning av
rekommendationer till, ingripanden mot eller dtgirder frin féretagen som en f6ljd
av tillsynsundersskningar.”> Uppfoljning ger dirmed inte nagon fullstindig bild
over vilka atgirder myndigheten vidtagit till de olika riskerna 6ver tid.

Aven om den riskbaserade tillsynen inte utvirderas anvinds tillsynen periodvis for
att uppskatta foretagens regelefterlevnad inom en hel foretagskategori genom
kartliggningar och tematiska tillsynsundersokningar. Det finns ocksa exempel pa
att tillsynen har anvints for att virdera foretagens anpassning till nya regler. Vid
ett fatal tillfillen har den riskbaserade tillsynen dven anvints for att virdera
effekten av nya regler.” Det finns ocksa exempel di konsumentundersokningar
har anvints for att utvirdera effekten av regelférindringar och
produktingripanden, men detta 4dr ovanligt.%

91 Risken kring inldning till inléningsféretag utgér ett undantag. Dir anser Finansinspektionen
att myndigheten har gjort vad som ar mojligt inom sitt mandat genom att vid ett flertal tillfdllen
kommunicera standpunkten att endast féretag som har tillstand som bank eller
kreditmarknadsbolag ska fa ta emot inlaning fran konsumenterna.

92 Riksrevisionen har efterfragat en sammanstillning av utfallet av Finansinspektionens
undersékningar, men nagon sadan férekommer inte.

93 Detta mojliggdérs genom att en tillsynsundersékning genomférs bade innan och efter det att de nya
reglerna tratt i kraft.

94 Exempelvis anvindes fokusgruppsintervjuer i samband med kartlaggningen av fonders
hallbarhetsinformation (Fl-tillsyn 2018 nr 6).
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Genomgangen visar ocksa att det i vissa sammanhang 4r oklart pa vilken grund
Finansinspektionens foreslagna atgirder eller beteendeférindringar vilar. Det dr
inte alltid tydligt om Finansinspektionens férslag foljer av det befintliga
regelverket eller om de snarare uttrycker Finansinspektionens énskan om

ett fordndrat beteende. Denna synpunkt har ocksi framkommit vid intervjuer
med branschféretridare.

Betriffande riskomradena olimplig radgivning, osund kreditgivning och innovativa
och oreglerade produkter (se bilaga 2) konstaterar Riksrevisionen att bade regeringen
och Finansinspektionen varit aktiva. Exempelvis har Finansinspektionen linge
foreslagit forbud i lag mot provisionsbaserad radgivning. Regeringen valde dock
att inte férbjuda provision, utan bedémde att nya EU-baserade regler skulle
omhinderta problemen. Fér vissa innovativa och sirskilt riskfyllda produkter har
Finansinspektionen varnat och infért produktférbud. Ett innovationscenter, med
malet att forenkla f6r féretag som bedriver innovationsverksamhet genom
information och dialog, har ocksa bildats inom myndigheten efter att behovet av
detta utretts pd uppdrag av regeringen.% For att begrinsa risken med osund
kreditgivning har regeringen bland annat vidtagit atgirder mot si kallade
hogkostnadskrediter? genom att infora ett rinte- och kostnadstak samt begrinsa
moijligheten att forlinga lan. Atgirder som aviserades 2015 mot bristfillig
klagomalshantering har dock uteblivit och de allminna rad frin 2003 som reglerar
foretagens klagomalshantering har inte reviderats. Finansinspektionen deltar dock
i ett pdgiende arbete inom EU dir genomforandet av de europeiska riktlinjerna
tor klagomalshantering kartliggs. Arbetet forvantas utmynna i en rapport

varen 2020.%

Riksrevisionen noterar samtidigt att det finns fortsatta utmaningar férknippande
med riskomradena, trots att bide regeringen och Finansinspektionen varit aktiva.
Exempelvis férekommer olimplig radgivning dven efter att de nya reglerna tritt

i kraft,” nagot Finansinspektionen ocksé varnat f6r.” Nyligen har det ocksa
rapporterats om samarbete mellan nithandelsbolag och betalbolag som gor det
lonsamt f6r nithandelsbolagen att fa konsumenterna att handla pa kredit. I vissa
fall far nathandelsbolagen del av de intikter som uppstir nir fakturorna gir vidare

9 Finansinspektionen, Myndighetens roll kring innovationer, 2017.

9% Hogkostnadskrediter dr [an med en effektiv rdnta som &r 30 procentenheter hégre &n referensrintan.

97 E-post fran Finansinspektionen, 2019-09-02.

9% Disciplinndmnden fér férsakringsdistribution har i tva nyligen faststillda beslut tilldelat
tva férsakringsférmedlare varning for olamplig radgivning: Beslut 2019:6 (dnr 2018:32, 2019-09-05),
och Beslut 2019:5 (dnr 2018:30, 2019-09-05). Allminna reklamationsnimnden rekommenderade
i ett beslut fran mars 2019 Exceed Capital att ersitta en kund efter vad naimnden ansag vara
vardslés radgivning.

9  Finansinspektionen, Konsumentskyddsrapport 2019, s.15. Den kartliggning av férsikringsférmedlares
ersattningsmodeller som Finansinspektionen genomférde 2018 innan de nya reglerna tratt i kraft
visar bland annat att det fsSrekommer provisioner pa upp till 30 procent vid férmedling av sa kallade
strukturerade produkter.
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till inkasso, nagot som kan leda till intressekonflikter mellan nithandelsbolaget
och konsumenterna.10

Betriffande bildandet av ett innovationscenter, har branschforetridare framfort
skilda dsikter vid intervjuer med Riksrevisionen. Det finns de som anser att
innovationscentret gynnar nystartade foretag genom kortare kier, medan andra
menar att centret inte har motsvarat branschens forvintningar och att
Finansinspektionen fortfarande inte ir tillrickligt behjilplig nir bolagen soker
tillstind. Vissa branschftretridare anser ocksd att myndigheter i andra linder 4r
betydligt mer hjilpsamma. Av Finansinspektionens rapport om myndighetens roll
kring innovationer framgar att myndigheten inte har nigot uttryckligt uppdrag att
frimja vare sig teknisk utveckling eller konkurrens pa omradet. Men finansiell
reglering med malet att verka for vil fungerande finansiella marknader ska heller
inte vara ett hinder for detta.1?

Héndelsestyrd tillsyn

Den heltickande och riskbaserade tillsynen grundar sig pa en planerad
verksamhet dir dtgirder och aktiviteter prioriteras utifrin tillgingliga resurser.
Den hindelsestyrda tillsynen ir ett nédvindigt komplement och handlar om risker
som pa olika sitt redan uppenbarats. Det 4r med andra ord en reaktiv tillsyn. I de
enskilda undersokningspromemoriorna framgar om undersékningen ir féranledd
av en specifik hindelse. Det systemstod som myndigheten anvinder sig av
(Platina) skiljer inte ut olika typer av undersokningar, utan endast typ av
aktivitet.12 De hindelsestyrda tillsynsinsatserna kopplade till konsumentskydd ir
dirmed inte mojliga att sammanstilla utan manuellt arbete.

Sanktioner

Om det finns brister i ett féretags sitt att arbeta stiller Finansinspektionen
uttryckliga krav pa férindringar. Om bristerna bedoms som allvarliga kan
Finansinspektionen ingripa mot fretaget.

De mest allvarliga ingripandena, s kallade sanktionsbeslut, fattas av
Finansinspektionens styrelse.1s Det giller beslut om aterkallat verksambhetstillstand,
varning eller anmirkning med eller utan straffavgift eller sanktionsavgift. Under

100 Artikel i Dagens Industri, 2019-10-01.

101 Finansinspektionen, Myndighetens roll kring innovationer, 2017.

102 | figur 6 redovisas de huvudsakliga aktivitetstyperna inom tillsynen.

103 Det flesta ingripanden berdr olika former av felaktigt eller sent rapporterade transaktioner av
personer i ledande stillning, 6vertridelse av flaggningsregler, sen anmilan av blankningsafférer
eller marknadsmissbruk. Denna typ av ingripande, sa kallade ingripanden pd kapitalmarknaden,
ar inte direkt relaterade till konsumentskyddet utan berér snarare fragor om att personer med
sérskild information inte i tid har informerat om sina atgéarder eller missbrukat sitt
kunskapséverlige. Antalet ingripanden pa kapitalmarknaden varierar mellan aren, men ligger pa
omkring 200 per ar.
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perioden 2014 till och med 2018 har Finansinspektionens styrelse beslutat om
26 sanktioner, varav 9 berért verksamhetsomradet Konsumentskydd.

Tillsynens huvudsakliga uppgift ir inte &r att driva fram sanktioner utan att
féorekomma situationer och problem. Riksrevisionen konstaterar att andelen
sanktioner relaterade till bristande efterlevnad mot de konsumentskyddande
regelverken idr knappt tva i snitt per ar. Samtidigt utgor sanktionerna inom
konsumentskyddsomrédet cirka en tredjedel av det totala antalet, vilket kan
jamforas med verksamhetsomradets resursmissiga andel pa cirka en sjittedel.

5.3.3 Kommunikation

For att hoja effekten av regelgivning, tillstindsprévning och tillsyn har
Finansinspektionen prioriterat kommunikationen med bade féretag och
konsumenter. I arbetet anvinder sig myndigheten av flera olika kanaler.

I samband med regelférindringar motiverar och forklarar Finansinspektionen
sedan 2010 alla regler och beslut i remisspromemorior och beslutspromemorior.
Vid stérre regelférindringar samlas informationen och fragor och svar pa

en sirskild webbsida.

En annan viktig kommunikationskanal 4r de rapporter Finansinspektionen
publicerar. Betriffande tillsynen av konsumentskyddet ir det frimst den
instruktionsreglerade konsumentskyddsrapporten, bolanerapporten och
konsumtionslanerapporten samt vissa av Finansinspektionens tillsyns- och
analysrapporter som ir av storst betydelse. Konsumentskyddsrapporten beskriver
overgripande risker, atgirder och behov av utveckling av regler for
konsumentskyddet. Tillsynsrapporterna innehaller slutsatser och erfarenheter
fran tillsynens kartliggningar och undersckningar. Sedan 2018 publiceras
tillsynsrapporterna i en mer fri form dir mer specifika risker och erfarenheter
beskrivs. Hittills har 14 rapporter publicerats i det nya formatet varav 3 berér
konsumentskyddsomradet.104 Ett flertal av analysrapporterna analyserar
konsekvensen av de regleringar som inférts pa bolanemarknaden.

Riksrevisionen har gatt igenom konsumentskyddsrapporterna sedan 2007 och
konstaterar att rapporten varierar i omfattning, struktur och innehall mellan aren.
Uppdraget har varierat nigot 6ver tid och sedan 2014 ska en sirskild
konsumentrapport limnas. Rapportens skiftande struktur och innehall paverkar
dock mojligheten att folja utvecklingen ver tid.

Erfarenheter fran tillsynen och storre regelférindringar kommuniceras dven via
sd kallade FI-forum, dir branschforetag bjuds in for att informeras och stilla
fragor. Sedan 2012, da forummoétena inrittades, har det hallits 66 FI-forum

104 Finansinspektionen, Kartldggning av radgivningsmarknaden, Fl-tillsyn 2019 nr 11, dnr 18-22484,
Hallbarhetsinformation i fonder, Fl-tillsyn 2018 nr 6, dnr 18-9981 och Kartliggning av fondandelsfonder,
Fi-tillsyn 2018 nr 4, dnr 18-9366.
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varav fem berdért tillsynen av konsumentskyddet, tio storre regelférindringar
inom konsumentskyddsomridet och ett uppstarten av
Finansinspektionens innovationscentrum.

Utover FI-forum och publicering av rapporter, analyser med mera hiller
Finansinspektionen regelbundet méten med branschorganisationer. Regelbundna
diskussioner med enskilda bolag sker inom ramen for tillstindsprévning och

i den l6pande tillsynen, men dven genom dialogmoéten.

Foretridare for de branschorganisationer som Riksrevisionen intervjuat under
granskningen har gett uttryck for att det finns ett stort behov av vigledning,
eftersom regelverken ir omfattande och komplexa samtidigt som de
slutskrivningar som forekommer i samband med tillsynsundersékningar ir
sekretessbelagda och endast nar de féretag som ingar i undersokningen. Vidare
finns det fa vigledande sanktioner, tolkningar av ARN eller domslut.
Branschorganisationerna ir dirfér positiva till att Finansinspektionen anvinder
flera kommunikationskanaler och de flesta anser att transparensen har férbittrats.

Den kritik som framf6rs av branschorganisationerna gir ut pa att informationen
som limnas vid méten och i rapporter ofta dr allt f6r allmint héallen f6r att vara
tillimpbar i det enskilda fallet. Flera branschorganisationer anser att en mer
proaktiv, rddgivande hillning skulle kunna bidra till att féretagen i hogre
utstrickning kan undvika overtriadelser mot reglerna. Kommunikationen med
Finansinspektionen uppfattas ofta som enkelriktad!® och flera menar att det kan
vara svart att fi svar pd om underlagen som limnats in ir tillrickliga. Vissa ger
dven uttryck for att det finns en forsiktighet att stilla fragor eftersom féretagen
uppfattar att det finns en risk att det kan leda till tillsynsatgirder.
Finansinspektionens hillning betriffande rddgivning ir att de inte kan ligga ner
betydande resurser pa att bistd enskilda foretag (se dven avsnitt 4.2).

5.4 Analys och slutsatser

Sedan Riksrevisionen senast granskade Finansinspektionens tillsyn av
konsumentskyddet 2006 noterar Riksrevisionen att ett flertal forbattringar
har genomfbrts.

For att tolka uppdraget, men dven f6r att kommunicera inriktningen fér tillsynen,
har Finansinspektionen brutit ner regeringens mal i tre villkor for ett hogt
konsumentskydd. Ett antal indikatorer har tagits fram for att bedéma hur vil
konsumentskyddet tillgodoses. Ar 2014 organiserades konsumentskyddsfragor

i ett eget verksamhetsomrade for att sikerstilla att konsumentskyddet skulle
prioriteras. Dirmed synliggjordes dven huvuddelen av de resurser som férdelades
till konsumentskyddet. Vid arsskiftet 2018/2019 integrerades aterigen

105 Vissa féretradare uttryckte detta genom att beskriva Finansinspektionens héllning med féljande citat:
"Tala om hur ni jobbar sa talar vi om ifall ni gjort ratt” och "Kontakta inte oss — vi kontaktar er”.
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konsumentskyddsfragorna med myndighetens tillsyn pa verksamhetsomradena
Bank, Forsikring och Marknader. Motivet till detta var frimst att myndighetens
arbete forsvarades av att organisationen skiljde sig frin motsvarande myndigheter
i andra linder.

For att sikerstilla en effektiv tillsyn har Finansinspektionen utarbetat

en tillsynsstrategi som innebir att tillsynen ska vara riskbaserad, men 4ven
heltickande. For att paverka fler foretag och dirmed hoja effekten av tillsynen har
Finansinspektionen som ambition att bedriva en aktiv kommunikation av
tillsynens slutsatser med branschen. De flesta branschorganisationer ser positivt
pa den ckade kommunikationen, men efterfrigar samtidigt fortsatt utveckling
inom en rad omraden. Inom omriden dir Finansinspektionen inte upplever att
regelverken ger tillrickligt stéd har Finansinspektionen framfort behov av
regelindringar, men 4ven varnat konsumenter om riskerna.

Riksrevisionen ser dock utrymme for férbittringar. De tre villkor som
Finansinspektionen har utarbetat tydliggér innebsrden av ett hogt
konsumentskydd men f6ljs inte upp. Fé prestationsmal har formulerats och det
finns inga uttryckta mal pa antal genomférda kartliggningar,
temaundersokningar eller riktade undersskningar.

Riksrevisionen bedomer att den riskbaserade tillsynen kombinerat med en aktiv
kommunikation skapar férutsittningar for en effektiv tillsyn. En heltickande
tillsyn stir samtidigt delvis i konflikt med malet om en effektiv tillsyn, men kan
motiveras utifrdn principen att reglerna giller lika for alla och maste respekteras
av samtliga aktorer. For att den heltickande tillsynen inte ska dra for mycket
resurser ir det rimligt med en begrinsad och differentierad tillsynsfrekvens.

Redovisningen av den heltickande tillsynen 4r emellertid inte konsekvent och
varierar ¢ver tid. Vilken typ av tillsynsaktivitet som ligger till grund f6r
redovisningen och motiven for urvalet dr ocksi knapphindig. En jimforelse 6ver
tid blir dirmed inte relevant. Eftersom Finansinspektionen inte tydligt
dokumenterar vilka féretag som ar féremal for tillsynsaktiviteter och nir de 4r det,
ir det oklart om malet med den heltickande tillsynen, nimligen att bedriva tillsyn
gentemot alla féretag, verkligen uppnds. Sammantaget bedomer Riksrevisionen
att det finns anledning att se 6ver modellen for den heltickande tillsynen s3 att det
bakomliggande syftet att alla féretag behandlas lika och tar ansvar f6r att fslja
reglerna uppnis, samtidigt som resurserna anvinds pa ett effektivt sitt.
Redovisningen bor utvecklas for att 6ka transparensen och jamforbarheten
mellan dren.

Betriffande den riskbaserade tillsynen bedémer Riksrevisionen att det finns

ett samband mellan mélen f6r konsumentskyddet, de risker som framkommer
i riskanalysen och de atgirder som Finansinspektionen vidtar. Samtidigt gar det
inte att f4 fram en sammanstillning 6ver de tgirder som Finansinspektionen
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vidtagit eller utfallet av tillsynen. Exempelvis finns inte nigon fullstindig
sammanstillning som tydliggér sambanden mellan risker, genomférda
tillsynsatgirder och undersokta foretag 6ver tid. Det finns inte heller ndgon
sammanstillning 6ver rekommendationer till, ingripanden mot eller atgirder fran
foretagen som en f6ljd av tillsynsundersokningar. Nagon 6vergripande
utvirdering av den riskbaserade tillsynens effekt sker inte heller. Det férekommer
i enstaka fall att konsumentutvirderingar genomftérs men Riksrevisionen
beddmer att de skulle kunna anvindas i hogre utstrickning, frimst for att
utvirdera regelforindringar.

Efter myndighetens organisationsférindring 2014, di konsumentskyddsfragorna
samlades i ett eget verksamhetsomrade, har antalet personer inom
konsumentskyddsomradet 6kat i en ligre takt for myndigheten i 6vrigt. Under
2018 utgjorde andelen tillsyn pa konsumentskyddsomradet drygt en tredjedel. Det
ir hilften av genomsnittet for hela myndigheten, som f6ljt det interna
overgripande kravet om att andelen tillsyn ska utgora ungefir tva tredjedelar av
kirnverksamheten. Att andelen tillsyn pa konsumentskyddsomradet ir ligre 4n
fér myndigheten i 6vrigt férklarar Finansinspektionen med att regelutvecklingen
har varit omfattande och resurskrivande di flera stora regelverk (Mifid 2, IDD,
PSD 2, PAD) har implementerats i svensk ritt de senaste aren. Det har dven varit
férhallandevis manga tillstindsprévningar da nya omraden har blivit
tillstdndspliktiga (konsumentkreditinstitut, AIF-forvaltare).

Riksrevisionen har svart att bedéma om Finansinspektionens allokering av
resurser till konsumentskyddsomradet ir limplig avvigd utifrdn myndighetens
uppdrag i stort. Det framgar dock att andelen resurser som liggs pa
tillsynsundersokningar har halverats under senare ar.

I franvaro av en konsekvent och tydlig redovisning av antalet tillsynsinsatser och
en utvirdering av dess konsekvenser blir en bedomning av tillsynens effektivitet
och produktivitet inte mojlig. For att mojliggora en utvirdering av
konsumentskyddstillsynens produktivitet och effektivitet anser Riksrevisionen att
det dr betydelsefullt att det skapas forutsittningar att folja upp
resursforbrukningen framéver, i synnerhet da tillsynen av konsumentskydd
aterigen fordelas mellan verksamhetsomridena Bank, Forsikring och Marknad.
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6 Konsumentverkets tillsyn

I detta kapitel behandlas revisionsfragan om Konsumentverket skapat
forutsittningar for att tillsynen ska bidra till ett hogt konsumentskydd pa det
finansiella omradet. Bedémningen fokuserar pa hur riksdagens och regeringens
mal brutits ner, hur myndighetens operativa tillsyn gar till samt hur
maluppfyllelsen utvirderas.

6.1 Mal och styrning

Regeringen har varken i instruktion eller regleringsbrev angett nagot mal till
Konsumentverket. Konsumentverket anser dock att uppgifterna i myndighetens
instruktion ger verksamheten den tydlighet som krivs.1% Med utgingspunkt fran
det konsumentpolitiska malet (se avsnitt 3.1.2) har Konsumentverket formulerat
visionen "Ett samhille med medvetna och sikra konsumenter”. Visionen ligger
till grund f6r den verksamhetslogik!” som myndigheten tillimpar sedan 2017.
Myndigheten har tre verksamhetsomraden, varav tva utgar fran de primira
malgrupperna — Konsument och Foretag. Det tredje verksamhetsomridet avser
Kunskapsbyggande.1%

Figur 7 Konsumentverkets verksamhetslogik och verksamhetsstruktur

Verksamhets- BAVEICE T
struktur omrade

"

Resultatomrade Aktivitet

Bade effektmalet och resultatmalen &r kopplade
till respektive verksamhetsomrade: VO Konsument,
VO Féretag och VO Kunskapsbyggande

Kéilla: Konsumentverket.

106 Mote med Konsumentverket, 2019-08-28.

107 "Verksamhetslogik beskriver hur olika hindelser och skeden férmodas hinga samman, fran mal och
resurser till verksamhet och fran verksambhet till prestationer och effekter. | en verksamhetslogik
uttrycks ocksa vilka antaganden som ligger till grund fér att tro att det ena leder till det andra.”

ESV 2016:31 Vigledning Verksamhetslogik s.7.

108 Fgre 2017 hade Konsumentverket féljande verksamhetsomraden: Konsumentskydd,

Konsumentstod, Kunskapsbyggande, Internationell verksamhet och Konsumentupplysning.
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Till varje verksamhetsomrade finns ett effektmal som pekar ut vilka effekter
myndigheten vill uppnd i samhillet genom sin verksamhet.

Tabell 4 Konsumentverkets effektmal

Verksamhetsomrade Effektmal
Foretag Foretag tar ansvar fér och respekterar konsumenternas rittigheter.
Konsument Konsumenter kan géra vil avvédgda val, medvetna om sina

rittigheter, skyldigheter och konsumtionens konsekvenser.

Kunskapsbyggande Konsumenter och andra relevanta aktérer vidtar effektiva atgarder
baserade pa tillforlitlig och relevant kunskap om konsumenternas
problem, mgjligheter, férutsattningar och behov.

Kéilla: Konsumentverket.

Effektmalet ” Foretag tar ansvar for och respekterar konsumenternas rittigheter” ir
sarskilt relevant for revisionsfragan om Konsumentverket skapat férutsittningar
for att tillsynen ska bidra till ett hogt konsumentskydd pa det

finansiella omradet.!®

Under varje effektmal finns operativa resultatmal som verksamheten styrs och
planeras utifrdn. Resultatmalen p& det marknadsrittsliga omradet har sirskild
betydelse for revisionsfridgan.!10 I myndighetens verksamhetsplan f6r 2019
formuleras de bada resultatmalen f6r marknadsrittstillsynen enligt nedan.11!

o Konsumentverkets arbete bidrar visentligt till att foretagen foljer de
konsumentskyddande regler dir vi har ett tillsynsansvar.

¢ Konsumentverket har metoder och verktyg f6r att kunna bedriva effektiv
verksamhet gentemot foretag.

Den marknadsrittsliga tillsynen 4r organiserad i resultatomraden som speglar de
marknader dir konsumenterna upplever storst problem. Ett resultatomrade kan
koppla mot flera resultatmal, p4 samma sitt som ett resultatmal kan ha
kopplingar mot flera resultatomraden. Av de tio olika resultatomridena finns

tre inom det finansiella omradet:112

o Investeringar och pension
e Kredit- och betaltjinster
e Forsikringar.

109 M&te med Konsumentverket 2019-08-28 samt e-post 2019-08-30.

10 1bid.

M| verksamhetsplanen fér 2017 och 2018 hade det férsta av resultatmalen féljande formulering:
Foretagen féljer de lagar vi har tillsyn éver och konsumenternas stillning starks.

112 De 8vriga resultatomradena ar Boende, Energi, Motor, Elektronisk kommunikation, Resor, Hilsa och
Folkhilsa. Resultatomradet Folkhilsa 4r nytt fran 2019 och skapades da spelfragor prioriterades upp.
Vid sidan om sakomradena finns ytterligare tre resultatomraden, Féretag gemensamt, Metoder och
verktyg samt Administration VO.
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6.2 Problemuppfangning, prioritering och resurser

For att tillsynen ska bedrivas effektivt krivs att de faktiska konsumentproblemen
fangas upp, identifieras och kartliggs. Det 4r ocksa viktigt att insatserna riktas mot
de omriden dir problemen ir storst, att insatserna fir avsedd effekt och att
verksamheten har rimliga resurser for att utova tillsynen.

6.2.1 Problemuppfangning

For att fanga upp konsumentproblem pé det finansiella omradet anvinder
Konsumentverket flera olika kanaler. Vissa kanaler ir gemensamma for alla
konsumentomraden, sdsom anmilningar till Konsumentverket,
Konsumentverkets egen arliga konsumentundersékning!!’ och myndighetens
omvirldsbevakning. Frin Konsumentverkets upplysningstjinst "Halla
konsument” och "Konsument Europa Sverige” limnas veckovisa
statistiksammanstillningar. Konsumentverket tar dven del av statistik frin ARN
och ir representerat i deras insynsrad. Sirskilda uppgifter avseende det finansiella
omradet tas dven emot frdn Konsumenternas Bank- och finansbyra och
Konsumenternas Forsikringsbyra. Uppgifterna éverlimnas i samband med
samradsmoten, underhandskontakter och styrelseméten. Nagon 16pande
statistikdverlaimning gors inte. Information utbyts dven med Finansinspektionen
och Pensionsmyndigheten inom myndigheternas samverkan (se avsnitt 8.1.2).

6.2.2 Problemkartlaggning

I Konsumentrapporten, som publicerats varje r sedan 2013, beskrivs
konsumenters situation pa 45 olika marknader.1* Malet med rapporten ir att
identifiera behov av férbittringar och bidra till kunskap, bade f6r myndigheten
sjilv och for andra aktdrer. Rapporten utgér ett viktigt underlag for prioritering av
Konsumentverkets verksamhet.!15

Enligt konsumentrapporterna ir marknaderna for forsikring-, bank- och
finanstjinster genomgaende bland de mest problematiska marknaderna.16
Gemensamt for de marknader som konsumenter uppfattar som mest
problematiska ar att produkterna ar komplexa och omfattande och att avtalen ir

13 | undersokningen svarar omkring 8 000 konsumenter pa fragor om hur de upplever
forutsittningarna pa 45 olika marknader. Genom att stilla fragor till konsumenter som nyligen gjort
ett kdp pa en marknad mits olika aspekter av kdpprocessen.

Rapporten baseras pa den arliga konsumentundersékning (KMU), se fotnot ovan. Fran 2018
publiceras Konsumentrapporten vartannat ar. Andringen av publiceringsfrekvensen fsljde efter

en dialog mellan Konsumentverket och Regeringskansliet utifran respektive parts behov av underlag
och arbetsbordan férknippad med denna. Méte med Konsumentverket 2019-08-28 samt e-post
2019-08-30.

115 Konsumentverket, Konsumentrapporten 2018, s.8.

116 Tillsammans med telekomtjinster.
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svarlista. Att konsumenten har ett svagt fértroende for siljkaren pa den aktuella
marknaden paverkar ocksa.

Forklaringar till att person- och familjef6rsikringar!” hamnar hogt upp pa listan
over problematiska marknader inforis kop dr att konsumenter i allminhet har lag
kunskap och bristande intresse for forsikringar samt att man upplever att det
saknas jimforelser av vad som skiljer olika alternativ at. Konsumenter ir i regel
inte heller beredda att investera samma tid i att férsta forsikringars innehill som
vid mer "lustfyllda” inkdp, exempelvis resor. Det kan ocksa vara svart att bedéma
forsikringsbehovet for person- och familjef6rsikringar eftersom risken for att bli
sjuk, arbetslos eller rdka ut for en olycka &r svar att uppskatta. Oklarheter om vilket
skydd de offentliga trygghetssystemen ger kan ocksa bidra. Det ir littare for
konsumenten att bedoma forsikringsbehovet f6r egendom, som bilar och
bostider. Villkoren for bilférsikringar kan ocksd vara littare att forstd in de for
personforsikringar, exempelvis avseende olika diagnoser, kvalifikationstider och
villkoren vid ett olycksfall. Efter kop dr konsumenter osikra pa sina rittigheter och
vintar sig inte att problemen ska vara enkla att 16sa. Firre 4n vad som ir fallet pa
andra marknader uppger att féretaget l6ste problemet eller gav en forklaring som
konsumenten var néjd med.11

Konsumenter tycker dven att det ir svirt att utvirdera och jamféra bank- och
finanstjdnster och tilliten till marknaden ir 14g. Mest problematiskt ir kop av
investeringsprodukter, sdsom aktier, fonder och investeringsinriktade
radgivningstjinster. Konsumenter upplever ocksé att marknaden 4r komplex och
att det 4r svart att fa tillgang till oberoende information. Enligt mitningarna har
det inte skett nagra forbattringar p4 omrédet sedan de inleddes 2013.120 Vidare
finns en trend om att konsumenter i stérre utstrickning dn tidigare far
erbjudanden om investeringsprodukter som innebir en mycket hog risk och dir
det rdder otydligheter kring erbjudanden och avkastning. En annan risk som ocksa
lyfts fram 4r den att konsumenter inte f6rstar skillnaden mellan det tidigare
skattegynnade pensionssparandet och de kapitalférsikringar och
investeringssparkonton som marknadsférs som nya former av pensionssparande.
Efter kop dr klagomalsbenigenheten pa omradet lag jimf{ort med méanga andra
marknader. Det kan bero pd att minga konsumenter ir osikra pa sina rittigheter
och har laga forvintningar pa att problem gar att 19sa.

17 Exempel p4 person- och familjeférsakringar &r sjuk- och olycksfallsférsakringar, barnférsakringar,
djurforsakringar, betalskyddsforsikringar och inkomstfrsakringar.

18 Nytt fér Konsumentrapporten 2018 4r att konsumentproblematiken delas upp i infér och efter kép.
De marknader som bedéms vara problematiska infor kép ar inte nédvindigtvis desamma som ar
problematiska efter kop.

119 Konsumentverket, Konsumentrapporten 2018, s.49.

120 Konsumentverket, Konsumentrapporten 2018, s.53.
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6.2.3 Prioriteringsmodell

Av Konsumentverkets verksamhetsplan framgar att insatser planeras inom de
omraden dir konsumenterna upplever storst problem, och att omraden dir
myndigheten har ett utpekat tillsynsansvar prioriteras. En samlad bedémning
visar var det ir mest angelidget att Konsumentverket ligger resurser.12! Nya
marknader och nya medium &r enligt Konsumentverket ocksa generella
prioriteringsgrunder for savil finansiella tjinster som for 6vriga omraden.122

Som stod for prioriteringsbesluten anvinds en sirskild mall'2? innehallande
rubriker som ska finga upp vad problemet ir, vad insatsen ska l6sa eller bidra till
och vilka risker som finns om inga insatser gors. Vilken malgrupp som berors,
vilka insatser som bor goéras och férvintade effekter ska ocksa fyllas i, liksom
uppgifter om hur insatsen ska foljas upp och bedémningar av resursbehov infér
eventuell samverkan.

I verksambhetsplaneringen anvinds ett drshjul for aterkommande inslag som
budgetproposition, regleringsbrev och 6versyn av mal pa olika nivaer. For att finga
upp forindringar i omvirlden revideras verksamhetsplanen tvi ginger per ar.

En samlad bedémning av hur myndighetens resurser ska prioriteras gors utifran
hela myndighetens planerings- och prioriteringsmodell.

6.2.4 Resurser

Under perioden 2009-2012 uppgick det redovisade arbetet inom det finansiella
omrédet till ungefir ett personar varje ar. Aren 2013-2015 var motsvarande siffra

i genomsnitt 3,5 persondr. Dessa ar tilldelades Konsumentverket extra medel f6r
finansiell tillsyn (se bilaga 1). Nir de extra medlen togs bort 2016 minskade arbetet
med drygt ett personar. Fran 2017 anvinds en nytt och mer precist sitt att flja
upp arbetet inom de olika resultatomrddena. Den nya redovisningen inkluderar
iven tid for samverkan med andra myndigheter, internationellt arbete och
mediefragor. D3 redovisningen dndrats ir det svart att gora jamforelser Gver tid.
Tillf4lliga vakanser far ocksd genomslag eftersom det ir relativt fa tjanster

pa omridet.12¢

121 Konsumentverket, Verksamhetsplan 2019, s.7.

122 E-post fran Konsumentverket, 2018-11-16. Svar pa fragan om hur den snabba utvecklingen av
tjanster och produkter pa det finansiella omradet beaktas i konsumentskyddsarbetet.

123 Konsumentverket, Planeringsunderlag fér <insatsens titel> fran 2017-01-10.

124 En parallell jamférelse av personalresurserna kan géras vad giller antalet anstillda jurister som bade
arbetat med finansiell tillsyn och omraden med sa kallade oprioriterade produktkoder. Uppgifter
visar att antalet jurister inom denna kategori ¢kade fran atta till tio 2013 da tillsynen pa det
finansiella omradet fick ckade resurser. Antalet jurister i denna kategori har direfter varit oférandrat.
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Tabell 5 Antal personar vid Konsumentverket totalt och pa det finansiella omradet

2009-2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Totalt 112,3 117,4 121,7 142,5 150,4 161,4 167,8
varav finansiella omr. 1,1 3,1 3,4 3,9 2,6 6,4 7,2
andel finansiella omr. 1% 3% 3% 3% 2% 4% 4%

Kéilla: Konsumentverket.

6.3 Tillsynsarbetet inom det finansiella omradet

Konsumentverket har inom omradet marknadsritt bland annat ansvar for att
overvaka att marknadsfsring och reklam inte 4r vilseledande och att niringsidkare
inte tillimpar oskiliga villkor i standardavtal gentemot konsumenter. Arbetet
bedrivs i huvudsak med fyra olika typer av aktiviteter: lopande tillsyn, tematisk
tillsyn, branschoverenskommelser och samverkan med ndringslivet.12s Nedan ges

en ¢vergripande redovisning av aktiviteterna inom det finansiella omradet.

6.3.1 Lépande tillsynsarenden

Anmilningar fran konsumenter utgér generellt en viktig kanal f6r 6ppnandet av
lopande tillsynsirenden. Antalet anmilningar pa det finansiella omradet dr dock
fa jamf6rt med andra resultatomraden. Detta stirker behovet av att 6vriga kanaler
f6r omvirldsbevakning fungerar vil, sisom samverkan med konsumentbyraerna
och med 6vriga myndigheter (se avsnitt 6.2.1 om problemuppfingning).

Om ett drende 6ppnas och Konsumentverket konstaterar att ett féretag brutit mot
nagon lag kontaktas foretaget som ges moijlighet att ritta till felet. Om
Konsumentverket och foretaget inte kommer 6verens kan drendet tas vidare till
Patent- och marknadsdomstolen. Ar rittsliget klart och det inte finns nigra
tveksambheter kring att foretaget har brutit mot lagen kan Konsument-
ombudsmannen (KO)'% besluta om ett férbud, kombinerat med
vitesforeliggande.’?” Skulle foretaget bryta mot lagen igen avkrivs ett vitesbelopp.
Om rittslaget dr oklart kan KO stimma foretaget infor Patent- och

125 Konsumentverket, Arsredovisning 2018, s.15.

126 Konsumentombudsmannen (KO) &r generaldirektér fér Konsumentverket. KO bevakar marknaden
och kan forsvara konsumenternas intressen gentemot féretag i domstol.

127 Konsumentombudsmannens beslut kan 6verklagas till Patent- och marknadsdomstolen.
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marknadsdomstolen.’? P4 yrkande av KO kan domstolen genom dom meddela
foretaget ett forbud mot viss marknadsforing eller vissa avtalsvillkor.!20

I tabell 6 redovisas antalet avslutade drenden inom de tre resultatomradena
Investeringar och pension, Kredit- och betaltjgnster och Forsikring.130 Av tabellen kan
konstateras att antalet avslutade drenden successivt har minskat sedan 2015. Aren
2013-2015 var den finansiella tillsynen f6rstirkt av extra medel fran regeringen.
Dessa ar lyftes dven oprioriterade marknader bort fran de som arbetade med
finansiella tjinster i syfte att forstirka den finansiella tillsynen.13! Enligt
Konsumentverket forklaras minskningen av antalet l6pande tillsynsirenden dven
av ett storre inslag av proaktivt arbete, hog personalrérlighet sedan 2016 samt att
andra uppdrag prioriterats. Inom omradet Investeringar och pension (tidigare
Spara) ir en ytterligare viktig forklaring att tematiska granskningar ersatt enskilda
tillsynsidrenden.!3? P4 forsikringsomradet 6ppnas tillsynsirenden alltid i direkt
anslutning till den tematiska granskningen da avtalsvillkor skiljer sig 4t mellan
bolagen.133 Minskningen pa forsikringsomradet bedéms dirfér inte bero pa
indrat redovisningssitt.

Tabell 6 Avslutade drenden inom det finansiella omradet

2014 2015 2016 2017 2018 Totalt
Investeringar och pension 46 105 23 18 16 208
Kredit- och betaltjanster 37 27 32 48 38 182
Forsakring 92 81 51 32 33 289
Summa 175 213 106 98 87 679

Kéilla: Konsumentverket.

Av de 679 drenden som avslutades under 2014-2018 avslutades 582 genom
frivillig rattning (sjalvrittelse), vilket motsvarar 86 procent. Avslut utan atgird var
det nist vanligaste sittet att avsluta ett drende, vilket gjordes i 76 fall, motsvarande
11 procent. Avslut genom varning utan respektive med sanktionsavgift gjordes

128 Detsamma giller ett foretags 6vertridelse av viss marknadsrittslig lagstiftning, vilket kan ge
paféljden marknadsstérningsavgift.

129 Domstolen kan dven dligga féretag att limna viktig information i sin marknadsféring. Vid
allvarligare évertradelser av viss marknadsrittslig lagstiftning kan domstolen besluta att foretaget
ska betala en marknadsstérningsavgift.

130 Avser sak- och personférsikring.

131 Oprioriterade marknader rérde under denna period bland annat spelomradet, andrahandsférsiljning

av biljetter och gulduppkopare.

En tematisk granskning kan motsvara 10-20 enskilda drenden.

133 Inom omradet Investeringar och pension &ppnas didremot eventuella |6pande tillsynsdrenden férst
vid uppféljning av den tematiska granskningen, savida inte Konsumentverket viljer att féra dialogen
direkt med branschen.

13

N
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i sju respektive fyra fall. Tre av de avslutade drendena avgjordes i allmin domstol
och tva i marknadsdomstolen.

Enligt Konsumentverkets nuvarande modell foljs alla avslutade drenden upp
ett halvar efter att drendena avslutats. Tidigare forekom att uppf6ljningen drog ut
pa tiden trots att malsittningen var densamma.!3*

6.3.2 Tematisk tillsyn

Konsumentverket viljer varje ar ut ett eller flera temaomriden baserat pa
uppgifter i Konsumentrapporten och annan omvirldsbevakning. Arbetet inom
varje tema ir indelat i tre faser: problemanalys, genomférande och utvirdering.

Under dren 2014-2018 har 20 tematiska undersokningar genomférts pa det
finansiella omradet. Det innebdr att drygt hilften av alla tematiska granskningar
inom marknadsritten avsig det finansiella omradet. I bilaga 3 finns

en sammanstillning 6ver de tematiska undersékningarna pa det finansiella
omrédet.

Tabell 7 Tematiska undersékningar inom marknadsritten

2014 2015 2016 2017 2018 Summa

Totalt 3 7 9 10 7 36
varav finansiella omr. 3 5 5 4 3 20
andel finansiella omr. 100% 71% 56% 40% 43% 56%

Kélla: Konsumentverket.

6.3.3 Branschéverenskommelse

Konsumentverket har 6verenskommelser med olika branscher om villkor och
marknadsforing. Overenskommelsen ir inte lagstadgad men branscherna
forbinder sig att folja riktlinjerna. Oftast ses 6verenskommelser som god sed pa
marknaden och har en positiv padverkan.!3 P4 det finansiella omradet finns endast
en branschoverenskommelse. Den har ingatts med Fondbolagens férening och
avser regler f6r marknadsforing av fonder.13¢

6.3.4 Samverkan med naringslivet

Konsumentverket samverkar med niringslivet bland annat genom méten,
foreldsningar och informationsbrev. Aterkommande méten hélls med

134 E.post fran Konsumentverket, 2019-04-04.

135 Branschéverenskommelsen med Fondbolagens férening utgér dven god marknadsféringssed efter
prévning i Marknadsdomstolen. Konsumentverket har en dokumenterad rutin fér arbete med
framtagande av branschéverenskommelser.

136 Overenskommelsen tradde i kraft den 1 juni 2015 och giller tills vidare. Samma datum upphérde
den tidigare dverenskommelsen (BO 2008:2) att gilla.
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branschorganisationerna Fondbolagens férening, Finansbolagens férening,
Bankféreningen, Pan Nordic (Mastercard och Visa) och pa senare ar dven med
Svensk forsikring.13” Nir behov uppstitt har moten hallits med ytterligare nagra
branschorganisationer. Samverkan med branschféreningarna sker dven inom
ramen for styrelsearbetet i Konsumenternas Bank- och finansbyra och
Konsumenternas Forsikringsbyra. I nagra fall har samverkan skett med enskilda
foretag som en proaktiv aktivitet. Samverkansaktiviteterna med niringslivet har

i regel inte diarieforts.3® En enklare utvirdering av métena har ingitt i den arliga
utvirderingen pa enhetsnivd om av vad som varit framgangsrikt och vad som
kan utvecklas.

6.3.5 Uppfoljning av resultatmalen inom det finansiella omradet

Verksamhetslogiken fran 2017 innebir att Konsumentverkets resultat foljs upp
med indikatorer f6r bade prestationer och effekter, dir indikatorernas vikt speglar
dess betydelse f6r resultatmalet.’® Uppfoljningen sker pa resultatmalsniva och
bryts inte ner per resultatomride. Det innebér att aktiviteterna inom det
finansiella omradet inte f6ljs upp separat. Konsumentverket har dock manuellt
tagit fram och forsett Riksrevisionen med nimnda underlag kopplat till
resultatmalet "Konsumentverkets arbete bidrar visentligt till att féretagen f6ljer de
konsumentskyddande regler dir myndigheten har ett tillsynsansvar.”

Underlaget pekar pa tillfredsstillande resultat, varv de tre indikatorerna med storst
vikt redovisas nedan:

o Andel frivilliga rittelser i avslutade lopande tillsynsirenden
Under perioden 2014-2018 var andelen 86 procent, vilket var nagot hogre dn
for andra omraden. Under 2018 var den malsatta nivan 75 procent.
Indikatorns vikt 4r 20 procent.

o Andelen lopande tillsynsirenden som avgors i domstol och som KO/Konsumentverket
helt eller delvis vinner (avser inte drenden som syftar till att utveckla praxis)
Under 2017 och 2018 var andelen i denna kategori 100 procent. Andelen
bygger pa fyra drenden som samtliga rorde otillbérliga forsiljningsmetoder.
Den malsatta nivan &r bifall i minst 80 procent av drendena. Indikatorns vikt
dr 12 procent.

o Antal avslutade lopande tillsynsirenden
Under 2018 var utfallet 301, varav 87 avsdg det finansiella omradet (se dven
tabell 6). Den malsatta nivin var 250 for hela resultatmalet 2018. Indikatorns
vikt 4r 10 procent.

137 Néagra samverkansavtal har inte slutits med hinvisning till att Konsumentverket kan utéva tillsyn
6ver en branschférenings avtalsvillkor.

138 E-post fran Konsumentverket, 2019-04-04.

139 De tva resultatmaélen som &r relevanta fér granskningen (se avsnitt 6.1) féljs upp med 16 respektive
4 indikatorer.
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6.4 Analys och slutsatser

Riksrevisionen bedomer att Konsumentverkets malstruktur med tillh6rande
processer for planering, prioritering och uppféljning ger goda forutsittningar f6r
myndigheten att bedriva ett effektivt konsumentskyddsarbete pa det

finansiella omradet.140

Konsumentverket har utvecklat interna mal och styrning med utgdngspunkt fran
det konsumentpolitiska malet. I den verksamhetslogik som myndigheten
tillimpar sedan 2017 har malet brutits ner i effektmal som anger vilka effekter

i samhillet som myndigheten vill uppna inom de tre verksamhetsomradena
Foretag, Konsument och Kunskapsbyggande.

Riksrevisionen konstaterar dock att det dnnu inte gjorts nigon utvirdering av
myndighetens effektmal sedan den nya verksamhetslogiken inférdes 2017.

En sadan malutvirdering kan vara arbetskrivande, varfor det dr naturligt att den
gors med flera ars mellanrum. Uppfé6ljningen skulle dock kunna bidra till den
interna styrningens langsiktiga utveckling.

Problemuppfingningen anses i stort fungerar vil, men skulle kunna stirkas
genom ett mer systematiserat éverlimnande av information fran
konsumentbyrierna och fran de berérda myndigheterna (se dven avsnitt 8 om
samverkan). Myndighetens dterkommande konsumentrapport ger tillsammans
med den interna planerings- och prioriteringsmodellen f6érutsittningar for att
insatserna kan riktas mot de omraden dir konsumenter upplever stérst problem.

Konsumentverkets resultatmal {6ljs inte upp for enskilda sakomraden (till
exempel Elektronisk kommunikation, Folkhilsa eller Motor). Granskningen av
manuellt framtagna uppgifter pekar dock pa att resultaten pa det finansiella
omradet ir tillfredsstillande.

Riksrevisionen har inte granskat Konsumentverkets tillsyn pa 6vriga sakomraden,
varfér myndighetens resursmissiga prioritering inte kan bedémas. Intervjuer med
branschorganisationer och andra aktérer stédjer dock bedémningen att
myndighetens resultat pd omradet ir tillfredsstillande.

140 | Riksrevisionens rapport Konsumentskyddet inom det finansiella omrddet — fungerar tillsynen?
(RiR 2006:12) rekommenderades Konsumentverket att konkretisera de mal fér konsumentskyddet
som uttrycks i lagar och regleringsbrev och att precisera en strategi for hur dessa mal ska nas genom
myndighetens konsumentinriktade tillsyn.
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7 Konsumentskydd inom premiepensionen

I detta kapitel behandlas revisionsfrigan om i vilken utstrickning staten vidtagit
atgirder for att stirka konsumentskyddet inom premiepensionssystemet.

7.1 Brister i konsumentskyddet

Infor att de enskilda pensionsspararna fick méjlighet att sjilva placera en del av
den allminna pensionen i premiepensionssystemet ar 2000 ansig lagstiftaren att
kraven pa att ett fondbolag har tillstdnd och star under tillsyn skulle borga fér
sundhet inom premiepensionen.!*! Finansinspektionen svarar for tillsynen av
virdepappersfonder. En fonds fondbestimmelser ska godkinnas av
Finansinspektionen. Vidare krivs att fondbolaget uppfyller en rad krav som
Finansinspektionen stiller for att i tillstind att bedriva verksamhet.

Pensionsmyndigheten utgick ursprungligen ifrdn att Finansinspektionen skétte
den l6pande bevakningen av fonderna som var verksamma pa fondtorget. Men
enligt Pensionsmyndigheten var den 16pande kontrollen av fonderna och
fondbolagen pa fondtorget inte tillfredsstillande.'#2 Ett skil till detta var att
Finansinspektionen inte bedriver ndgon aktiv tillsyn av bolag som ir registrerade
i andra EU-linder, vilket varit fallet for vissa bolag med fonder pa fondtorget. Det
uppdraget avilar tillsynsmyndigheten i det land som bolagen ir registrerade

i. Finansinspektion har i detta ssmmanhang en passiv roll och kan bara kontakta
hemlandets tillsynsmyndighet om de av nagon tredje part far indikationer pa
missférhillanden.'*3 Pensionsmyndigheten hade tidigare varken nigot uppdrag
eller resurser att f6lja upp huruvida fonder och fondbolag uppfyllde kraven.1#

Det férekom olagliga eller mycket olimpliga och skadliga aktiviteter

i distributionsledet, fraimst via telefonforsiljning. Konsumentskyddet inom denna
marknad uppvisade allvarliga brister enligt Pensionsmyndigheten och dessa var
kinda under lang tid. Trots att flera utredningar papekade allvarliga brister
genomfordes endast ett fatal forslag till forbattrat konsumentskydd. Enligt
Pensionsmyndighetens bedomning hade dessa férslag inte tillricklig effekt.1s
Pensionsmyndigheten hade inget uppdrag att granska och f6lja upp att fonder och
fondbolag levde upp till kraven eller kunde férvintas leva upp till kraven.
Samtidigt var mojligheten f6r Finansinspektionen — och tillsynsmyndigheter

141 Varje ar avsitts 18,5 procent av den pensionsgrundande inkomsten, det vill saga I6n och
andra skattepliktiga ersittningar upp till 7,5 inkomstbasbelopp, till allmén pension. Av detta utgér
2,5 procent premiepension. Den stérsta delen, 16 procent, gar till inkomstpensionen.

142 Mote med Pensionsmyndigheten, 2018-12-04.

143 Mote med Finansinspektionen, 2019-06-26.

144 Pensionsmyndigheten, Stérkt konsumentskydd inom premiepensionen, 2017.

145 bid.
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iandra linder — att limna information till Pensionsmyndigheten begrinsad av
sekretessregler. Finansinspektionen far till exempel inte meddela
Pensionsmyndigheten om nagot foéretag pa fondtorget begitt nagra oegentligheter
iandra linder.146

Den 1 juli 2018 inférdes forbud mot marknadsféring och forsiljning av tjinster
och produkter p4 premiepensionsomradet via telefon.!#” Det senare var

en betydande killa till konsumentproblem. Den 1 november 2018 infordes skirpta
krav pa de fondbolag som deltar pa fondtorget. Dirtill klargjordes att
Pensionsmyndigheten har i uppdrag att granska att fondf6rvaltare och fondbolag
lopande uppfyller villkoren i fondavtalen samt att fondforvaltare uppfyller vissa
krav for att inga fondavtal.

De hogre kraven for att fa delta pa fondtorget och de hogre kraven pa uppféljning
av skotsamhet har stirkt konsumentskyddet.*® Pensionsmyndigheten kontrollerar
numera lépande att fonderna uppfyller de omfattande fondavtalen. Vidare
sammanstills kundsynpunkter varje vecka och dirigenom fir myndigheten
information om hur fonderna skéts. Under januari—september 2019 inkom

235 kundsynpunkter, vilket var en nedging med 39 procent jimfort med samma
period 2018. Aret dessforinnan var synpunkterna fler till antalet.149
Sammanstillningen delges dven Konsumentverket och Finansinspektionen pa
vecko- och manadsbasis. Mot bakgrund av telefonférsiljningsférbudet och de
inkomna kundsynpunkterna har Konsumentverket skickat informationsbrev till
16 bolag angaende forbudet.

Figur 8 Pensionsmyndighetens metod for att fanga upp oldmpligt beteende
| punkt 4 besvaras fragan "Behdvs nagon atgird?”

Manads-
Rl &  sammanstillning
Fondtorgsforum

* Utv. Fondavtal
- Verksamhetsutv.

5.
Atgard (veckovis)
. 5.1 Ev. Linjeatgard .
Bedémning 5.2 Till Kontrollprocesserna Avsluta, arkivera
(veckovis) 5.3 Overlamning till FI & KOV och diariefér

5.4 Aterkoppling KS

1. 2. 3. 6.

/1N

Kundsynpunkt
inkommer KS

Fondinfo tar
emot (veckovis)

Kéilla: Pensionsmyndigheten (e-post 2019-09-26).

Det ir fortfarande ett stort antal kvarvarande fonder, i juli 2019 omkring 500, dven
efter att de skirpta kraven medfort att vissa fonder fatt limna fondtorget.
Pensionsmyndigheten har dock dnnu inte beslutat i alla fondansékningar, vilket

46 |bid.

147 Propositionen Ett tryggt och mer hdllbart premiepensionssystem (prop.2017/18:247), riksdagsbeslut
(bet.2017/18:5fU30, rskr.2017/18:347).

48 Tidigare var samarbetsavtalet en halv A4-sida. Numera 4r avtalet 53 sidor.

149 E-post fran Pensionsmyndigheten, 2019-10-04.
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innebdr att vissa av dessa fonder kommer tas bort frin fondtorget om ansokan inte
beviljas. Redan i pensionséverenskommelsen 2017 gjorde pensionsgruppen
bedomningen att trots de skirpta kraven skulle fondtorget fortfarande vara svart
att 6verblicka, vilket gor det mycket svart fér Pensionsmyndigheten att kontrollera
att avtalen f6ljs och f6r den enskilda att gora vilinformerade och rationella val.
Regeringen har (i juni 2018) tillsatt en sirskild utredare som ska ta fram forslag
till regelverk for ett upphandlat fondtorg och en myndighet som har till uppgift att
upphandla fonder och férvalta fondtorget.15

7.2 Analys och slutsatser

Riksrevisionens sammantagna bedémning ir att konsumentskyddet inom
premiepensionssystemet har forbittrats visentligt. Telefonférsiljning och
marknadsféring av fonder och tjinster kopplade till premiepensionsomréadet har
forbjudits och hogre krav har inforts fér de fonder som deltar pa fondtorget. Nytt
ir dven att Pensionsmyndigheten foljer upp att bolagen efterlever kraven.
Regelindringar har medfort att antalet kundsynpunkter har sjunkit markant.

Ett bestidende problem ir att i en allt mer globaliserad virld blir det svenska
konsumentskyddet beroende av faktorer som ibland ligger bortom svenska
myndigheters kontroll. Detta giller inte minst inom det finansiella omradet, dir
produkter som virdepappersfonder ir generella till sin natur och i princip kan
marknadsforas overallt.

Inom EU ir tillsynen uppbyggd pa principen om hemlandstillsyn. Det 4r den
nationella myndigheten som svarar for tillsynen for bolag som ir registrerade

i landet. En brist i konsumentskyddet som uppenbarats, bland annat genom
erfarenheterna inom premiepensionssystemet, ir att féretag som tycks vara
instillda pa att kringga regler sokt sig till linder inom EU dir tillsynen uppfattats
som svag.!! Kombinationen av tillsynsansvar i ett land och hela eller betydande
delar av verksambheten i ett annat land utgor en risk for att konsumentskyddet blir
bristfilligt. Finansinspektionen kan inte, pd grund av EU-ritten, bedriva tillsyn
over bolag som ir baserade i andra EU-linder. Diremot deltar de i det europeiska
arbetet med att underlitta samarbetet mellan linder.

For att forbittra tillsynen — och dirigenom konsumentskyddet — pa detta omrade
kravs tydligare krav inom EU-samarbetet pa att tillsynen bedrivs effektivt i alla
EU-linder. En alternativ 16sning vore att linderna inom EU kommer 6verens om
att tillsynen ska ske i det land dir bolagets huvudsakliga verksamhet bedrivs,

i syfte att skapa en nirmare koppling mellan tillsynen och bolagens verksamhet.
Det faller pa regeringen att driva 6verstatliga fragor.

150 Dir.2018:57. Kommittédirektiv Ett upphandlat fondtorg fér premiepension.
151 Falcon Funds och Allra ir tva kidnda exempel dir Pensionsmyndigheten anser att bolagen begatt
brottsliga handlingar.

RIKSREVISIONEN 67

83



Skr. 2019/20:128

Bilaga

KONSUMENTSKYDDET PA DET FINANSIELLA OMRADET

8 Samverkan mellan myndigheterna

Detta kapitel syftar till att besvara revisionsfragan om i vilken utstrickning
Finansinspektionens, Konsumentverkets och Pensionsmyndighetens samverkan
sinsemellan bidrar till ett hogt konsumentskydd pa det finansiella omréidet.

8.1 Effektiv tillsyn krdver samverkan

For att konsumentskyddsarbetet inom det finansiella omradet ska kunna bedrivas
effektivt krivs ett vilfungerande samarbete mellan de ansvariga myndigheterna.
Detta giller inte minst nir tvd myndigheter har gemensamt tillsynsansvar f6r

en viss lagstiftning. Om ansvarsfordelningen ir otydlig finns det risk for att
myndigheterna gor olika bedémning av vilken myndighet som ska utéva tillsyn
over en viss aktor. Foljden kan bli att tillsyn uteblir. Motsatsen, det vill siga att

tvd myndigheter utdévar samma tillsyn, ir inte heller énskvird. Vil fungerande
samverkan stirker ocksa forutsittningarna for enhetliga bedomningar i

likartade drenden.

8.1.1 Myndighetséverenskommelser om samarbete

Av instruktionen till Finansinspektionen och Konsumentverket framgér att
myndigheterna ska samverka i frigor pa de omriden dir myndigheterna har

ett gemensamt tillsynsansvar. Krav om samverkan med berérda myndigheter
finns dven i Pensionsmyndighetens instruktion (se bilaga 1). Dirutéver innehaller
regleringsbrevet till de tre myndigheterna sedan 2013 redovisningskrav avseende
myndigheternas samverkan.'s2

For att tydliggéra ansvarsférdelningen och samverkansformerna har
Finansinspektionen och Konsumentverket ett samarbetsavtal.’s3 Av avtalet
framgar inledningsvis att respektive myndighet har ansvar var for sig med
utgdngspunkt frdn de mal och styrdokument som riksdag och regering lagt fast.

I avtalet framgir att det 4r bida myndigheternas uttalade strivan att 16pande bista
varandra i aktuella konsumentfragor, tillvarata varandras kompetens och
erfarenheter, effektivisera tillsynen och undvika dubbelarbete samt att
aterkommande utvirdera och utveckla formerna f6r samarbetet. Informationen
mellan myndigheterna fir utbytas sa langt detta dr moéjligt enligt bestimmelserna

152 Samverkan mellan myndigheterna beskrivs i Riksrevisionens rapport Férvaltningen av
premiepensionssystemet — kostnadseffektivitet for spararnas bésta? (RIR 2018:32).

153 Nuvarande samverkansavtal dr fran den 14 september 2017 (FI dnr 17-15062) och ersatte avtalet
fran den 29 mars 2010 (FI dnr 09-10159). Det férsta samarbetsavtalet undertecknades 1999.
| rapporten RiR 2006:12 gavs regeringen rekommendationen att i till exempel instruktioner och
regleringsbrev reglera hur tillsynsinsatser inom det finansiella omradet ska samordnas mellan
Finansinspektionen och Konsumentverket.
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i offentlighets- och sekretesslagen (2009:400). En liknande 6verenskommelse om
samarbete finns dven mellan Konsumentverket och Pensionsmyndigheten.54
Mellan Pensionsmyndigheten och Finansinspektionen finns det dock

inget samarbetsavtal.

8.1.2 Redovisning av samverkan

De tre myndigheterna har i regel haft tvd bilaterala samradsméten per ar. Vid
motena har information utbytts om pagdende och planerade insatser.!s>
Myndigheterna har dven haft l6pande kontakter och méten, bland annat nir

en myndighet ska inleda en granskning. Syftet 4r da ofta att f4 ckad kunskap om
problem som den andra myndigheten uppmirksammat och for att fa 6kad
kunskap om befintliga aktrer pa den aktuella marknaden.

Utéver informationsspridning via samraddsméten och l6pande kontakter
féormedlas dven aktuella konsumentproblem inom ramen for styrelsearbetet

i Konsumenternas Bank- och finansbyrd och Konsumenternas Forsikringsbyra,
iven om denna information inte férmedlas pa ett systematiskt sitt.

Ett exempel pd ett omride dir kontakten mellan Konsumentverket och
Finansinspektionen varit titare under senare ar dr den delade tillsynen inom
kreditomradet.’ss De bida myndigheternas delade tillsynsansvar for
konsumentkreditlagen (2010:1846) har dven varit féremal f6r ett regeringsuppdrag
till Statskontoret.’” I rapporten gor Statskontoret den sammantagna
bedomningen att det delade tillsynsuppdraget pa vissa sitt utgor ett hinder for

en effektiv tillsyn. I rapporten dras slutsatsen att gillande sekretessbestimmelser
och olika tolkning av dessa innebéar problem f6r utbyte av information
myndigheterna emellan.

Regeringen har givit Finansinspektionen, Konsumentverket och
Pensionsmyndigheten i uppdrag att redovisa vilka sekretessregler som giller f6r
utlimning av uppgifter mellan respektive myndighet. Myndigheterna
aterrapporterade till regeringen den 8 juni 2018. Finansinspektionens bedémning
var att sekretessregler i manga fall hindrade en 6verlamning av uppgifter till
Pensionsmyndigheten. Finansinspektion foéreslog dirfor att

154 Avtalet ar undertecknat av myndigheternas generaldirektérer 2017-10-30 (Pensionsmyndighetens
dnr 2017/325). Myndigheterna traffades och hade I6pande underhandskontakter dven tidigare, men
samarbetet formaliserades i avtalet fran 2017.

155 Nagon formell utvérdering av detta samrad har inte skett. Ddremot diskuteras samarbetet nar
myndighetens gd:ar triffas. E-post fran Konsumentverket, 2019-04-04.

156 | Konsumentverkets rapport 2019:6 Férdjupad samverkan mot éverskuldsdttning slutredovisas
ett regeringsuppdrag som gavs i mars 2016.

157 Statskontoret, Delat tillsynsansvar enligt konsumentkreditlagen — fér- och nackdelar, 2018.
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Pensionsmyndighetens sekretess skulle ses 6ver och stirkas for att mojliggora
informationsutbyte. Arendet bereds i regeringskansliet.158

Statskontoret tar 4ven upp avsaknaden av en gemensam praxis gillande kraven pa
kreditprévningen som en risk for tillsynens enhetlighet. Ett hinder for effektiv
tillsyn utgors ocks3, enligt rapporten, av att konsumentkreditinstituten upplever
att rollfésrdelningen mellan myndigheterna ir otydlig.'s

Pensionsmyndighetens samverkan med de bada tillsynsmyndigheterna skiljer sig
at. Samarbetet med Konsumentverket beskrivs som nira med ett bra
informationsutbyte. I samarbetet med Finansinspektionen beskrivs diremot
informationsflodet som enkelriktat. Pensionsmyndigheten skickar regelbundet
information till Finansinspektionen, men erhéller ringa information tillbaka.60
Aven hir beror detta till en del av sekretessbestimmelser. Till exempel far
Finansinspektionen inte meddela Pensionsmyndigheten om nigon aktér pa
fondtorget begatt nagot fel i ett annat land. Sedan Pensionsmyndigheten infort
nya villkor och l6pande granskar att fonderna uppfyller kraven har deras
informationsflgde till Finansinspektionen 6kat, vilket i sin tur medfort att
Finansinspektionen numera har en mer samverkansinriktad hallning.
Informationsflodet 4dr dock fortfarande i huvudsak enkelriktat.?6!

8.2 Synpunkter fran branschen

Nagra av de aktorer Riksrevisionen intervjuat efterfrigar ett nirmare samarbete
mellan Finansinspektionen och Konsumentverket. Det ir noterbart att savil
Konsumenternas Bank- och finansbyra som Konsumenternas Forsikringsbyra
—ivilkas styrelser det aterfinns representanter frin bade Konsumentverket och
Finansinspektionen — gér denna bedémning. Synpunkter om ett behov av
tydligare grinsdragning mellan myndigheterna och en gemensam problembild
lamnades ocksa, liksom exempel pa nir myndigheterna haft olika syn i enskilda
fragor.162 Det framkom 4ven synpunkter om att samarbetet mellan
Finansinspektionen och Pensionsmyndigheten fungerat daligt och att det finns

15

&

52018/03756/SF — Redovisning av uppdrag om sekretessregler for utlimnande av uppgifier mellan

respektive myndighet.

159 Finansinspektionen och Konsumentverket fick i sina respektive regleringsbrev fér 2019 uppdrag med
anledning av Statskontorets rapport (se avsnitt 3.2.4).

160 Mote med Pensionsmyndigheten, 2018-12-04.

161 Mote med Pensionsmyndigheten, 2019-05-28.

162 Konsumentverket menar att ett fondnamn som godkénts genom den legala tillstdndsprévningen hos

Finansinspektionen inte dr detsamma som att det uppfyller de krav pa vederhiftighet som féljer av

den marknadsrittsliga lagstiftningen. | det exempel som togs upp, da fondnamn innehéll ord som

trygg, rattade sig bolaget efter Konsumentverket papekanden. E-post fran Konsumentverket

2019-09-03.
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forbattringspotential i samverkan mellan Finansinspektionen och
Datainspektionen (se dven avsnitt 3.4).

8.3 Analys och slutsatser

Riksrevisionen bedomer att myndigheternas samverkan bidrar till att stirka
konsumentskyddet pa det finansiella omradet, men att samarbetet kan f6rbittras
pa ett antal punkter.

Av myndigheternas rapportering i drsredovisningarna, vid intervjuer och via
dokumentstudier framgdr att myndigheterna haft sivil samriddsméten som
l6pande kontakter i det operativa tillsynsarbetet och att information om aktuella
konsumentproblem utbytts mellan myndigheterna.ls3 Den samverkan som sker
via Konsumenternas Bank- och finansbyré och via Konsumenternas
Forsikringsbyra skulle dock kunna stirkas om informationséverlimningen till
myndigheterna systematiserades i hogre grad in idag.

Riksrevisionen konstaterar att offentlighets- och sekretesslagen sitter vissa hinder
tor ett effektivt informationsutbyte mellan de tre granskade myndigheterna.
Bedémningen delas av sdvil myndigheterna sjilva som av Statskontoret som
undersokt frigan.16* En 6versyn av gillande sekretessbestimmelser bereds

i Regeringskansliet bland annat utifrdn underlag fran berérda myndigheter som
inkom i maj 2018.

163 | Riksrevisionens rapport Konsumentskyddet inom det finansiella omrddet — Fungerar tillsynen?
(RIR 2006:12) rekommenderades ckad samverkan for att f4 fram en sa komplett bild som méjligt
Sver problem pa det finansiella omradet. En iakttagelse var ocksa att det i myndigheternas
arsredovisningar inte fanns nagon uppféljning av samverkan.

164 Statskontoret, Delat tillsynsansvar enligt konsumentkreditlagen — fér- och nackdelar, 2018.
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Riksrevisionen konstaterar att Konsumentverket har samarbetsavtal med
Finansinspektionen och Pensionsmyndigheten, men att motsvarande avtal saknas
mellan Finansinspektionen och Pensionsmyndigheten. Riksrevisionen anser att
ett samarbetsavtal mellan Finansinspektionen och Pensionsmyndigheten skulle
kunna tydliggéra vilket ansvar respektive myndighet har och formerna for
samverkan. Ett motsvarande samverkansavtal mellan Finansinspektionen och
Datainspektionen skulle ocksa kunna tydliggéra ansvarsférdelning och
samarbetsformer mellan de bida myndigheterna.
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Bilaga 1. Regeringens styrning i instruktioner
och regleringsbrev avseende konsumentskydd
pa det finansiella omradet

Styrningen av Finansinspektionen

Instruktionen

Av instruktionen till Finansinspektionen!ss framgar att myndigheten ansvarar f6r
tillsynen, regelgivningen och tillstindsprovningen som ror finansiella marknader
och foretag. Vidare framgar att myndigheten inom ramen f6r egna beslut om
resursférdelning och planering ska arbeta for att det finansiella systemet uppnar
det av riksdagen beslutade malet, dir ett hogt skydd fér konsumenter ingir. Av
instruktionen framgir dven att Finansinspektionen ska se till att de regelverk och
rutiner som myndigheten disponerar 6ver ir kostnadseffektiva och enkla for
medborgare och féretag att forstd. Finansinspektionen ska dven sirskilt svara for
att folja och analysera utvecklingen inom ansvarsomradet.

Sedan 2014 innehaller instruktionen iven kravet att i en sérskild rapport senast
den 15 maj varje ar redogora for myndighetens erfarenheter av tillsynsarbetet
avseende konsumentskydd. Motsvarande uppgift har funnits sedan 2007, men
avrapporteringen har skett i olika former 6ver aren. Rapporten ska innehélla

en bedomning av riskerna fér konsumenterna inom det finansiella omradet och
de atgirder som vidtagits eller kommer att vidtas for att stirka konsumentskyddet.
Nagot krav att redovisa atgirdernas effekter férekommer dock inte. En redogérelse
for behovet av utveckling av regler pa omréadet ska ocksé inga i rapporten.
Instruktionen innehaller dven uppgifter kopplade till att delta i olika
internationella ssmmanhang inom myndighetens ansvarsomrade.16

165 Fgrordning (2009:93) med instruktion fér Finansinspektionen.

166 Exempel pa detta &r att Finansinspektionen ska fullgéra de uppgifter som ska skétas av behérig
myndighet enligt Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 2006/2004 av den
27 oktober 2004 om samarbete mellan de nationella tillsynsmyndigheter som ansvarar for
konsumentskyddslagstiftningen, i fraga om efterlevnaden av sddana regler som myndigheten har
tillsyn dver.
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Regleringsbrevet

Riksdagens mal for det finansiella systemet, dir ett hogt konsumentskydd ingar,
aterfinns i de arliga regleringsbreven till Finansinspektionen sedan lang tid
tillbaka. Sedan 2008 innehaller regleringsbrevet dven ett mél om att myndigheten
genom finansiell folkbildning ska stirka konsumenternas stillning pa
finansmarknaden.1s’

I regleringsbrevet for 2012 fick Finansinspektionen i uppdrag att utveckla
bedomningsgrunderna f6r mélet avseende finansiell stabilitet och ett gott
konsumentskydd. Uppdraget innebar att myndigheten ska redovisa indikatorer till
hjilp f6r analys och uppf6ljning av malen.iss Direfter har uppdrag om att redovisa
utfall for tidigare anvinda resultatindikatorer foljt i regleringsbreven varje ar.

I regleringsbrevet for 2016 utokades uppdraget till att dven omfatta forslag till
mojliga indikatorer kopplade till malet att det finansiella systemet ska bidra till
héllbar utveckling. Regleringsbrevet for 2017 inneholl dven tilligget att
Finansinspektionen ska redovisa indikatorer om hur finansmarknaden fungerar
for foretags moijlighet till lan och att ta in kapital nir det giller villkor och
kundngjdhet. Sedan 2017 ska redovisningen av indikatorerna om méijligt delas
upp pa kon.

Sedan 2013 finns dterrapporteringskrav som innebir att myndigheten ska redovisa
arbetet med effektiv reglering, tillsyn, registrering och tillstindsprévning kopplat
till malet for det finansiella systemet. Redovisning ska dven limnas f6r hur
tillsynen férdelas pa olika typer av tillsynsinsatser och pa olika typer av
foretagskategorier. Av redovisningen ska dven framga hur stor andel av féretagen
inom varje foretagskategori som blir foremal for nagon tillsynsinsats under aret.16

Tilldelade medel

Finansinspektionens ramanslag har under perioden 2012-2018 skat fran 307 till
610 miljoner kronor, vilket nistan ir en férdubbling av verksamheten och
motsvarar en genomsnittlig arlig skning pa omkring tolv procent. Den kraftiga
okningen av anslaget har motiverats av regeringen med att regelgivningen,
tillsynen, konsumentskyddet och det internationella arbetet behover stirkas.
Ytterligare skl har varit att myndigheten tilldelats en utvidgad roll avseende
finansiell stabilitet samt fatt ansvar for att integrera hallbarhet i tillsynen och i nya
och befintliga regelverk.70 Vid sidan av ramanslaget finansieras Finansinspektions

167 Malet formulerades ursprungligen enligt féljande: "Stérka konsumenternas stillning pa
finansmarknaden genom information och initiera privatekonomisk utbildning.” Sirskilda medel har
tilldelats foér andamalet sedan 2010 d& 5 miljoner kronor avsattes. Fér 2019 tilldelades dndamalet
7 miljoner kronor.

168 Uppdraget skulle redovisas senast den 1 juni samma ar.

169 | regleringsbrevet fér 2019 gjordes tilligget att aterrapporteringen dven ska innehélla en redovisning
av pa vilket sitt insatserna har bidragit till att det finansiella systemet medverkar till
en hallbar utveckling.

170 Se till exempel prop.2013/14:1 utg.omr.2, s.57 och prop.2015/16:1 utg.omr.2, s.46.
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av avgiftsintikter framforallt kopplade till myndighetens tillstindsprévning.
Utvecklingen av avgiftsintikterna har under perioden gitt fran 84 till
119 miljoner kronor, vilket motsvarar en 6kning pa sex procent i snitt.

Tabell 8 Finansinspektionens ramanslag och évriga intékter (I6pande priser)

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Ramanslag totalt 307 343 417 451 491 537 610

Ovriga intakter 84 81 121 103 96 118 119

Kéilla: Finansinspektionens drsredovisningar 2012-2018.

Styrningen av Konsumentverket

Instruktionen

I instruktionen till Konsumentverket'7t framgar att myndigheten har ansvar for att
utova tillsyn och annan kontroll enligt de konsumentskyddande regler som ligger
inom myndighetens ansvarsomrade. Vidare framgar att Konsumentverket
ansvarar for att konsumenter har tillging till information och vigledning om
konsumenters rittigheter och skyldigheter samt annan information som ger dem
mojlighet att gora vil avvigda val om ingen annan myndighet har den uppgiften.
Av instruktionen tydliggérs dven att Konsumentverket har ansvar for att stirka
konsumenternas stillning pa marknaden genom kontakter med privata aktérer
och i det arbetet genomféra branschoverenskommelser och insatser pd
standardiseringsomradet. Dirutéver ska myndigheten bland annat bevaka och
analysera marknaderna ur ett konsumentperspektiv samt vid behov vidta eller
toresla atgirder.

Regleringsbrevet

I regleringsbrevet till Konsumentverket har det inte funnits nagon hinvisning till
det konsumentpolitiska malet under det senaste decenniet.”2 Ar 2013 infordes
dock kravet om att redovisa hur myndigheten har samverkat med de andra
myndigheterna for ett 6kat konsumentskydd pa finansmarknaden. Kravet har
darefter fortydligats. Fran och med regleringsbrevet 2014 dndrades formuleringen
till att stirka konsumenternas stillning och fran 2018 avser kravet att det ar
resultatet av samverkan (for att stirka konsumenternas stillning pa
finansmarknaden) som ska redovisas.

171 Férordning (2009:607) med instruktion fér Konsumentverket.

172 | regleringsbrev fére 2009 fanns mal for de tvé politikomradena Konsumentpolitik och Regional
tillvixtpolitik samt underliggande verksamhetsomraden och verksamhetsgrenar. Malet for
verksamhetsgrenen Tillsyn i 2008 ars regleringsbrev hade féljande formulering "Tillsynen &r aktiv och
effektiv och leder till att lagstiftningen féljs.”
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Tilldelade medel

Den del av Konsumentverkets ramanslag som anvinds till forvaltningsutgifter har
under perioden 2012-2018 okat fran 110 till 144 miljoner kronor, vilket motsvarar
en genomsnittlig arlig 6kning pa knappt fem procent. Regleringsbreven f6r
2013-2015 inneholl villkor om att minst 2 miljoner kronor skulle anvindas for

en forstirkt tillsyn pa finansmarknaden och fér arbete med
overskuldsittningsfrigor, men i 6vrigt har myndigheten sjilv styrt
resursférdelningen till omradet.17s

Tabell 9 Den del av Konsumentverkets totala ramanslag som anvints till férvaltningsutgifter,
varav sirskilda medel for vilka ett villkor inférts om anvéandning for férstarkt tillsyn pa

finansmarknaden och fér arbete med éverskuldsittningsfragor, miljoner kronor
(I6pande priser)

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Ramanslag 110 113 120 131 138 141 144
totalt
Sirskilda medel 2 2 2

Kéilla: Konsumentverkets drsredovisningar 2012-2018.

Styrningen av Pensionsmyndigheten

Instruktionen

Av instruktionen till Pensionsmyndigheten'’+ framgar att myndigheten ska ge
allminheten information om pensioner. Pensionssparare och pensionirer ska ges
en samlad bild av hela pensionen samt informeras om vilka faktorer som paverkar
pensionens storlek och hur stor pensionen kan antas bli och tydliggéra vilka
konsekvenser olika val kan fa for pensionen.

Regleringsbrevet

Pensionsmyndighetens regleringsbrev har sedan 2013 innehallit ett mal om att
stirka pensionssparares och pensionirers stillning som konsumenter av
finansiella produkter inom pensionsomradet.1”s I anslutning till malet har dven
ett uppdrag om att redovisa maluppfyllelsen funnits med.

173 Ar 2013 och 2014 avsag minst 1,5 miljoner kronor en forstarkt tillsyn pa finansmarknaden och
minst 0,5 miljoner kronor arbete med éverskuldsattningsfragor. Ar 2015 specificerades inte beloppet
mellan de bada omradena.

174 Fsrordning (2009:1173) med instruktion fér Pensionsmyndigheten.

175 Malet fortydligades i regleringsbrevet fran 2015 d& "finansiella produkter inom pensionsomréadet”
lades till.
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I 2018 ars regleringsbrev till Pensionsmyndigheten gavs ett uppdrag kopplat till
premiepensionens fondtorg. Uppdraget innebar att Pensionsmyndigheten, mot
bakgrund av de sa kallade sirskilda hindelserna’s pa premiepensionens fondtorg,
senast den 31 december 2018 skulle:

1. 6vergripande redovisa vidtagna dtgirder samt resultat och erfarenheter fran
arbetet med att dtervinna de medel som ticker forluster till f5ljd av bedémda
oegentligheter pa premiepensionens fondtorg. Detta giller dven for
Pensionsmyndighetens arbete med skadestdndsprocesser.

2. redovisa de processférindringar och organisatoriska férindringar som
myndigheten genomf6rt samt beskriva hur dessa férindringar paverkat
myndighetens férméga att granska och kontrollera att fondbolag och fonder
uppfyller kraven i samarbetsavtalet samt hur konsumentskyddet stirkts.
Pensionsmyndigheten ska vidta atgirder i syfte att fortsitta att utveckla
verksamheten for att sikerstilla ett tryggt och mer hallbart fondtorg.

Kostnaderna fér premiepensionen tas av spararna

For att ticka Pensionsmyndighetens kostnader for att administrera
premiepensionen och f6r att amortera pa det lan som togs upp for att etablera
premiepensionssystemet tas en administrativ avgift ut fran pensionsspararnas och
pensionirernas konton en gdng om aret.

Tabell 10 Genomsnittligt avgiftsuttag fran pensionsspararna, i miljoner kronor och i procent
av kontobehallningen (I6pande priser)

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Miljoner 436 488 559 586 562 625 803
kronor
Procent 0,10 0,10 0,09 0,07 0,07 0,06 0,07

Kéilla: Pensionsmyndighetens drsredovisningar 2012—2018.

Styrning kring samverkan

Av f6rvaltningslagen (2017:900) framgar att en myndighet ska samverka med
andra myndigheter inom sitt verksamhetsomrade.”” En motsvarande
bestimmelse finns dven i myndighetsférordningen, dir det framgir att
myndigheter genom samarbete ska ta till vara de férdelar som kan vinnas f6r
enskilda och f6r staten som helhet.17s

176 Med sdrskilda héndelser avses incidenter med bolag pé fondtorget som missténks begatt
oegentligheter. De mest kinda fallen 4r Falcon Funds och Allra Asset Management.

1778 § forsta stycket férvaltningslagen (2017:900).

178 6 § andra stycket myndighetsférordning (2007:515).
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Instruktionen

I instruktionen till Finansinspektionen och Konsumentverket framgar att
myndigheterna l6pande ska samrada i fragor pa de omriden dir de har

ett gemensamt tillsynsansvar.”” Motsvarande krav om samverkan med
Datainspektionen finns dock inte, trots delat tillsynsansvar for efterlevnaden
av inkassolagen.1s0

I instruktionen till Pensionsmyndigheten ir formuleringen om samverkan
allmint hallen: "Myndigheten ska samverka med berérda myndigheter,
kommuner och andra bersrda parter for att bedriva en effektiv och
rittssiker verksamhet”.

Regleringsbreven

Finansinspektionens, Konsumentverkets och Pensionsmyndighetens
regleringsbrev innehéller sedan 2013 redovisningskrav avseende samverkan med
de bada andra myndigheterna f6r ett ckat konsumentskydd pa finansmarknaden.
I regleringsbreven for 2018 gjordes tilligg om att resultatet av nimnda samverkan
ska redovisas.

I Finansinspektionens och Konsumentverkets regleringsbrev gjordes

i februari 2019 ett tilligg om att redovisa hur samverkan mellan de bada
myndigheterna utvecklats nir det giller det delade tillsynsansvaret enligt
konsumentkreditlagen (2010:1846) och vilka initiativ som tagits med
utgdngspunkt i Statskontorets promemoria Delat tillsynsansvar enligt
konsumentkreditlagen — fér och nackdelar.is:

179 Finansinspektionen och Konsumentverket har bland annat delat tillsynsansvar éver
konsumentkreditlagen (2010:1846) och lagen (2003:862) om finansiell radgivning till konsumenter.

180 Datainspektionen r tillstands- och tillsynsmyndighet pa omradet fér integritetsskydd vid behandling
av personuppgifter och ska bland annat verka for att god sed iakttas i kreditupplysnings- och
inkassoverksamhet. Myndighetens uppgifter med mera styrs i férordningen (2007:975) med
instruktion fér Datainspektionen.

181 Statskontoret, Delat tillsynsansvar enligt konsumentkreditlagen — for- och nackdelar, 2018.
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Bilaga 2. Finansinspektionens tillsynsarbete
pa tre av de storsta riskomradena

Olamplig radgivning

Riskerna med olimplig radgivning har linge uppmirksammats av
Finansinspektionen. Redan i den forsta konsumentskyddsrapporten fran 2007
belystes risken. Risken bottnar i att det finns en grundliggande intressekonflikt
mellan det féretag som limnar radd och den konsument som tar emot rad. I det fall
rddgivaren far provision vid férsiljningen av produkten finns det ekonomiska
incitament for foretagen att rekommendera de produkter som ger hogst ersittning
istillet for de produkter som &r bist limpade for konsumenten. Vid radgivning
om egna produkter uppstir en snarlik situation dir det finns incitament for
foretagen att rekommendera de produkter som har stérst vinstmarginal.

Det har linge funnits regler som ska forhindra problemet med provisionsbaserad
radgivning, genom att rddgivaren har haft en skyldighet att informera om vilken
ersittning de fir fran andra foretag.®> Finansinspektionen noterade dock i sin
tillsyn att det fanns stora brister i hur féretagen foljde dessa regler och ansag att
informationen som konsumenterna fick var bristfillig.1s3 Med utgdngspunkt i de
brister som noterats hos forsikringsformedlare och virdepappersinstitut holl
Finansinspektionen ett FI-forum f6r att uppmirksamma foretagen pa gillande
regler avseende limplighetsbedomning vid finansiell rddgivning.1s

Eftersom vare sig gillande regler, sjilvreglering av branschen eller tillsyn tycktes
komma tillritta med intressekonflikten férknippad med provisionsbaserad
radgivning féreslog Finansinspektionen ett brett och generellt provisionsférbud
ilag for all radgivning av finansiella produkter.1ss Fér att hantera
intressekonflikten vid forsiljning av egna produkter hinvisade
Finansinspektionen till de kommande EU-reglerna for marknaden f6r finansiella
instrument (Mifid 2), men dven till inférandet av EU:s bolanedirektiv i svensk ritt.
Bada dessa regelverk stiller hogre krav pa radgivning och forsiljning av
finansiella produkter.iss

182 Finansinspektionens féreskrifter och allminna rad (2005:11) om férsikringsférmedling och
Finansinspektionens féreskrifter (FFFS 2007:16) om virdepappersrérelse.

183 Finansinspektionen, Konsumentskyddsrapport 2014 s.11, Konsumentskyddsrapport 2015 s.8.

184 F|-forum: Lamplighetsbedomning vid finansiell radgivning, 2014-04-24.

185 Finansinspektionen, Konsumentskyddsrapport 2014, s.12, Konsumentskyddsrapport 2015, 5.9,
Konsumentskyddsrapport 2016, s.22.

186 Finansinspektionen, Konsumentskyddsrapport 2015, s.10, Konsumentskyddsrapport 2016, s.24.
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Parallellt med att Finansinspektionen féreslog provisionsférbud fortsatte
myndigheten att kartligga och genomfbra tillsynsundersokningar av
rddgivningsmarknaden. Bland annat genomférde Finansinspektionen

en tillsynsundersékning av storbankernas rddgivning under 2015 och

en kartliggning av radgivningsmarknadens provisioner under 2016.15 Under 2016
holls dven ett FI-forum om automatiserad radgivning.iss

Regeringen delade férvisso Finansinspektionens syn avseende problemen pi
radgivningsmarknaden, men bedémde att de nya EU-direktiven (Mifid 2 och
IDD), som planerades att inféras i svensk ritt under 2018 rickte for att hantera
problemen och nagot initiativ till provisionsférbud togs ej.’? Finansinspektionens
arbete inriktades efter regeringens stillningstagande mot att férbereda foreskrifter
med utgdngspunkt i de nya direktiven.

Tillsynsaktiviteten prioriterades ner i vintan pa de nya regelverken.
Finansinspektionen hade ocksd upplevt problem med att forsikringsformedlare
aterkallade sitt tillstdnd sjilvmant under pagiende tillsynsundersékning for att
undvika eventuella sanktioner och dilig publicitet. Undersskningarna fick dirfor
avslutas i fortid och tillsynen blev ineffektiv. Regeringen begrinsade i samband
med den nya lagen om forsikringsdistribution fran 2018 méjligheten for
forsikringsformedlare att undvika ingripanden fran Finansinspektionen genom
att dra tillbaka sitt tillstind under pagiende granskning eller sanktionsprocess.:%

I januari 2018 implementerades Mifid 2 och i oktober IDD i svensk ritt och
Finansinspektionens nya foreskrifter borjade att gilla. For att informera om de
nya reglerna hoélls tva FI-forum strax innan regelindringarna.1t

Som en forberedelse infér kommande tillsynsaktiviteter genomfsrde
Finansinspektionen en kartliggning av férsikringsférmedlares
ersittningsmodeller innan regelverket med skirpta krav for provisioner och
ersittningar till anstillda forsikringsférmedlare (IDD) borjade gilla.

I kartliggningen ingick 163 forsikringsformedlare. Vidare genomférde
Finansinspektionen, efter att Mifid 2 inférts, en kartliggning av férekomsten av
oberoende och automatiserade radgivning. Kartliggningen omfattade

74 virdepappersbolag och banker. Resultatet redovisades i borjan av 2019

i en Fl-tillsynsrapport.12

187 Finansinspektionen, Konsumentskyddsrapport 2018, s.5.

188 F|-forum: Automatiserad ridgivning, 2016-12-14.

189 Ett stirkt konsumentskydd vid finansiell radgivning,
http://www.regeringen. se/artiklar/2016/05/ett-starkt-konsumentskydd-vid-finansiell-radgivning.

190 Se 9 kap. 7 § lagen (2018:1219) om férsikringsdistribution.

191 FI-forum: Nya regler pd virdepappersmarknaden (Mifid2/Mifir), 2017-05-16 samt FI-forum: Nya
foreskrifter om forsckringsdistribution, 2018-09-19.

192 Finansinspektionen, Kartldggning av rddgivningsmarknaden, Fl tillsyn 2019 nr 11, dnr 18-6422.
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Efter att de nya regelverken har kommit pa plats planerar Finansinspektionen
aterigen att prioritera tillsynen av forsikringsférmedlare och en intern strategi
har utarbetats.1

Osund kreditgivning

Med en bristfillig kreditprévning och osund kreditgivning ir risken for
overskuldsittning stor. Problem uppstir om en person med allt f6r svag
aterbetalningsformaga beviljas lan. Bristfillig kreditprévning och osund
kreditgivning ir inte enbart ett fenomen inom snabblanebranschen di iven
kreditmarknadsbolag och banker kan brista i sin kreditprévning. Risken med
osund kreditgivning uppmirksammades redan i den forsta
konsumentskyddsrapporten 2007, dven om fokus da lag pa snabblineforetagen.

Konsumtionslan regleras i flera regelverk och tillsynen over féretag som formedlar
konsumtionslin ir delad mellan Finansinspektionen och Konsumentverket.1
Med avseende pa kreditprévning har Finansinspektionen tillsyn over kreditinstitut
(banker och kreditmarknadsbolag) medan Konsumentverket har tillsyn 6ver
konsumentkreditinstitut (si kallade snabblaneféretag). Fram till och med 2014 var
konsumentkreditinstitut endast registrerade hos Finansinspektionen, men sedan
juli 2014 maste alla foretag som férmedlar krediter till konsumenter (inklusive
konsumentkreditinstitut) soka tillstind hos Finansinspektionen.

Eftersom konsumentkreditinstitut enligt det nya regelverket behévde anséka om
tillstdnd var en restriktiv syn pa foretagens kreditprévningsprocess vid
auktorisationsférfarandet en central del av Finansinspektionens strategi att
torbattra konsumentskyddet. Efter att de nya reglerna borjade gilla har omkring
120 foretag ansokt om tillstdnd, varav cirka 30 ansokningar har avslagits och

10 dterkallats.19s Parallellt med att tillstindsprovningar pagick genomforde
Finansinspektionen tillsynsundersékningar av tva kreditmarknadsforetag och
ett konsumentkreditféretag under 2015.1% Enligt Finansinspektionen
genomfordes det fler tillsynsundersckningar pa konsumentkreditinstitut 2015 4n
de tre som framgar av myndighetens riskbedomningsunderlag.
Tillsynsundersskningar pa konsumentkreditinstitut och kreditinstitut har dven
genomforts under 2016 och 2017.17

193 Finansinspektionen, internt arbets-PM, Strategi for tillsynsaktivitet avseende omsorgsplikt vid radgivning
till konsumenter om finansiella placeringar, 2019-03-13.

194 Bank- och finansieringsrérelselagen (2004:297), konsumentkreditlagen (2010:1846) och lagen
(2014:275) om viss verksamhet med konsumentkrediter.

195 Finansinspektionen, Konsumentskyddsrapport 2017, s.15.

196 Internt arbets-PM, Riskbedémning 2015: Osund kreditgivning, 2015-10-08.

197 E-post fran Finansinspektionen, 2019-10-18.
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Ar 2015 tillsatte regeringen en utredning for att titta pa majligheten att infora

ett rénte- och kostnadstak for konsumentkrediter.1 Aret darpa gav regeringen
Konsumentverket i uppdrag att i samarbete med Finansinspektionen och
Kronofogdemyndigheten verka for en férdjupad samverkan med andra aktorer for
att minska risken for 6verskuldsittning.1® Uppdraget slutredovisades i juni 2019
och har enligt Konsumentverket "lagt viss grund f6r nya initiativ, insatser och
insikter som kan bidra till en bittre samhillelig beredskap och fsrmaga att
forebygga och hantera problem som fsljer av hog skuldsittning”. I slutrapporten
foreslar Konsumentverket att myndigheten ska f3 ett férnyat uppdrag av
regeringen for att utgora en sammanhallande instans for att nationellt frimja och
driva samverkan for att forebygga 6verskuldsittning. 200

Under 2017 genomforde Finansinspektionen en kartliggning av drygt

80 kreditinstitut om hur konsumtionslan utan sikerhet utformas och siljs.

En enkitundersskning av 26 konsumentkreditinstitut gjordes f6r att nirmare
forstd vilka kunderna ir och vilka villkor som erbjuds. Svaren fran kartliggningen
visade bland annat att kostnaden f6r konsumtionslin ir hég. Den genomsnittliga
effektiva rintan f6r konsumtionslan hos kreditinstituten uppgick till cirka

30 procent och hos konsumentkreditinstitut till cirka 245 procent.
Kartliggningarna visade dven att lantagarna i hog utstrickning siger upp lanen

i fortid for att ligga om lanen till storre 1an eller lan med lingre 16ptid. Dessa
omliggningar initieras i stor utstrickning av laneférmedlare och ir i allminhet
lonsamma for langivaren, men 6kar kostnaden for lantagaren.2t Enligt
Finansinspektionen har vissa snabblaneforetag som affirsmodell att ldna ut
pengar till konsumenter som inte har tillricklig betalningsférmaga. Det finns
exempel pa foretag som ger sina handliggare provision pa utlinad volym eller
antal beviljade krediter. Dirmed uppstir en intressekonflikt mellan bolag och
lantagare som paminner om intressekonflikten vid radgivning av sparprodukter.
Risken att foretagen inte ska fa tillbaka sina pengar ir smd eftersom de kan ta
hjilp av Kronofogden f6r att driva in skulden.202

P4 regeringens uppdrag genomforde Finansinspektionen en kartliggning av
riskerna pa konsumtionslanemarknaden under 2018.203 Resultatet redovisades

i den forsta av en ny arligt dterkommande rapportserie.2+ Kartliggningen visade
bland annat att konsumtionslan utgér en begrinsad andel av hushallens skulder
(cirka 18 procent), men att de kan paverka hushallens ekonomi pa grund av linens

198 Dir. 2015:43, Kommittédirektiv En mer ansvarsfull marknad fér konsumentkrediter.

199 Finansinspektionen, Konsumentskyddsrapport 2017, s.15.

200 Konsumentverket, Férdjupad samverkan mot éverskuldsdittning, rapport 2019:06.

201 Qrsaker till detta dr att en stor andel av konsumtionslanen utgérs av sa kallade annuitetslan dar
rantekostnaden ar hég (och amorteringen lag) i bérjan av lanet, men &ven att omliggningen av
lanen ofta ar fsrenad med avgifter.

22 Finansinspektionen, Konsumentskyddsrapport 2018, s.12-13.

203 Regleringsbrev fér budgetéret 2018 avseende Finansinspektionen.

24 Finansinspektionen, Svenska konsumtionsldn 2018.
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héga rintor och avgifter. De stresstest som Finansinspektionen genomftrde
i samband med kartliggningen antydde ocksa att andelen lintagare som kan fa
problem att klara ekonomin vid hogre rinta eller inkomstbortfall har skat.

Regeringens utredning om konsumtionskrediter resulterade i nya bestimmelser
for hogkostnadskrediter fran och med den 1 september 2018. Bland dessa finns
regler om rinte- och kostnadstak samt begrinsade majligheter att forlinga
loptiden pa hogkostnadskrediter. Under 2018 genomforde Finansinspektionen
en kartliggning av cirka 15 konsumentkreditinstitut for att se om de hade
anpassat sina affirsmodeller utifrin de nya bestimmelserna. Kartliggningen
visade att samtliga granskade foretag foljde de nya reglerna.

I juni 2019 publicerade Finansinspektionen den andra konsumtionslanerapporten.20s
Rapporten bekriftade manga av de iakttagelser som Finansinspektionen gjorde i sina
tidigare kartliggningar och i den forsta konsumtionslanerapporten. Dirutéver visade
rapporten att vart sjunde konsumtionslan gick till inkasso.

For att stirka konsumentskyddet i samband med e-handel har regeringen nyligen
utarbetat ett forslag om att betalning pa kredit inte ska limnas som
forstahandsalternativ och inte heller vara det férvalda betalningssittet.20s Forslaget
har nyligen skickats pa remiss.

Innovativa och oreglerade produkter

Riskomréadet innovativa och oreglerade produkter ir till skillnad mot foregiende
tva riskomraden heterogent. Finansinspektionen har uppmairksammats en rad
olika risker:

o registrerade féretag utan krav pa tillstand: inldningsforetag (2014)

o oreglerad verksamhet som liknar finansiell verksambhet: grisrotsfinansiering,
(2016), Initial Coin Offering (2017), kryptovalutor (2018)

o oreglerad verksamhet pa gransen till tillstindsplikt: radgivning kring aktier
i privata foretag, foretagsobligationer, kapitalandelslan o.d. (2016, 2017)

o tillstindspliktig verksamhet som bedrivs utan tillstind: potentiella
AIF-forvaltare (2016)

¢ innovativ verksamhet: automatiserad radgivning (2017)

o spekulativa produkter: binira optioner, CDF:er (2017)

e Dbetalsystemets utveckling (2018).

I det efterfoljande beskrivs Finansinspektionens arbete kring nagra av dessa risker
for att bland annat ge exempel pa olika atgirder som Finansinspektionen kan
anvinda sig av da produkter ir oreglerade eller sirskilt riskfyllda.

205 Finansinspektionen, Svenska konsumtionsldn 2019.

26 Finansdepartementet, promemoria Stérkt konsumentskydd néir betaltjdnster tillhandahdlls,
dnr F12019/02539/B.
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Inlaningsforetag maste registrera sig hos Finansinspektionen, men nagot tillstind
krivs inte och de star dirmed inte under tillsyn. Detta begrinsar
Finansinspektionens ingripandemdjligheter samtidigt som inldningsforetag inte
omfattas av den statliga insittningsgarantin. Konsumenter har ocksa drabbats

i samband med konkurser av inlaningsforetag.2” Finansinspektionen har vid

ett flertal tillfillen kommunicerat stindpunkten att endast féretag som har
tillstind som bank eller kreditmarknadsbolag ska fa ta emot inldning fran
konsumenterna. Detta framfordes forsta gdngen redan 2011208 och har upprepats
i samtliga konsumentskyddsrapporter fran 2014 och framat med undantag

for 2016.

Grisrotsfinansiering ir en vixande finansieringsform i Sverige. Samtidigt finns det
osikerhet om konsumenter har tillricklig information och kunskap for att géra
en bedsmning av vilka risker som féreligger. Dessutom foreligger en oklarhet om
vilket eventuellt tillstindskrav som giller f6r olika aktorer. I december 2015
publicerade Finansinspektionen pa regeringens uppdrag en kartliggning av
marknaden f6r grisrotsfinansiering.2 Finansinspektionen uppmanade
regeringen att se 6ver behovet av reglering pa omréadet och i juli 2016 tillsatte
regeringen en utredning for att se 6ver forutsittningarna for grisrotsfinansiering
i Sverige.2v Utredningen foreslog bland annat tillstindskrav for
grisrotsfinansieringsplattformar samt ett rittsligt skydd f6r konsumenter.211

I konsumentskyddsrapporterna 2018 och 2019 upprepade Finansinspektionen sin
stindpunkt att grisrotsfinansiering bor regleras.

Under de senaste dren har férekomsten av sa kallade Initial Coin Offerings (ICO:s)
okat globalt. Syftet med en ICO ir att skaffa finansiering frin allminheten for att
utveckla en affirsidé till ett firdigt foretag. Begreppet ICO anvinds som
beteckning for en lansering av en digital tillgdng baserad pa kryptovaluta. De flesta
ICO:er idr dock oreglerade och star vare sig under tillsyn eller omfattas av
konsumentskyddande regelverk. Dessutom finns det normalt inga krav pa att det
pris som en virtuell valuta siljs for ska motsvaras av ett reellt marknadsvirde. Det
kan ocksa vara svart att silja tillgdngen vidare. Finansinspektionen publicerade
2017 en varning pa sin hemsida for riskerna med ICO:er.

En bindr option dr en produkt dir koparen bara kan spekulera i tvd mojliga utfall:
att en viss omstindighet intriffar eller att den inte gér det. Generellt ror det sig
om optioner med en mycket kort 16ptid (till exempel 60 sekunder) som kops via
en digital plattform och som baseras pa képarens antagande om prisutvecklingen
hos en underliggande tillging, exempelvis aktier, ravaror eller valutor.

207 Ett exempel dr konkursen av Fundior Finans och Férsikring AB.

28 Finansinspektionen, Tillsyn och registrering, dnr 11-2145.

209 Finansinspektionen, Grisrotsfinansiering i Sverige — en kartliggning, dnr 15-17414.
210 Dir.2016:70.

211 SOU 2018:20.
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Produkterna ir vildigt riskabla och ménga képare forlorar betydande summor.
Villkor och kostnader kan skilja sig mycket 4t mellan produkter, vilket gér det
svart f6r konsumenter att f6rstd riskerna med dem. Finansinspektionen
publicerade 2016 den Europeiska virdepappers- och marknadsmyndighetens
(Esma) varning for binira optioner och andra spekulativa produkter pa sin
hemsida?2 och upprepade varningen i konsumentskyddsrapporten 2017. Av
konsumentskyddsrapporten 2018 framgick att Finansinspektionen, tillsammans
med Esma, gor bedémningen att marknadsféring, distribution och f6rsiljning av
binira optioner till konsumenter ska férbjudas. Under 2018 utnyttjade Esma de
nya befogenheterna enligt Mifir om att ingripa mot produkter som utgor

ett allvarligt problem f6r investerarskyddet genom att forbjuda marknadsforing,
distribution och forsiljning av binira optioner. Nir Esmas forbud upphérde att
gilla den 1 juli 2019 tridde istillet Finansinspektionens foreskrift om
produktingripande om binira optioner in. Féreskriften innebir att ett foretag
endast fir marknadsfora, distribuera eller silja binira optioner till
icke-professionella kunder om kraven i foreskrifterna ir uppfyllda.

Marknaden f6r betalningslosningar ir ett omride dir den digitala utvecklingen har
varit som tydligast enligt Finansinspektionen. Den nya tekniken erbjuder nya
betalningsméjligheter, men dven andra tjinster kopplade till betalningsinitiering
och kontoinformation (de bida tjinstetyperna gir under samlingsnamnet
tredjepartsbetaltjinster). Med de nya tjinsterna uppstar ocksa nya risker. Risken
for bedrigerier 6kar om kundautentisering och hantering av personuppgifter
brister, samtidigt som vissa nya tjinster har saknat reglering. For att hantera
riskerna har Finansinspektionens arbete under de senaste aren varit inriktat mot
att implementera EU:s nya direktiv om betaltjinster (PSD 2) och kompletterande
regler for stark kundautentisering och siker kommunikation.2:3
Finansinspektionen genomforde dven under hosten 2017 en kartliggning av
betalningsmarknaden.2* De nya regelverken som successivt har inforts under
2018 och 2019 (PSD 2 tride i kraft 1 maj 2018, och stark kundautentisering den
14 september 2019) innebir bland annat att bittre forutsittningar f6r sikra och
effektiva betalningar och att si kallade tredjepartsbetaltjinstleverantsrer2s behover
ansoka om tillstind eller registrera sin verksambhet. I samband med att PSD 2
tridde i kraft holl Finansinspektionen ett FI-forum for att informera om de

nya reglerna.2ts

212 https://www.fi.se/sv/publicerat/nyheter/2016/esma-varnar-for-spekulativa-produkter-till-
konsumenter/.

213 Finansinspektionen, Konsumentskyddsrapport 2017, s.36.

@

21

=

Finansinspektionen, Konsumentskyddsrapport 2018, s.12.
7

@

Tredjepartsbetaltjidnstleverantérer dr féretag som erbjuder betalningsinitieringstjanster
eller kontoinformationstjénster.

216 Fl-forum: Nya regler fér betaltjianster, 2018-06-08.
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Klagomalshantering

Enligt Finansinspektionens allminna rad ska finansiella féretag som star under
myndighetens tillsyn ha en intern policy och en instruktion f6r hantering av
kundklagomal.z” En vil fungerande klagomalshantering ger konsumenterna
mojlighet att i sina intressen tillgodosedda enligt radet. Detta ir betydelsefullt f6r
att uppritthélla allminhetens fortroende for bade instituten och f6r den finansiella
marknaden. En god hantering av klagomalen ger ocksa instituten majlighet att
fanga upp problem pa omradet, att dtgirda dessa samt att vidtaga

forebyggande atgirder.

Eftersom utbudet och komplexiteten i produkterna pa den finansiella marknaden
har férindrats sedan borjan av 2000-talet (nir de allminna raden tillkom)
bedomde Finansinspektionen det som nédvindigt att 2014 inleda en 6versyn av
det befintliga regelverket. Arbetet pabsrjades med att Finansinspektionen
genomforde en tematisk tillsynsundersékning av de fyra storbankernas
klagomalshantering. Av tillsynen framgick bland annat att definitionen av
klagomal skiljde sig 4t mellan och inom bankerna, vilket enligt
Finansinspektionen riskerade leda till att konsumenter behandlades olika
beroende pa var i organisationen de togs emot. Finansinspektionen aviserade
darfor en 6versyn av de allménna rdden i syfte att framforallt sikerstilla

en konsekvent hantering av klagomal hos de finansiella féretagen.2s Nagon
forandring av raden har dnnu inte genomforts. Finansinspektionen deltar dock
i ett pAgdende arbete inom EU dir genomforandet av de europeiska riktlinjerna
for klagomalshantering kartliggs. Arbetet férvintas utmynna i en rapport
varen 2020.219

217 Finansinspektionens allmédnna rad om klagomalshantering avseende finansiella tjanster
till konsumenter (FFFS 2002:23).

218 Finansinspektionen, Konsumentskyddsrapport 2016, s.17.

219 E.post fran Finansinspektionen, 2019-09-02.
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Bilaga 3. Regelverken pa finansiella omradet

EU-gemensamma regler efter finanskrisen

Den globala finanskrisen 2008-2009 berodde bland annat pa en bristande
overblick over riskerna i det finansiella systemet som helhet och otillrickliga
verktyg for att motverka dessa risker. Sedan finanskrisen har en mingd
detaljerade regelverk utvecklats och flera EU-gemensamma myndigheter har
bildats.?20 De nya regelverken fokuserar till stor del pa att géra banksystemet mer
robust, det vill siga stirka den finansiella stabiliteten. For att minska risken for
nya kriser har en EU-gemensam banktillsyn inrittats.22t Vidare har
skattebetalarnas risk att f4 bira kostnaderna fér problemdrabbade banker
reducerats genom inférandet av ett sirskilt forfarande (sa kallad resolution).222
Regelverk kring insittningsgaranti har ocksd harmoniserats.?3

Regelverk pa flera nivaer

Regelverken beslutas och implementeras pa flera olika nivier. De grundliggande
reglerna fattas av EU-kommissionen och EU-parlamentet genom direktiv,
tillhorande forordningar och delegerade akter. EU-forordningar giller som
nationell lag i respektive medlemsland medan EU-direktiv och delegerade akter
kraver ett nationellt implementeringsarbete. Respektive medlemsland ir skyldigt
att implementera reglerna i sin nationella lagstiftning.?2+ Tillsynsmyndigheterna
(EBA, Esma och Eiopa) har i uppgift att fortydliga vissa EU-gemensamma beslut
med riktlinjer?ss, tekniska standarder samt frégor och svar.

Med grund fran EU-direktiv, férordningar och nationell lag fattar respektive lands
tillsynsmyndighet foreskrifter med bindande regler och allménna rdd. Dessa
regler ir mer detaljerade 4n reglerna i lag och forordning och kan utfirdas forst
efter bemyndigande frin regeringen.

220 Europeiska systemrisknamnden (ESRB), Europeiska bankmyndigheten (EBA), Europeiska
férsakrings- och tjanstepensionsmyndigheten (Eiopa) och Europeiska viardepappers- och
marknadsmyndigheten (Esma).

221 Single Supervisory Mechanism (SSM). Europeiska Centralbanken (ECB) ér tillsynsmyndighet fér de
stérsta bankerna. ECB har inte tillsynsansvar fér ndgon svensk bank efter det att Nordea flyttat
huvudkontoret till Finland.

222 Principerna har faststillts pa global nivé innan de férhandlats fram i detalj inom EU

(Direktiv 2014/59/EU).

Direktiv 2014/49/EU.

224 Implementeringen i den nationella lagstiftningen kan i viss man anpassas till respektive lands
férutsattningar. EU-kommissionen utévar tillsyn 6ver att lagstiftningen genomférts pa ett tillrackligt
likartat satt.

225 Riktlinjerna ir att jamstilla med svenska allménna rad.

22

@
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Vid sidan om de formella regelverken omfattas finansbranschen av viss
sjilvreglering. Sjilvregleringen utarbetas av de olika branschorganisationerna och
formuleras i specifika regler for branschen. Slutligen aligger det varje finansiellt
foretag att utforma riktlinjer for den egna verksamheten givet gillande regelverk.

Nedan ges en 6vergripande bild av regleringen fran EU-direktiv till féretagens
egna riktlinjer.

Figur 9 Regelhierarkin pa det finansiella omradet

Finansinspektionens
foreskrifter

Sjalvreglering
i branschen

Foretagens egna
riktlinjer

Kdlla: InsureSec samt egen bearbetning.

Regelverk med konsumentskyddsfokus

Konsumentskyddet pa det finansiella omrédet ir reglerat inom flera
lagstiftningskomplex. Tillsynen inom omrédet tar sin utgingspunkt i att skydda
konsumenterna som kollektiv och bygger pa bestimmelser inom den
marknadsrittsliga lagstiftningen och i rorelselagstifiningen.2¢ Konsumentverket
har tillsynsansvar éver de marknadsrittsliga delarna medan Finansinspektionen
har motsvarande ansvar for rorelselagstiftningen. Fordelningen av tillsynsansvaret
foljer av lagstifiningen.

226 Den konsumentskyddslagstiftning som syftar till att skydda den enskilda konsumenten i avtal med
niringsidkaren aterfinns i den civilrittsliga regleringen.
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Marknadsrattslig lagstiftning

Den marknadsrittsliga lagstiftningen tar sikte pa beteenden fran niringsidkarens
sida i samband med marknadsféring och forsiljning av varor och tjinster.
Konsumentverkets tillsyn och atgirder syftar till att fsrhindra felaktiga beteenden.
P4 omradet finns tva lagar som ir sirskilt centrala, marknadsféringslagen
(2008:486) och lagen (1994:1512) om avtalsvillkor i konsumentférhillanden.
Dirutover har Konsumentverket ansvar for efterlevnaden av ytterligare ett tjugotal
forfattningar med koppling till det finansiella omradet (se bilaga 6).

Rorelselagstiftning

Den rorelserittsliga lagstiftningen innehaller regler som finansiella féretag maste
folja for att fa bedriva sin verksamhet. Flera regelverk innehéller vergripande
bestimmelser som tydliggor niringsidkarens ansvar att visa omsorg om
konsumenten, att konsumentens intressen ska tillvaratas och att niringsidkarens
verksamhet ska vara sund. Detta kan uttryckas som att god sed ska beaktas, till
exempel god kreditgivnings- eller forsikringsférmedlingssed.

Lagen (2007:528) om virdepappersmarknaden innehaller flera transparens- och
uppféranderegler, vilka stirktes ytterligare under 2018 di Mifid 2-regelverket
implementerades.2” Ar 2018 implementerades iven direktivet om
forsakringsdistribution (IDD) i svensk lag. Aven dessa regler 6kar kraven pa hur
konsumenten (utifrdn sina specifika behov) har ritt att i tydlig och transparent
information.?2s P4 omréidet férsikringsbaserade investeringsprodukter syftar
férordningen PRIIP pa motsvarande sitt till 6kad transparens och jamforbarhet
for att underlitta konsumentens investeringsbeslut. Bilaga 5 innehéller

en sammanstillning av nagra av de viktigaste lagarna pa omradet. P4 nista sida
finns ett exempel pa hur omfattningen av de konsumentskyddande regelverken
okat sedan finanskrisen.

227 Mifid stér fér Markets in Financial Instruments Directive, som dr EU:s direktiv om
virdepappersmarknaden. Den tillhérande férordningen benamns Mifir. | svensk ratt har Mifid 11
fraimst genomforts i lagen (2007:528) om virdepappersmarknaden. Syftet med direktivet ar att cka
transparensen, férbittra investerarskyddet och férstirka fértroendet fér de europeiska
virdepappersmarknaderna. Reglerna berér alla féretag som dgnar sig at viardepappersrérelse.

228 Bland annat kring radgivning och produkterbjudanden.
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Figur 10 Exempel pa hur omfattningen av virdepappersregelverk ckat

Exempel: Vardepapper 1997-2006

. Féreskrifter
Ett direktiv, en lag .
. sverblickbart  FFFS 2002:6 foreskrifter om verksamhetsplan
. nat'\o_nell utformn_’mg for virdepappersbolag
(t exinga forordningar) * FFFS 2002:7 foreskrifter om uppforanderegler

pa virdepappersmarknaden

Guidelines
 CESR Guidelines for the prudential
assessment of acquisitions and increases

Allminna rad
* FFFS 2002:5 Allminna rad om virdepappersrérelse

in holdings in the financial sector * FFFS 2005:10 Allmanna rad om hantering av
intressekonflikter som rér analytiker vid
* CESR Guidelines on MiFID virdepappersinstitut

Transaction reporting

Exempel: Vardepapper 2017

Féreskrifter

FFFS 2007:16 Virdepappersrorelse

FFFS 2007:17 Verksamhet pa marknadsplatser

FFFS 2010:7 Hantering och offentliggérande av
likviditetsrisker for kreditinstitut och virdepappersbolag
FFFS 2014:4 Hantering av operativa risker

FFFS 2014:5 Informationssikerhet, IT-verksamhet och
insattningssystem

Stort antal regelverk

Lag
* Lagen (2007:528) om virdepappersrérelse « svart att 6verblicka
* kraftigt 6kad harmonisering
Guidelines « mindre nationell utformning;
o <12 styck férordningar och tekniska standarder
~14 stycken istallet for t ex foreskrifter

Tekniska standarder
o ~40 stycken

Kéilla: Finansinspektionen.
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Bilaga 4. Konsumentverkets tematiska
tillsynsinsatser pa det finansiella omradet

2018

Granskning av avtalsvillkor for investeringsparkonto
Granskning av bilférsikringar
Granskning av riskinformation vid marknadsforing av fonder

2017

Granskning av betalning av e-faktura for kreditkort i internetbank
Granskning av spar- och investeringsprodukter och hallbarhetsargument
Banksystem och ansvarsfragor — granskning av avtalsvillkor om ansvar vid
driftavbrott

Granskning av digitaliserade produkter inom férsikringsomradet

2016

Kontaktlosa kortbetalningar

Marknadsféring samt forképsinformation och avtalsvillkor for
kapitalforsikringar

Marknadsféring av finansiella produkter i poddar

Granskning av ID-skyddsforsikring

Granskning av kreditférmedlares marknadsféring

2015

Avgifter for sparprodukter och prisinformation

Forsikringsformedlares information till konsumenter (fjirde granskninge
Avtalsvillkor och forképsinformation fér hemférsikringar
Betalskyddsforsikringar

Information till konsumenter vid kreditavtal i butik

2014

Marknadsféring, forkopsinformation och avtalsvillkor for
inkomstférsikringar

n)

Forsikringsférmedlares information till konsumenter (tredje granskningen)

Avtalsvillkor och marknadsféring av reseférsikringar
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Bilaga 5. Lagar med konsumentskyddande
regler dar Finansinspektionen har
tillsynsansvar

Finansinspektionen har tillsyn over ett stort antal regelverk. Av dessa innehaller
en stor del konsumentskyddsregler som bland annat syftar till att konsumenten
ska far tillgang till relevant och begriplig information och att finansiella féretag
ska visa omsorg om konsumenten och utga fran konsumentens behov och
férutsittningar.

P4 Finansinspektionens webbplats finns en upprikning av lagstiftningen pa olika
omréaden:

o https://www.fi.se/sv/bank/regler/bank-och-kredit/svenska-lagar-och-
forordningar/

o https://www.fl.se/sv/bank/regler/betaltjanster/svenska-lagar-och-
forordningar/

o https://www.fi.se/sv/bank/regler/elektroniska-pengar/svenska-lagar-och-
forordningar/

o https://www.fi.se/sv/bank/regler/ovriga-verksamheter/svenska-lagar-och-
forordningar/

o https://www.fl.se/sv/forsakring/regler/forsakringsforetag/svenska-lagar-och-
forordningar/

o https://www.fi.se/sv/forsakring/regler/pensionsstiftelser/svenska-lagar-och-
forordningar/

o https://www.fi.se/sv/forsakring/regler/understodsforeningar/svenska-lagar-
och-forordningar/

o https://www.fl.se/sv/forsakring/regler/forsakringsformedlare/svenska-lagar-
och-forordningar/

o https://www.fi.se/sv/marknad/regler/bors-clearing-och-
vardepapperscentraler/svenska-lagar-och-forordningar/

e https://www.fi.se/sv/marknad/regler/fond/svenska-lagar-och-forordningar/

e https://www.fi.se/sv/marknad/regler/publika-bolag/svenska-lagar-och-
forordningar/

e https://www.fl.se/sv/marknad/regler/vardepappersinstitut/svenska-lagar-
och-forordningar/
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Bilaga 6. Lagar inom det finansiella omradet
dar Konsumentverket har tillsynsansvar

e Marknadsféringslagen (2008:486)

e Lagen (1994:1512) om avtalsvillkor i konsumentférhallanden

e Prisinformationslagen (2004:347)

e Lagen (2005:59) om distansavtal och avtal utanfér affirslokaler,

(3 kap. 3-5 §f)

e Lagen (2002:562) om elektronisk handel och andra informationssamhillets
tjanster (8-13 §f)

e Lagen (2015:671) om alternativ tvistlosning i konsumentforhallanden
(10-12 §§)

e Konsumentkreditlagen (2010:1846)

e Lagen (2010:751) om betaltjinster (3 kap. 3—6, 10-13 och 19 {§, 4 kap. 5 och
217)

e Lagen (1996:1006) om valutavixling och annan finansiell verksamhet (5 §)

e Lagen (2003:862) om finansiell radgivning till konsumenter

o Lagen (2004:299) om inlaningsverksamhet (8 §)

e Lagen (2016:415) om férmedlingsavgifter for kortbaserade
betalningstransaktioner (se 3 § och artikel 10.4 Europaparlamentets och
radets férordning (EU) nr 2015/751 av den 29 april 2015 om
formedlingsavgifter for kortbaserade betalningstransaktioner)

o Lagen (1995:1571) om insittningsgaranti (11 §)

e Lagen (1999:158) om investerarskydd (20 §)

e Lagen (2004:46) om virdepappersfonder (4 kap. 16 och 16a §§ samt 5a kap.
245)

e Lagen (2007:528) om virdepappersmarknaden (9 kap. 14-17 §f)

o Socialforsikringsbalk (2010:110) (64 kap. 46 §)

e Lagen (2011:126) om investeringssparkonto (30-31 §f)

e Lagen (2013:561) om férvaltare av alternativa investeringsfonder
(10 kap. 2-3 {f)

o Forsikringsavtalslagen (2005:104) (2 kap., 10 kap., 17 kap. 5-7 {§, 19 kap.
57 )

e Lagen (2018:1219) om forsikringsdistribution (5 kap. 1-19 {§ och 6 kap.
46 )

o Marknadsféringslagen (23-30 §f), lagen (1994:1512) om avtalsvillkor
i konsumentforhallanden (3-7 §§), konsumentkreditlagen (57-58 {f) och
lagen (2003:862) om finansiell rddgivning till konsumenter (9 §), lagen
(2016:188) om patent- och marknadsdomstolar.

e Lagen (2019:414) med kompletterande bestimmelser till EU:s
prospektférordning (1 kap. 3 §)
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Riksdagen har beslutat att det ska finnas ett hogt skydd for konsumenter pa
det finansiella omradet. Regeringen, Finansinspektionen och Konsumentver-
ket har ett gemensamt ansvar for detta. Dessutom har Pensionsmyndigheten
en viktig roll.

Riksrevisionen har granskat om statens tillsyn ger forutsittningar for ett hogt
konsumentskydd. Granskningens 6vergripande slutsats ar att forutsittningarna
har stirkts sedan Riksrevisionen granskade statens tillsyn pé det finansiella om-
rddet 20006. Regeringens styrning har blivit tydligare och myndigheterna har
formulerat interna mal och stirkt sina interna processer. Rapporteringen om
konsumentproblem har forbittrats och regeringen har gett riksdagen 6kad moj-
lighet att bedoma resultaten av statens atgarder.

Trots forbattringarna konstaterar Riksrevisionen att statistiken tyder pa att kon-
sumenternas upplevda problem har 6kat under den senaste femarsperioden.
Riksrevisionen ser ett antal atgirder som skulle kunna bidra till forbattrade
forutsittningar for statens tillsyn. Bland annat rekommenderar Riksrevisionen
regeringen att 6verviga om sekretessreglerna bor fordndras sa att informations-
utbytet mellan tillsynsmyndigheterna underlittas. Finansinspektionen rekom-
menderas att 6ka analysen av utfall och effekt av tillsynen.
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Finansdepartementet

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantrade den 26 mars 2020
Narvarande: statsminister L6fven, ordférande, och statsraden Lovin,
Johansson, Baylan, Hallengren, Hultgvist, Andersson, Bolund, Damberg,
Shekarabi, Ygeman, Eriksson, Linde, Ekstrém, Eneroth, Nilsson,
Ernkrans, Lindhagen, Lind, Hallberg, Micko

Foredragande: statsradet Bolund

Regeringen beslutar skrivelse Riksrevisionens rapport om
konsumentskyddet pa det finansiella omradet
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