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Riksrevisionen har granskat regeringens styrning och myndigheternas
genomférande av tillsynen inom det finansiella omradet utifran malet
om ett gott konsumentskydd.
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darfér dven till dessa myndigheter.

Riksrevisor Lennart Grufberg har beslutat i detta drende.
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Sammanfattning

Andelen av svenska folket som sparar i fonder ir i dag 94 procent. Ar
1995 var hushallens fondférmégenhet 242 miljarder och &r 20051 316
miljarder kronor. Férsakringsbolagen férvaltade ar 2005 narmare 2 220
miljarder kronor fér forsakringstagarnas rakning'. Det innebar en 6kning
med 1350 miljarder kronor jamfért med ar 19952 Bankernas inlaning
fran hushallen har 6kat fran 347 miljarder kronor ar 1995 till 631 miljar-
der kronor ar 2005*. Vaxande grupper av konsumenter ar alltsa expo-
nerade f6r bade finansiella mojligheter och risker. Livbolagskrisen och
den s.k. bérsbubblan har inneburit stora pafrestningar for
konsumenterna.

De finansiella tjdnsterna ar ofta komplexa. De dr dessutom svara
att virdera och avgérande for kundens hela ekonomi. Konsument-
skyddet pa det finansiella omradet motiveras utifran ett underlige for
konsumenterna och de stora ekonomiska virden som star pa spel.
Darfér maste det finnas regler och en effektiv tillsyn av att reglerna
faktiskt féljs av de finansiella aktérerna samt att det finns sanktions-
mojligheter. Denna tillsyn styrs av ett antal savdl marknadsréttsliga
som niringsrattsliga lagar. Lagarna ar dock uttryckta i generella
termer. Det ankommer sedan pa regeringen att via beslut i t.ex.
regleringsbrev precisera inriktning for tillsynen och félja upp resultaten.
Den konsumentinriktade tillsynen &r delad mellan Konsumentverket
och Finansinspektionen.

Riksrevisionen har granskat hur regeringen styrt och myndigheterna
genomfort tillsynen utifran malet om ett gott konsumentskydd. Gransk-
ningen avser aren 2000—2005. |nitiering, problemomraden, genom-
forande och effekter av faktiska tillsynsatgéarder har analyserats och
jamforts med de konsumentproblem som konsumenter genom
klagomal, experter och medier pekat pa. De viktigaste slutsatserna
redovisas nedan.

! ér 2005 var dock 315 av de 2220 miljarderna kronor placerade i fonder.
Ar 1995 var motsvarande summa 39 miljarder kronor.

Uppgifter fran Forsakringsférbundets hemsida
Uppgifter fran Riksbankens hemsida
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Tillsynen har varit begrinsad inom vdsentliga riskomrdden for
konsumenterna

Finansinspektionen och Konsumentverket har ansvar fér att utéva

tillsyn sa att konsumenter pa det finansiella omradet skyddas fran

ekonomisk skada. Riksrevisionen kan dock konstatera att myndig-

heternas tillsyn varit begransad pa manga av de riskomraden som

konsumenter, experter och medier utpekat som visentliga. Viktiga,

eftersatta omraden har varit

information om risker, avkastningsméjligheter, avgifter, tillgianglig-
het och kostnader m.m. hos tjanster inom alla delar av den
finansiella sektorn. Informationen ar ofta svaratkomlig, svarfattlig
och ofullstandig,

oskaliga avtalsvillkor. Avtalsvillkoren fér finansiella tjanster ar ofta
svarforstaeliga och krangliga.

sunt upptradande fran féretagen och att foretagen tillimpar god
sed. Kritik mot méanga foretag har férekommit pa flera omraden,
t.ex. dolda avgifter och hur rantor har beriknats eller dndrats utan
att kunden informerats,

kreditlan som ges alltfér lattvindigt och till hdga rantor,

fortackta vinstutdelningar som kan ske pa olika vagar fran fond
till fonddgare och fran forsakringstagare till dgare av forsakrings-
bolagen,

nya komplicerade finansiella produkter, eftersom det kan ta tid
att etablera en god sed bland de féretag som erbjuder produkten,
felaktiga betalningséverféringar, kortbedragerier och forlust av
kreditkort berors ofta i medier och i konsumenternas klagomal,

Ansvaret for tillsynen pa dessa omraden ar 6verlappande mellan

de bada myndigheterna och kraver enligt Riksrevisionen ett utvecklat

samarbete dem emellan for att tillsynen ska bli effektiv. Riksrevisionen

anser att sadant samarbete inte har skett i tillracklig omfattning.

Tillsynen har resulterat i fa prejudicerande rdttsfall

Konsumentverket och Finansinspektionen har ansvar fér att det prévas

hur langt de finansiella foretagens skyldigheter stracker sig. Myndig-
heternas tillsyn har dock resulterat i att fa fall fors till domstol. Darfér
saknas prejudicerande stillningstaganden for féretagens skyldigheter.

Storre delen av Konsumentverkets/KO:s tillsyn resulterar i en mjukare

form av atgard, ndmligen papekanden och éverenskommelser. Finans-

inspektionen har sanktionsméjligheter, men har séllan anvant dem i
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konsumentinriktad tillsyn. Nar Finansinspektionen har anvant dem har
de inte anvants utan att forst erinra eller férvarna féretagen.

Vilka effekter tillsynsinsatserna har gett dr oklart

Bade regeringen och tillsynsmyndigheterna har ansvar for att félja upp
tillsynen sa att resultat och effekter kan bedémas. Riksrevisionen anser
att det inte gjorts i tillracklig grad. Darmed ar det oklart vilka effekter de
konsumentinriktade tillsynsinsatserna gett. Konsumentverket foljer
huvudsakligen upp sin tillsyn vid nya anméalningar mot samma féretag.
| dvrigt gors uppfoljning endast ad hoc och om tillfille ges. Darmed blir
underlaget for den kritiska prévningen av vidtagna atgarder samre. Inte
heller Finansinspektionen féljer systematiskt upp och dokumenterar
resultatet av sin tillsyn.

Dokumenterad strategi och riskvirdering saknas

Bada myndigheterna saknar en dokumenterad strategi och riskvarde-
ring. Eftersom tillgangliga resurser inte racker till for att granska alla
visentliga problemomraden fér konsumenterna, ar det enligt
Riksrevisionen viktigt att tillsynsmyndigheterna prioriterar och viljer
effektiva arbetssatt for tillsynen. Det bor goras en analys, dar det
framgar pa vilka omraden risken &r st6rst for att konsumenterna lider
skada och vilka av dessa omraden myndigheterna med férdel kan
granska, antingen sjalva eller tillsammans.

Konsumenternas problem fangas upp daligt

Varken Konsumentverket eller Finansinspektionen har anvint alla
tillgangliga kanaler for att fanga upp problem fér konsumenterna.
Inspektionen skulle i storre utstrackning kunna anvinda kundklago-
malen, bolagens rapportering till inspektionen och férordnade revisorer
for att fanga upp problem som rér t.ex. bristande information. Liknande
mdjligheter finns inom Konsumentverket att anvdnda klagomalen fran
konsumentbyraerna. Bada myndigheterna saknar system fér att samlat
hantera de uppslag som kommer in till myndigheterna och konsument-
byraerna, liksom skriftlig dokumentation och analys av de problem som
fangas upp. Viktiga konsumentproblem riskerar ddrmed att férbigas.

Sanktionsmedel anvinds alltfor forsiktigt

Riksrevisionen anser att Finansinspektionen varit alltfér forsiktig med
att anvianda sanktionsmedel nar regelbrott har konstaterats. Om
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sanktion inte utfardas riskerar signalen till bolagen att bli att det &r
mojligt att bryta mot lagen utan att lagbrott far rattsliga foljder. Konse-
kvenser for konsumenter underséks inte heller tillrackligt. Det framgar
darfér inte tydligt vilken ekonomisk skada som konsumentkollektivet
lider. Det kan vara en forutsattning for att kunna anvanda tillgéngliga
sanktionsmedel, eftersom dessa behéver sta i rimlig proportion till den
ekonomiska skadan. Stérre delen av Konsumentverket/KO:s atgarder
med anledning av tillsyn avser papekanden och 6verenskommelser,
vilka frimst ska tas till i fall av mindre vikt. Ingen av myndigheterna har
alltsa anvént sanktioner i tillracklig utstrackning for att fa faststallt hur
langt skyldigheten striacker sig hos foretagen pa olika omraden. Enligt
Riksrevisionen ar det avgorande att sa sker for att lagstiftningen ska fa
genomslag.

Myndigheterna har inte samverkat tillréickligt

Regeringen har inte preciserat ansvarsférdelning och samverkan i
myndigheternas instruktioner och regleringsbrev. Myndigheterna ar
verksamma pa ett gemensamt omrade och har darfér gemensamt
ansvar fér de insatser som gérs. Verksférordningen anger att myndig-
heterna ska samverka for att ta till vara tillgédngliga férdelar for staten.
Viss samverkan sker. Men framfér allt undviker myndigheterna dubbel-
arbete. Daremot samverkar inte myndigheterna fér att utnyttja
varandras resurser och kompetens i tillsynen. Detta kan dven ha
bidragit till den férhallandevis passiva och begransade tillsyn som
myndigheterna utévat pa t.ex. avtalsvillkors- och informationsomradet.
Pa omradet avtalsvillkor har riksdagen redan ar 1995 tydligt angett att
samverkan ska ske.

Riksrevisionen anser att myndigheterna inte fullt ut tagit sitt ansvar
och samverkat tillrackligt nar det giller att planera, fainga upp problem,
genomféra och utviardera myndigheternas insatser pa det finansiella
omradet.

Varken regeringen eller riksdagen far en samlad bild av resultatet

Riksdagen har uttryckt 6nskemal om att fa en samlad bild av resultatet
av myndigheternas tillsyn. Regeringen formulerar i dag inte mal som
gar att mita och félja upp. Riksdagen har dock uttryckt ett sadant
onskemal. Detta har medfort att riksdagen och regeringen att inte
kunnat bedéma och sakerstilla att tillsynen &r effektiv. Regeringen har
inte heller koordinerat myndigheternas mal fér den konsumentinriktade
tillsynen inbordes, fastan regeringen och EG uttalat att s& bor ske.
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Bristen pa gemensamma mal skapar osdkerhet om vilka prioriteringar
som ska gilla och vilken samverkan som ska dga rum. Regeringen
redovisar ocksa myndigheternas insatser i olika dokument och pa
olika sitt for riksdagen. Riksdagen far ingen samlad bild av resultaten.

Rekommendationer

En alltmer komplex och global finansiell sektor medfér betydande
ekonomiska risker fér konsumenterna. Det ar viktigt att skyddet,
framfor allt for de svaga konsumenterna, fungerar bra. Riksrevisionen
rekommenderar Konsumentverket och Finansinspektionen att
konkretisera de mal fér konsumentskyddet som uttrycks i lagar och
regleringsbrev och precisera en strategi fér hur dessa mal ska nas
genom myndigheternas tillsyn.

Av strategin bor framga hur myndigheterna ska folja upp resultatet
av tillsynen och samverka i problemuppfangning fér att fa fram en kom-
plett bild av problemen fér konsumenterna. Dessutom bér det framga
hur man ska vardera olika risker for konsumenterna och prioritera
verksamheten utifran en sadan riskvardering.

Myndigheterna bor ocksa anvanda sina sanktionsmajligheter sa att
regelbrott far konsekvenser fér bolagen och sa att méjligheter skapas
att fa prévat i domstol hur langt skyldigheten stracker sig hos féretagen
i principiellt viktiga fall. Det férutsatter bl.a. att den ekonomiska skadan
for konsumenterna mer konsekvent analyseras och bedéms i tillsynen.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att ange gemensamma
mal for myndigheterna och sddana mal att resultat och effekter kan
matas och féljas upp 6ver tiden. Regeringen bér vidare uppdra at
myndigheterna att regelbundet analysera riskerna for konsumenterna
pa det finansiella marknaderna och av hur riskerna har minskat genom
vidtagna atgidrder. Resultaten bor stillas samman i en arlig rapport.
Regeringen bor ocksa reglera i instruktioner och regleringsbrev hur
tillsynen inom det finansiella omradet ska samordnas mellan Finans-
inspektionen och Konsumentverket. Hir bor bl.a. ansvaret for att
planera, fanga upp problem, genomféra och utvirdera den samlade
tillsynen regleras. Pa sa satt kan det sdkerstillas att de mojligheter KO
har att vacka talan i domstol utifran underlaget i Finansinspektionens
tillsynsundersckningar anvands fullt. Detta for att faststalla hur langt
foretagens skyldigheter stracker sig pa undersékta omraden.
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1.1

Inledning

Problembild och skil for granskning

Andelen av svenska folket som sparar i fonder inklusive PPM* &r i dag 94
procent’. Ar 1995 var hushallens fondfsrmogenhet 242 miljarder och ar 2005
1316 miljarder kronor. Férsikringsbolagen forvaltade ar 2005 narmare 2 220
miljarder kronor for forsakringstagarnas rakninge. Det innebar en 6kning
med 1 350 miljarder kronor jamfért med ar 1995’. Bankernas inlaning fran
hushallen har 6kat fran 347 miljarder kronor ar 1995 till 631 miljarder kronor
ar 2005 Viaxande grupper av konsumenter blir i och med detta exponerade
for bade finansiella majligheter och risker. Livbolagskrisen och den s.k. bors-
bubblan dr exempel pa negativa hiandelser pa de finansiella marknaderna
som inneburit stora pafrestningar fér konsumenterna.

De finansiella tjansterna dr ocksa ofta komplexa och svara att vardera.
Inte ens i efterhand kan man emellanat sikert avgéra om tjdnsten varit bra
eller dalig och i vad man detta varit producentens fértjénst eller fel. Dessa
tjanster kan ocksa ha en avgérande betydelse fér kundens hela ekonomiska
situation.

Konsumentskyddet p4 det finansiella omradet motiveras fraimst utifran
ett sddant underlage fér konsumenterna pa de finansiella marknaderna och
behovet av att starka deras stéllning. Av denna anledning maste det finnas
regler och normer som ir kinda och som féljs av de finansiella aktérerna i
deras verksamhet. Det behovs ocksa en effektiv tillsyn av att reglerna féljs
och att det finns sanktionsmajligheter.

Denna tillsyn styrs av en antal saval marknadsrattsliga som naringsritts-
liga lagar. Dessa lagar ar dock uttryckta i generella termer. Det ankommer pa
regeringen att via beslut i instruktioner och regleringsbrev precisera inrikt-
ning och ambitionsniva for tillsynen och félja upp dess resultat.

Tillsynen pa det finansiella omradet 4r delad mellan Konsumentverket
och Finansinspektionen. Det stiller krav pa samarbete och ett informations-
fléde av hog kvalitet mellan dessa myndigheter.

Premiepensionsmyndigheten administrerar premiepensionen som placeras i fonder.

5 Andelen exklusive PPM &r 72 procent. Ar 1995 var denna andel 55 procent.
Uppgifter fran Fondbolagens férenings hemsida.

/E\r 2005 var dock 315 av de 2220 miljarderna kronor placerade i fonder.
Ar 1995 var motsvarande summa 39 miljarder kronor.

Uppgifter fran Férsakringsférbundets hemsida.
Uppgifter fran Riksbankens hemsida.
°  Prop. 2000/01:135, bet. 2001/02:LU2, rskr. 2001/02:51.
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| en férstudie som Riksrevisionen genomfort fanns indikationer pa
brister i hur regeringen styrt och myndigheterna genomfért tillsynen pa
omradet. Myndigheternas riskvirdering och genomférande av tillsynsin-
satserna samt deras samarbete sinsemellan kan ifragasattas. Detsamma
galler deras hantering av klagomal fran konsumenternas sida. De tillsyns-
insatser som gjorts utifran malet om ett gott konsumentskydd var ocksa
fa jamfért med andra typer av insatser.

1.2 Fragestillningar

Mot bakgrund av vad som angivits ovan ar syftet i denna granskning att

besvara féljande fragor.

Har regeringen

— tydligt angivit inriktning och ambitionsniva fér vad som faktiskt ska
uppndas med den konsumentinriktade tillsynen inom den finansiella
sektorn samt foljt upp gjorda insatser och informerat riksdagen om
resultatet?

— tydligt angivit arbetsférdelning inkl. samverkan mellan ansvariga
tillsynsmyndigheter?

Har Finansinspektionen och Konsumentverket

— itillracklig grad konkretiserat malen fér tillsynen inom den finansiella
sektorn, planerat verksamheten sa att malen kan uppnas och féljt upp
resultatet?

— entillsynsverksamhet inriktad pa och uppbyggd sa att konsument-
problem inom den finansiella sektorn tidigt uppmarksammas och
atgardas?

— samverkat i tillracklig grad i tillsynen?

1.3  Avgrdnsningar

Granskningen inriktas i forsta hand pa regeringens och myndigheternas
ansvar for tillsyn utifran malet om ett gott konsumentskydd pa det finansiella
omradet. Enligt Tillsynsutredningen (SOU 2000:100) avses med tillsyn en
oberoende och sjilvstiandig granskning av tillsynsobjekt som syftar till att
kontrollera om tillsynsobjektet uppfyller de krav och villkor som féljer av lag,
EG-férordning eller annan féreskrift samt beslut om atgéarder som syftar till
att vid behov dstadkomma rattelse av den objektsansvarige.

| ett gott konsumentskydd ingar ocksa ett ansvar for att utveckla nya
regler och informera konsumenterna. Dessa aspekter berérs inte i gransk-
ningen.
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1.4

1.4.1

Granskningen omfattar verksamheten under perioden 2000-2005,
med sarskild tonvikt pa verksamheten aren 2003 och 2004. Granskningen
ar ocksa avgransad till finansiella tjanster hos renodlat finansiella féretag.

Utgangspunkter och metod

Utgangspunkten fér var granskning ar riksdagens beslut och dess inten-
tioner. Med denna utgangspunkt har granskningens fokus legat i den styr-
och effektkedja som utgar fran regeringens tolkning av riksdagens beslut och
slutar i en enskild tillsynsinsats och resultatet av denna insats™. | férarbetet
till denna granskning gick vi 6versiktligt igenom det underlag som ansvariga
i denna kedja anvint och deras beslut". En slutsats av den genomgangen
blev att en god konsumentnira tillsyn kraver att vissa férutsattningar ar for
handen eller att tillrackliga atgarder genomfors inom visentliga delar av
verkstidllighetskedjan. Dessa forutsattningar och tillrackliga atgarder utgor
bedémningskriterier i granskningen. De redovisas i korthet nedan.

Beddémningskriterier

Bedémningskriterierna har dven hirletts utifran den lagstiftning samt de mal
och riktlinjer som riksdag och regering fastlagt for verksamheten inom Finans-
inspektionen och Konsumentverket. Dessa férutsittningar redovisas i kapitel
2. Darutover giller effektivitetskrav enligt budgetlagen™. Nar vi besvarar vara
granskningsfragor har vi frimst utnyttjat féljande bedémningskriterier.

Har regeringen
1. faststillt tydliga mal fér ansvariga tillsynsmyndigheter och féljt upp
dessa mal
— specificerade, matbara och uppféljningsbara mal
— aterrapporteringskrav som dr formulerade sa att graden
av maluppfyllelse kan konstateras

2. informerat riksdagen om resultatet
— saklig, allsidig och korrekt information

3. faststillt en tydlig arbetsférdelning (inkl. samverkan) mellan ansvariga
tillsynsmyndigheter
— ett tydligt angivet sektorsansvar fér nagon av myndigheterna eller en
tydlig angivelse att myndigheterna ska samverka och pa vilka omraden

10

Se bilaga 1.

Underlaget var bl.a. utskottsbetinkanden, propositioner, regleringsbrev, strategi- och
verksamhetsplaner, riskbedémningar, drendebeskrivningar och verksamhetsstatistik..

2 Lag 1996:159 om statsbudget 1§, 2 §.

n
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Har Finansinspektionen och Konsumentverket

1. konkretiserat malen och planerat tillsynsverksamheten sa att riksdagens
och regeringens mal har kunnat uppnas
— interna mal som ar mét- och uppféljningsbara
—  korrekta och dandamalsenliga underlag for att planera och styra
tillsynen sa att malen uppnas

2. foljt upp malen
— systematisk uppféljning och dokumentation av beslut i tillsynsdrenden
och deras effekter

3. en tillsynsverksamhet inriktad pa och uppbyggd sa att konsument-
problem inom den finansiella sektorn tidigt uppmarksammas och
atgardas?

— andamalsenliga informationskanaler och rutiner fér att snabbt fanga
upp och analysera problem fér konsumenterna

— ivilken grad visentliga problemomraden fér konsumenterna
uppmirksammats respektive atgirdats

— tillrackligt underlag for att kunna bedéma i vilken grad agerandet hos
finansiella foretag varit till skada fér konsumenterna

— effektiv och flexibel anvandning av sanktionsmedel till férfogande

4. samverkat i tillracklig grad i tillsynen
— tillracklig samverkan i planering, genomférande och uppféljning av
tillsynen

Tillvagagangssatt

I vilken grad ovan nimnda kriterier dr uppfyllda belyses i granskningen
genom dokumentstudier, frimst genomgangar av utskottsbetankanden,
propositioner, regleringsbrev samt myndigheternas strategi- och verksam-
hetsplaner, riskbedémningar och verksamhetsstatistik. Dartill har ett antal
intervjuer gjorts med ansvariga i departement, myndigheter och andra
organisationer inom den finansiella sektorn. Vidare har vi gatt igenom
Finansinspektionens och Konsumentverkets faktiska tillsynsinsatser under
aren 2000—2005. Dessa insatser har analyserats med avseende pa bl.a.
initiering, problemomraden, genomférande och effekter.

Pa vilka omraden tillsyn har skett har darefter jamforts med de konsu-
mentproblem som medier, experter samt konsumenter genom klagomal
pekat pa under 2000-talet, dvs. pa vilka omraden konsumenter har lidit
skada eller det funnits risk att det har skett. Vi har slutligen analyserat
diskrepanser mellan vad myndigheterna kunnat ut6va tillsyn 6ver och utfallet
av tillsynen. Analysen har avsett om de brister i regeringens styrning och
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1.6

1.7

1.7.1

myndigheternas genomférande av tillsynen som uppmairksammats i gransk-
ningen kan ha bidragit till ett eventuellt otillrackligt utfall av tillsynen eller
inte.

Rapportens disposition

| kapitel 2 belyser vi de granskningsfragor som berér regeringen. | kapitel 3
belyses Finansinspektionens planering, styrning och genomférande m.m. av
den konsumentinriktade tillsynen. Kapitel 4 innehaller motsvarande belys-
ning av Konsumentverkets tillsyn pa det finansiella omradet.

Kapitel 5 behandlar fragorna kring samverkan mellan Finansinspektionen
och Konsumentverket. | kapitel 6 aterfinns Riksrevisionens analyser, slutsat-
ser och rekommendationer.

Vad dr konsumentskydd — exempel och definitioner

Exempel pd konsumentproblem

1. Grovt vilseledande personliga placeringsrad * En 87-arig pensionir ringde upp
sin bank for att bestilla nya giroblanketter. Da sade en siljare pa banken att han
inte skulle ha sa mycket pengar pa sitt konto. Pensioniren lit sig dvertalas att
flytta sina besparingar till en kapitalférsikring. En méanad senare upptickte han
att pengarna var lasta i tio ar, pengar som han tankt investera i en stuga i barn-
domens Dalsland.

2. Felaktig betalningsanmdrkning* En konsument fick en felaktigt registrerad
betalningsanmarkning nar banken kravde henne pa ytterligare betalningar och
hon inte betalade dessa. Hennes lan var dock redan slutbetalt.

3. Dold vinstutdelning av forsikringstagarnas andelsmedel. En utredning' som
genomférdes pd uppdrag av KO slar fast att det uppenbart 4r sa att Skandia Livs
styrelse har agerat oprofessionellt. Styrelsen har misskétt sitt uppdrag genom
att inte utnyttja sitt forhandlingslige nir avtalet om kapitalférvaltning skulle
omférhandlas. Genom detta férfarande anser utredaren att styrelsen férsummat
att ta till vara férsikringsspararnas intressen. Skadan fér konsumenterna kan
uppskattas till minst 2 miljarder kronor.

3 Gsteborgs-Posten 2001-05-02
" Klagomal som kommit in till Konsumenternas Bank- och finansbyra, ar 2003.

5 Utredning avseende rittsliga méjligheter att ta till vara livsparkollektivets intressen i Skandia Liv,
Dnr5 2003/7416.
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4. Forsdkringsbolagens avtalsvillkor dr krangliga. KO siger att hon av erfarenhet
som chef fér ARN vet att undantagen i forsakringarnas avtalsvillkor ofta upp-
tacks forst nar det ar for sent.

Konsumentskydd — innehdll och definition

| de styrdokument som behandlar konsumentskyddet definieras inte be-

greppet pa annat satt dn att man raknar upp vilka omraden eller aktiviteter

som ingér dari”. Ett sddant exempel ar Ndringslivet och fértroendet, SOU

2004:47. Dir férekommer en saddan beskrivande typ av definition av konsu-

mentskyddet. Utredarna skriver att "uppratthallandet av ett gott konsument-

skydd pa det finansiella omradet har manga dimensioner, framfor allt:

— Tillsyn av finansiella foretag och marknadsplatser

— Tillsyn av marknadsféring och avtalsvillkor

— Identifikation av och férebyggande atgarder gillande nya fragor och
problem pa marknaden

— Regelgivning

— Konsumentutbildning och -information

—  Produkt- och prisjamférelser

— Objektiv och opartisk radgivning

—  Kostnadsfri tvistlésning

— Mojlighet att driva process.”

Fokus i var granskning ligger pa de tva forsta aspekterna pa konsument-
skyddet, vilka avser tillsyn. | vissa fall finns inga tydliga regler for féretagens
agerande, men agerandet har uppenbart varit till skada fér konsumenterna.
Da ingar det i tillsynsmyndigheternas uppdrag att antingen ge ut komplet-
terade regler eller pakalla regeringens uppmarksamhet pa att regler saknas
och lamna férslag till ny reglering.

' Mejl fran Konsumentverket den 16 maj 2006.

7 T.ex. proposition 2000/01:135 Handlingsplan fér konsumentpolitiken 2001-2005; Regeringens
skrivelse (skr. 2002/03:141) Staten och den finansiella sektorn; proposition 2002/03:139
Reformerade regler fér bank- och finansieringsrérelse och Europeiska kommissionens
handlingsplan fér konsumentpolitiken 1999-2001 och artikel 153 i EG-fordraget; Naringslivet och
fértroendet, SOU 2004:47.
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2.1

2.1.1

Riksdagens och regeringens styrning
och uppféljning

| detta avsnitt belyser vi féljande revisionsfragor: a) Har regeringen
tydligt angivit inriktning och ambitionsniva fér vad som faktiskt ska
uppnas med den konsumentinriktade tillsynen inom det finansiella
omradet samt foljt upp gjorda insatser och informerat riksdagen om
resultatet? b) Har regeringen tydligt angivit arbetsférdelning inkl.
samverkan mellan ansvariga tillsynsmyndigheter?

Reglering, organisering och styrning

Marknadsrittslig lagstiftning och rérelselagstiftning

Konsumentskyddet pa det finansiella omradet ar reglerat inom flera lagstift-
ningskomplex. Den lagstiftning som utgdr utgangspunkten for tillsynen pa
omradet syftar till att skydda konsumenterna som kollektiv. ™

| den marknadsrattsliga lagstiftningen aterfinns regleringen av naringsid-
kares beteende gentemot konsumenterna. Tva av de mest centrala lagarna
pa omradet dr marknadsféringslagen (1995:450) och lag (1994:1512) om av-
talsvillkor i konsumentférhallanden.

| rérelselagstiftningen finns de regler som de finansiella foretagen ska
folja for att fa bedriva sin verksamhet. Bland dessa aterfinns lag (2004:297)
om bank- och finansieringsrérelse, férsikringsrérelselagen (1982:713) och
lag (1991:981) om virdepappersrérelse.

Fordelningen av tillsynsansvaret foljer ocksa av lagstiftningen. Konsu-
mentverket/KO har tillsyn Gver ett stort antal marknadsrattsliga lagar,
medan Finansinspektionen har tillsyn 6ver rérelselagstiftningen. Pa nagra
omraden har de tvd myndigheterna delat tillsynsansvar.?

® Se bilaga 2 f6r en sammanstillning av de lagar som giller dels fér det finansiella omradet ,dels
fér konsumentskyddet.

' Den konsumentskyddslagstiftning som syftar till att skydda den enskilde konsumenten i avtalet
med niringsidkaren aterfinns i den civilrittsliga regleringen.

% Lag (2003:862) om finansiell rddgivning och konsumentkreditlagen (1992:830). Konsumentverket
har dock inte tillsynsansvar fér de féretag som Finansinspektionen har att utéva tillsyn 6ver.
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2.1.2 Verksamheten organiserad inom tva politikomraden

Riksdagens beslut

Riksdagen beslutade i november 2001 om fem &vergripande mal fér

konsumentpolitiken fér perioden 2001-2005:”

e Konsumenternas stillning och inflytande pa marknaden ska stérkas
(Inflytandemalet)

e Hushallen ska ha goda méjligheter att utnyttja sina ekonomiska och
andra resurser effektivt (Hushallningsmalet)

e Konsumenternas hilsa och sikerhet ska skyddas (Sakerhetsmalet)

e Sadana konsumtions- och produktionsménster ska utvecklas som
minskar pafrestningarna pa miljén och bidrar till en langsiktigt hallbar
utveckling (Miljomalet)

e Konsumenterna ska ha tillgang till god vagledning, information och
utbildning (Kunskapsmalet).

Riksdagen beslutade ocksa att delmal skulle anges fér konsumentpoli-
tikens verksamhetsinriktning. Riksdagen tog dock inte stallning till regering-
ens val av delmal. Syftet med delmalen var att de skulle bidra till att uppna
de fem 6vergripande malen. Enligt riksdagens beslut skulle bade de fem
6vergripande malen och delmalen vara styrande for det nationella arbetet.
Detta innebar att delmalen skulle tjana som riktmarken fér vilka omraden
som skulle prioriteras och vilka mal myndigheterna borde striava mot. Att
konsumentpolitiken ska ha en sektorsévergripande stillning finns ocksa i
artikel 153 i EG-férdraget som bl.a. stadgar att konsumentskyddskrav ska
beaktas nadr EU:s 6vriga politik och verksamhet utformas och genomférs.”

Ett av de delmal som regeringen angav i propositionen, men som riks-
dagen alltsa inte tog stillning till i sak, var att konsumenterna skulle ges en
starkare stéllning pa de finansiella marknaderna.

Det finns ocksad mal formulerade for tillsynen av konsumentskyddet
inom politikomradet Finansiella system och tillsyn. Det mal som géller for poli-
tikomradet beslutades av riksdagen vid behandlingen av budgetproposition-
en fér 2001. Mélet &r att det finansiella systemet ska vara effektivt och till-
godose savil samhillets krav pa stabilitet som konsumenternas intresse av
ett gott skydd och att tillsynen ska bedrivas effektivt.

2

Prop. 2000/01:135, bet. 2001/02:LU2, rskr. 2001/02:51.

Grundprincipen ir att regler i EG-férdraget 4r en del av den nationella ritten med féretride
framfér nationella regler, se. t.ex. Allgardh och Norberg EU och EG-ritten (2004) s.108. |
regeringens proposition 2000/01:135 Handlingsplan fér konsumentpolitiken 2001-2005 anser
regeringen att artikel 153 bor vara en utgangspunkt dven i det nationella svenska
konsumentpolitiska arbetet.

2 Prop. 2000/01:1, bet.2000/01:FiU2, rskr. 2000/01:123.

22
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Regeringens styrning av Konsumentverket
Bade Konsumentverket och Finansinspektionen har ansvar for att bedriva
tillsyn av konsumentskyddet inom den finansiella sektorn. Konsumentverket
ar enligt sin instruktion central férvaltningsmyndighet fér konsumentfragor
med huvudansvar for att genomféra den statliga konsumentpolitiken.>
Delmalet att konsumenterna ska ges en starkare stillning pa de finan-
siella marknaderna som regeringen formulerat i den konsumentpolitiska
handlingsplanen har inte preciserats ytterligare i Konsumentverkets regle-
ringsbrev.”

Figur 1 Konsumentverkets mal i regleringsbrevet for 2004%

Politikomrade Inflytandemalet
Konsumentpolitik Hushallningsmalet

Sikerhetsmalet

Miljomalet

Kunskapsmalet
Verksamhetsomrade Konsumenterna har en stark stillning och inflytande pa
Inflytande marknaden
Verksamhetsgren Konsumenterna har en stark stillning pa de finansiella
Finansiella tjanster marknaderna

I den konsumentpolitiska handlingsplanen riknade regeringen dess-
utom upp ett antal prioriterade insatser inom det finansiella omradet och
gav Konsumentverket i regleringsbrevet fér 2002 i uppdrag dels att analysera
orsakerna till uppkomsten av skuldfallor och att féresla atgarder for att be-
grinsa problemen med 6verskuldsattning, dels att redovisa insatser som
vidtagits for att forbattra information fran foretagen till konsumenter om
etiska fonder.

Regeringens styrning av Finansinspektionen

Finansinspektionen ar enligt sin instruktion central myndighet for tillsynen
6ver finansiella marknader, kreditinstitut och det enskilda férsakrings-
visendet.”

21§ Férordning (1995:868) med instruktion fér Konsumentverket.

Regeringen har i proposition 2005/06:105 Trygga konsumenter som handlar hallbart —
Konsumentpolitikens mal och inriktning som 6verlamnades till riksdagen den 16 mars 2006
féreslagit nya mal fér konsumentpolitiken.

Se bilaga 3 fér en sammanstillning av malen fér politikomrade, verksamhetsomrade,
verksamhetsgren fér hela perioden 2000-2004.

1 § Férordning (1996:596) med instruktion fér Finansinspektionen.

25

26

27
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Regeringen har i regleringsbrevet for Finansinspektionen beslutat att
myndighetens verksamhet ska inga i verksamhetsomradet Finansiell tillsyn.>
Malet for detta verksamhetsomrade handlar dels om att Finansinspektionen
ska bidra till stabiliteten i det finansiella systemet, och dels om att bidra till
konsumentskyddet inom det finansiella systemet.

Malformuleringen fér verksamhetsomradet Finansiell tillsyn har d@ndrats
fran att under dren 20002003 precisera pa vilket sitt Finansinspektionen
skulle bidra till stabilitetsmalet och konsumentskyddsmalet till att ar 2004
inte alls precisera detta. Preciseringen under de fyra férsta dren handlade om
att Finansinspektionen bl.a. genom tillsyn av finansiella foretag skulle bidra
till stabilitetsmalet och genom bl.a. tillsyn av stabiliteten i enskilda féretag
och tillsyn av foretagens information skulle bidra till konsumentskyddsmalet.
Enligt tjansteman pa Finansdepartementet togs preciseringen av
konsumentskyddsmalet bort fér att Finansinspektionen skulle fa stérre
mojlighet att med utgangspunkt fran egna prioriteringar géra en bedémning
om vilka insatser som skulle goras.

Regeringen har delat in verksamhetsomradet Finansiell tillsyn i flera
verksamhetsgrenar. En av dessa ar verksamhetsgrenen for tillsyn. De mal
som formulerats dar anger bl.a. att finansiella institut under tillsyn ska vara
stabila och att de foretag som ska prioriteras ar de stérre systemviktiga
instituten. Enligt regleringsbrevet fér 2004 ska Finansinspektionen dven
motverka intressekonflikter och verka fér vilordnade virdepappersmark-
nader.

Inget av malen for verksamhetsgrenen kopplar pa ett tydligt satt tillbaka
till malet om konsumentskydd pa verksamhetsomradesniva. Styrningen pa
verksamhetsgrenen inriktas mot stabilitetsmalet, se figur 2.

% Med utgangspunkt i politikomraden sker en indelning av statlig verksamhet i tva nivaer.
Politikomradena delas in i verksamhetsomraden och verksamhetsomradena i verksamhetsgrenar.
Fér var och en av dessa nivaer beslutar riksdagen om mal fér politikomraden och regeringen om
mal fér verksamhetsomraden och verksamhetsgrenar.
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Figur 2 Finansinspektionens mal i regleringsbrevet fér 2004

Politikomrade
Finansiella system och

Att det finansiella systemet ska vara effektivt och
tillgodose saval samhallets krav pa stabilitet som

tillsyn konsumenternas intresse av ett gott skydd, att tillsynen
ska bedrivas effektivt, att kostnaderna fér statsskulden
langsiktigt minimeras samtidigt som risken beaktas
samt att statens finansférvaltning bedrivs effektivt

Verksamhetsomrade Att bidra till ett stabilt och fungerande finansiellt system

Finansiell tillsyn

Att bidra till konsumentskyddet inom det finansiella
systemet

Verksamhetsgren
Tillsyn

Verka for att finansiella féretag har en vil fungerande
intern kontroll och sund balans mellan kapital och risker

Motverka intressekonflikter och fértroendeproblem
inom den finansiella sektorn

Basera tillsynen av finansiella féretag pa en indelning i
olika riskkategorier och sarskilt prioritera tillsynen Sver
storre systemviktiga féretag. Bedéma finansiell stall-
ning, risktagande och riskhanteringsférmaga inom de
systemviktiga féretagen

Verka fér vilordnade virdepappersmarknader

Analysera handelser dar det finns misstanke om oegent-
ligheter vid handeln med finansiella instrument och
didrigenom skapa underlag fér identifiering av fall virda
att utreda

Genom tillsynen motverka att det finansiella systemet
anvénds i brottsliga syften

Trots att regeringen vid ett flertal tillfdllen betonat vikten av att det fort-
satta arbetet med styrning av Finansinspektionen &r att bryta ned myndig-

hetens uppdrag i logiska och mer uppféljningsbara mal, syns inget av detta i
myndighetens regleringsbrev.*.

»  Se bilaga 3 fér en sammanstillning av malen fér politikomrade, verksamhetsomrade,
verksamhetsgren for hela perioden 2000-2004.

30 BP 2000, s. 48, BP 2001, s. 38, BP 2002, s. 62, BP 2003, s. 87

31

Malen fér Finansinspektionen i regleringsbrevet for ar 2005 &r i stort sett desamma som for ar

2004. Malen fér ar 2006 har dndrats nagot. Malen &r fortfarande allmént hallna och knappast
mit- och uppféljningsbara, i den meningen att resultat och effekter kan mitas och féljas upp
dver tiden. Mal 1: Féretagens ataganden gentemot kunder ska kunna uppfyllas. Mal 2: Vil
genomlysta produkter och finansiella tjanster med relevanta villkor presenterade pa ett ratt-
visande sitt. Mal 3: Motverka fortroendeproblem... Aterrapportering ska ske frimst avse vad
man gjort for tillsyn for att undanréja visentliga problem for konsumenterna pa de finansiella
marknaderna, inte resultat och effekter.
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2.1.3

Kopplingen mellan Finansinspektionens mal och rérelselagstiftningen

Regeringen har inte genom mal fér Finansinspektionens verksamhet preci-
serat de krav som stills pa tillsynen utifran alla de konsumentskyddsaspek-
ter som finns i rorelselagstiftningen.

De mal som regeringen formulerat for Finansinspektionens verksamhet
praglas av det systemskyddsmotiv som uttryckts tydligt i bank- och finansie-
ringsrorelselagstiftningen. Enligt regeringen erhalls systemskyddet genom att
enskilda systemviktiga institut &r motstandskraftiga mot olika former av stér-
ningar, dvs. ar solida.*

Genom att tillsynen inriktas mot solida institut garanteras ocksa att
finansiella féretag ska kunna fullgéra sina ataganden mot kunderna (kapital-
virdesskydd). Detta ar alltsa en av de konsumentskyddsaspekter som finns i
rorelselagstiftningen.

| rérelselagstiftningen finns dven en princip om att finansiella féretag
inte ska kunna utnyttja den starkare stillning och det informationsévertag de
har gentemot sina kunder. Fér bank- och finansieringsrorelser uttrycks detta
i en regel om sundhet’**, medan genomlysning och god férsakringsstandard
ir de begrepp som anvinds i férsikringsrorelselagstiftningen®. Denna kon-
sumentskyddsaspekt ar inte preciserad i regeringens styrning, via instruktion
eller regleringsbrev, av Finansinspektionen.

Eftersom motiven fér sérreglering av bade férsikringsomradet och
vardepappersomradet till stor del grundar sig i principen om att finansiella
foretag inte ska kunna utnyttja sin starkare stillning gentemot sina kunder,
innebar regeringens styrning att tillsynen av vasentliga konsumentskydds-
aspekter inom dessa omraden inte preciserats av regeringen. Detta har
ocksa lyfts fram i SOU 2005:85 Tillsyn pa férsidkringsomradet.

Svart att folja upp resultat och effekter av myndigheternas
tillsynsverksamhet

Finansinspektionen
Under hela perioden 2000-2003 har de aterrapporteringskrav som
regeringen formulerat pa verksamhetsgrenen for tillsyn i stort sett varit

32 Prop. 2002/03:139, s. 264

¥ Lag (2004:297) om bank- och finansieringsrérelse. | férarbetena till 4 § om sundhetsprincipen
framgar att bestimmelsen i hég grad giller férhallandet mellan en bank och dess kunder och att
de foreteelser som ska triffas av bestimmelsen 4r t.ex. oskiliga villkor, information och
klagomalshantering.

* Ilag (1991:980) om handel med finansiella instrument finns regler om tillhandahallande av
information som t.ex. bestimmelser om prospekt vid emissioner.

35 Férsakringsrorelselag (1982:713) 1 kap. 1 a§.
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desamma. Regeringen begir aterrapportering dels av stabilitet, dels "en
bedémning av institutens information och klagomalshantering”.

| 2004 ars regleringsbrev har konsumentskyddsmalet blivit mindre preci-
serat. Samtidigt har aterrapporteringskravet ocksa blivit mindre omfattande.
Regeringen begir inte in nagon aterrapportering om féretagens klagomals-
hantering och informationsgivning till kunderna.

Finansutskottet uttalade i betdnkande 1993/94:FiU10 att all delegering ar
villkorlig. En langtgaende delegering av befogenheter genom minskad detalj-
styrning forutsatter 6kad uppféljning och rapportering samt kontroll i efter-
hand av vilka resultat och effekter som uppnatts. Regeringen har genom
minskade krav pa aterrapportering dirmed inte féljt denna princip.

De aterrapporteringskrav som finns ar till stora delar i termer av atgarder
och insatser, vilket avspeglar malen som ar uttryckta i atgérdstermer, t.ex.
"verka for”, "motverka”. Aterrapporteringskraven ir inte formulerade sa att
regeringen far reda pa vilka resultat och effekter som insatserna fatt och hur
de bidrar till malet om konsumentskyddet.

| september ar 2000 avslutades ett utredningsarbete i riksdagens finans-
utskott med att bryta ned Finansinspektionens 6vergripande mal i konkreta
och uppféljningsbara delmal.>s Utredningen presenterade ett antal resultat-
indikatorer for vart och ett av Finansinspektionens 6vergripande mal. Dessa
indikatorer avsag bade stabilitets- och konsumentskyddsaspekter. Regeringen
har uttryckt en avsikt att pa olika satt med ledning av utskottets arbete och
stallningstaganden arbeta med att utveckla uppféljningen av mal och resul-
tat.” Utredningens f6rslag till resultatindikatorer avseende konsument-
skyddsaspekterna har inte anvints av regeringen.

Konsumentverket
Malet att starka konsumenternas stillning pa de finansiella marknaderna har
inte preciserats narmare av regeringen. | stillet har preciseringen delegerats
till myndigheten och kraver enligt finansutskottets uttalande i betankande
1993/94:FiU10 en 6kad uppfoljning. Aterrapporteringskravet att Konsument-
verket ska redovisa "Insatser, resultat samt om majligt effekter av genom-
forda aktiviteter” sakerstéller inte att regeringen kan géra en bedémning av
maluppfyllelse eftersom det t.ex. blir svarare att avgéra om tillsynen avser
problemomraden dir behovet att starka konsumenternas stéllning &r som
storst.

De resultatindikatorer som presenterades i utredningen som initierats av
riksdagens finansutskott har regeringen inte anvant i Konsumentverkets
regleringsbrev.

362000/01:URD2 Statens styrning och resultatuppféljning av Finansinspektionens verksamhet.
7 BP 2002, s. 62
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2.2

2.2.1

2.2.2

2.2.3

Regeringens rapportering till riksdagen

Ingen samlad redovisning av resultaten for tillsynen av
konsumentskyddet

Finansutskottet har i sitt betinkande 1999/2000:FiU20 om regeringens
resultatredovisning i budgetférslaget anfért att "redovisningen ska i 6kad
utstrackning, inte minst betraffande statliga insatser som &r sektorséver-
gripande, avse verksamheter och i mindre grad myndighetsprestationer”. 3

Den information som riksdagen fatt om tillsynen av konsumentskyddet
inom den finansiella sektorn har skett inom respektive politikomrade och
gentemot de mal som formulerats inom vart och ett av dessa. Nagon sam-
lad bild av konsumentskyddstillsynen inom den finansiella sektorn har inte
lamnats till riksdagen.

Redovisning av resultaten inom politikomradet Konsumentpolitik
Redovisningen i budgetpropositionen sker pa en aggregerad niva utan att
det dr mojligt att urskilja omréadet Finansiella tjinster. Den resultatredovis-
ning som gors ar aktivitetsinriktad och fokuserar generellt pa den verksam-
het som KO bedrivit, i termer av antal fall som férts till Marknadsdomstolen,
antal utfardade férbudsforeldgganden och antal anmalningar av grupptalan
som gjorts. Nagon sarredovisning av omradet Finansiella tjanster gérs inte.

Regeringen gav under aren fére den konsumentpolitiska handlingsplan-
en 2001 Konsumentverket detaljerade aterrapporteringskrav inom omradet
finansiella tjanster. Detta innebar att regeringen hade resultatredovisning
fran myndigheterna. Regeringen redovisade dock inget av detta i budget-
propositionen for de aren.

De fa resultatbedémningar som gérs under perioden ar av typen:
"Verksamheten har bedrivits i enlighet med de av regeringen fastslagna
riktlinjerna samt att de har utfort de uppdrag och bedrivit de aktiviteter
som féljer av verksamhetsmalen.” »

Redovisning av resultaten inom politikomrddet Finansiella system och
tillsyn

Den information som limnas till riksdagen om konsumentskyddet under
politikomradet Finansiella system och tillsyn ar till stérsta delen en upp-
rakning av aktiviteter som gjorts hos Finansinspektionen, t.ex. att Finans-
inspektionen fortl6pande tagit upp fragor om affarsmoral, internkontroll och

38 Bet. 1999/2000:FiU20's. 192 f.
3% Budgetpropositionen fér 2001.
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2.3.1

regelefterlevnad i budgetpropositionen for 2002. Under aren 2000-2003
begirde regeringen i regleringsbreven att Finansinspektionen skulle géra
en bedémning av institutens information och klagomalshantering. Nagon
redovisning av detta finns inte i den resultatredovisning som limnats till
riksdagen.

Under perioden 20002004 har regeringen vid ett tillfille gjort en sam-
manfattande bedémning av Finansinspektionens verksamhet:
"Sammantaget innebdr detta att Finansinspektionen i allt visentligt upp-
fyller de kvantitativt uppstallda malen. Det ar dock férknippat med ett antal
svarigheter att med ledning av detta dra slutsatser om kvaliteten inom
verksamheten.” «©

Ansvarsfordelning och samverkan

Konsumentverket har som ett av flera mal att stirka konsumenternas stall-
ning pa de finansiella marknaderna. Finansinspektionen har tillsyn éver
foretagen inom den finansiella sektorn och har som ett av sina mal att bidra
till konsumentskyddet inom det finansiella systemet. Detta innebir att det
finns filt dar myndigheternas arbetsuppgifter har nira samband, t.ex.
avtalsvillkors skalighet, marknadsféring och information och féretagens
rutiner och ageranden.*

Riksdagens beslut

Riksdagen har i lagstiftningen fordelat tillsynsansvaret mellan de tva myndig-

heterna. Riksdagen har beslutat att de konsumentpolitiska malen och del-
malen ska vara styrande fér det nationella arbetet och att delmalen bér tjina
som riktmarken dven fér myndigheter utanfor politikomradet.

Riksdagen har dessutom tidigare, i samband med beslut om en ny
avtalsvillkorslag 1995 och den konsumentpolitiska propositionen 1995,
behandlat fragan om ansvarsférdelningen mellan de bada myndigheterna.
Vid behandlingen av forslag till en ny forsakringsavtalslag ar 2005 har fragan
ocksa aktualiserats.

0 Budgetpropositionen fér 2003.
I Prop. 2000/01:135 s. 38.
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En ny avtalsvillkorslag 1995

Riksdagens beslut om en ny avtalsvillkorslag 1995 innebar att det marknads-
rattsliga sanktionssystemet gjordes fullt ut tillampligt dven f6r finansiella
tjanster.#*

Beslutet innebar att Marknadsdomstolen och Konsumentombuds-
mannen, i fall av mindre vikt, skulle fa ratt att férbjuda oskaliga avtalsvillkor
dven pa de delar av det finansiella omradet dir Finansinspektionen hade
tillsynsansvaret. Konsumentombudsmannen skulle fa till uppgift att fora
talan infér Marknadsdomstolen i fraga om finansiella tjdnster och dven ha
ratt att utfirda férbudsforeligganden pa omradet.

| sitt betdnkande utgick lagutskottet fran att "ansvarsférdelningen
mellan Konsumentombudsmannen och Finansinspektionen nar det gillde
bevakning av avtalsvillkor pa det finansiella omradet klart skulle komma till
uttryck i myndigheternas instruktioner”.

| forarbetena till lagen formulerades ett antal utgangspunkter for an-
svarsférdelningen®. Om Finansinspektionen skulle finna att ett férbuds-
forelaggande bor utfardas eller en talan om férbud féras infor Marknadsdom-
stolen, ska inspektionen enligt motiven 6verlimna irendet till Konsument-
ombudsmannen. Konsumentverket bor i sin tur uppmarksamma Finans-
inspektionen pa oskiliga avtalsvillkor pd omraden dir Finansinspektionen
har det primara ansvaret for tillsynen.

Dessutom bor Finansinspektionen underritta Konsumentverket om
sadana drenden som avslutats utan att de vidarebefordrats till Konsument-
ombudsmannen sa att Konsumentverket ska fa tillfille att géra en egen
bedémning i avtalsvillkorsarenden.

Overhuvudtaget 4r det enligt férarbetena limpligt att myndigheterna
samrader i avtalsvillkorsarenden och kommer 6verens om det lampliga
forfarandet i enskilda fall.

Den Konsumentpolitiska propositionen 1995

Riksdagen beslutade att rollférdelningen och samordningen mellan myndig-
heter som har ansvar fér konsumentfragor skulle ses éver.* Avsikten var att
regeringen skulle ga igenom de berérda sektorsmyndigheternas instruk-
tioner for att, i den man det behévs, klargéra deras ansvar for att ta till vara
konsumenternas intressen. Fragor om samrads- och samarbetsformer skulle
beaktas sarskilt.

2 Lag (1994:1512) om avtalsvillkor i konsumentférhallanden. Prop. 1994/95:17, bet. 1994/95:LUS5,
rskr. 1994/95:76.

* Prop. 1994/95:17 s. 76-77.
* Prop. 1994/95:140, bet. 1994/95:LU32, rskr. 438.
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En ny férsikringsavtalslag

Den 1 januari 2006 tridde en ny forsiakringsavtalslag (SFS 2005:104) i kraft.
Lagen innebdr bl.a. att ett férsdkringsbolag som underlater att lamna fére-
skriven information nar férsakringstagaren dr konsument med stéd av mark-
nadsforingslagen ska kunna alaggas att lamna sadan information. Konsu-
mentverkets/KO:s tillsynsomrade utvidgas ddrmed till att omfatta férsak-
ringsféretagens informationsgivning betraffande alla typer av skadeforsak-
ringar till konsumenter samt livforsakring till konsumenter. Finansinspek-
tionen har sedan tidigare en ingaende reglering av livférsikringsbolagens
informationsgivning genom foreskrifter om information till livférsakrings-
tagare (FFFS 2003:7); 4ndrad genom de nya féreskrifterna FFFS 2006:2.
Myndigheternas tillsynsomraden kommer alltsa att sammanfalla.

| forarbetena till lagen anges "att det som angivits ovan inte utesluter
att Finansinspektionen ocks3, eller alternativt, ingriper mot férsakringsbo-
laget med stéd av forsdkringsrérelselagen. Ocksa den omvénda ordningen
ar tdnkbar, nimligen att KO for ett fall till Marknadsdomstolen om ett
forsakringsbolag inte féljer en informationsféreskrift som har meddelats
av Finansinspektionen. En férutsattning for bifall till en sadan talan ar att
informationen i fraga &r av sarskild betydelse fran konsumentsynpunkt.”
Avsnittet avslutas med konstaterandet: "Det sagda belyser att det dr néd-
vindigt att KOV och Fl har ett nara samarbete i fragor som ror férsakrings-
branschens marknadsféring och information, ett samarbete som fére-
kommer redan idag.”

Regeringens beslut
Regeringen har inte i instruktioner eller regleringsbrev dlagt myndigheterna
nagon skyldighet att samrada i fragor som rér tillsynen av konsumentskydd-
et inom det finansiella omradet®. Detta trots att riksdagen uttalat att an-
svarsférdelningen mellan Konsumentombudsmannen och Finansinspektion-
en nir det giller avtalsvillkor ska framgéa av myndigheternas instruktioner.*
Regeringen har inte heller med anledning av riksdagens beslut om den
konsumentpolitiska propositionen 1995 klargjort myndigheternas ansvar i
instruktionerna eller beaktat samrads- och samarbetsformer mellan myndig-
heterna.

| samband med den nya avtalsvillkorslagen 1995 beslutade generaldirek-
térerna fér Finansinspektionen och Konsumentverket att samarbetet mellan
myndigheterna maste blir narmare. En samarbetsgrupp tillsattes och deras

* | Konsumentverkets instruktion (1990:1179) som upphévdes 1995 fanns en skyldighet fér
myndigheten att samrdda med andra myndigheter som handlagger konsumentfragor (4 §).

“ Prop. 1994/95:17, bet. 1994/95:LUS5, rskr. 76.
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2.4

arbete resulterade i ett samarbetsavtal 1999. Regeringen har inte i instruk-
tionerna eller i regleringsbreven formaliserat denna samverkan.

| den konsumentpolitiska propositionen 2001 gér regeringen bedom-
ningen att samarbetsavtalet skulle "utgéra en bra grund fér respektive
myndighets arbete med konsumentfragor inom det finansiella omradet.#
Regeringen férutsatte att myndigheterna fortsatter den inledda dialogen
och vid behov uppmarksammar regeringen pa eventuella problem eller
oklarheter vad giller ansvarsférdelningen myndigheterna emellan”.*
Regeringen har inte f6ljt upp eller utvirderat samarbetet.

Sammanfattande iakttagelser

Tillsynen av konsumentskyddet inom den finansiella sektorn utgér ett
gemensamt omrade for Konsumentverket och Finansinspektionen. Myndig-
heternas arbetsuppgifter har ett nara samband inom t.ex. avtalsvillkors
skalighet och marknadsféring och information.

Verksamheten 4r dock reglerad, organiserad och styrd i tva huvudfaror.
Med grund i de tva lagkomplexen marknadsritten och rérelselagstiftningen
har Konsumentverket/KO tillsyn éver de marknadsrattsliga lagarna och
Finansinspektionen &ver rérelselagstiftningen. Myndigheternas verksam-
heter dr organiserade inom tva olika politikomraden, konsumentpolitik
respektive finansiella system och tillsyn, och styrs av malformuleringar inom
respektive politikomrade. Malformuleringarna pa detta gemensamma om-
rade 4r inte koordinerade. Regeringen har inte, i enlighet med avsikten
artikel 153 i EG-férdraget och riksdagsbeslutet 2001, integrerat de konsu-
mentpolitiska malen i styrningen av Finansinspektionens verksamhet.

De mal som regeringen beslutat ska gilla fér Finansinspektionen fér
verksamhetsgrenen for tillsyn kopplar inte pa ett tydligt sitt tillbaka till malet
om att bidra till ett gott konsumentskydd. | stillet kopplar de tydligare mot
malet om att bidra till ett stabilt och vl fungerande finansiellt system. Rege-
ringen har inte preciserat de konsumentskyddsaspekter som finns formule-
rade i rorelselagstiftningen utifran principen om att finansiella foretag inte
ska kunna utnyttja sin starkare stéllning. De aterrapporteringskrav som finns
ar till stora delar i termer av atgarder och insatser och inte i termer av resul-
tat och effekter.

Det mal som regeringen i Konsumentverkets regleringsbrev beslutat ska
galla for verksamhetsgrenen Finansiella tjdnster ar inte ytterligare preciserat
jamfért med det motsvarande delmal fér omradet som regeringen angav i

#” Samarbetsavtalet behandlas i kapitel 5.
8 Prop. 2000/01:135 s. 39.
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den konsumentpolitiska propositionen 2001. Preciseringen av insatser har
delegerats till Konsumentverket som ska aterrapportera "insatser, resultat
samt om mojligt effekter av genomférda aktiviteter”.

De resultatindikatorer som presenterades fér omradet i utredningen
som inletts av riksdagens finansutskott har inte fatt avtryck i myndigheternas
regleringsbrev.

Regeringens redovisning till riksdagen om tillsynen av konsumentskydd-
et inom den finansiella sektorn har skett inom respektive politikomrade och
gentemot de mal som formulerats inom vart och ett av dessa. Informationen
ar aktivitetsinriktad och de fa resultatbedémningar som gérs ar i form av
allmédnna konstateranden utan nidrmare precisering av uppnadda resultat.

Regeringen har inte preciserat ansvarsférdelning och samverkan i myn-
digheternas instruktioner trots riksdagens uttalande om att detta skulle ske
redan i samband med riksdagsbeslutet om en ny avtalsvillkorslag 1995 och
beslut om den konsumentpolitiska propositionen 1995. Regeringen har inte
heller formaliserat detta samarbete i myndigheternas regleringsbrev.

Konsumentskyddet inom det finansiella omradet — fungerar tillsynen?
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3.1

3.1.1

Finansinspektionen och tillsynen

| detta avsnitt belyses foljande revisionsfragor: a) Har Finansinspektionen

i tillracklig grad konkretiserat malen fér den konsumentinriktade tillsynen,
planerat verksamheten sa att malen kan uppnéas och féljt upp resultatet?

b) Har Finansinspektionen en tillsynsverksamhet inriktad pa och uppbyggd
sa att konsumentproblem inom den finansiella sektorn tidigt uppmarksam-
mas och atgardas?

Finansinspektionens mal fér konsumentskyddet

Konkretisering av mdlen

Enligt Finansinspektionen ar verksamhetsplanen det centrala styrdokument-
et pd myndigheten, dir myndigheten valt att bryta ned och omsitta malen
om systemstabilitet och konsumentskydd. Inspektionens verksamhetsplan
anger interna mal, handlingsplaner, aktiviteter och aterrapporteringskrav for
de olika avdelningarna inom inspektionen.

Fore ar 2004 var tillsynen uppdelad pa tre avdelningar, i huvudsak orga-
niserade efter sektorerna bank, forsakring och vardepapper. Fran och med ar
2004 finns en avdelning for stabilitetstillsyn och en f6r marknadstillsyn.

De interna mal Finansinspektionen har satt upp for avdelningarna i sina
verksamhetsplaner 2000-2004 avser aktiviteter som ska utféras, t.ex.:

e grundlaggande och férberedande insatser i férhallande till tillsyn, dvs. att
bemanna avdelningen och att definiera och utveckla metoder for en mer
konsumentintriktad tillsyn samt forbereda tillsynen for nya regelverk,

e rapporter som ska sammanstillas och redovisas.

Interna mal &r inte formulerade i termer av effekter som ska uppnas,
utan i vilka aktiviteter som ska genomforas. Det ar inte heller klart hur de
aktiviteter som anges bidrar till de tva 6vergripande malen om system-
stabilitet och konsumentskydd.

| PM 2005-11-17 Verksamhetsstyrning — konsekvenser av pagaende
verksamhetsutveckling och PM Preliminara styrmatt 2006 behandlas mal
m.m. som ska inga i verksamhetsplanen for ar 2006. De framgangsfaktorer
och styrmatt som inspektionen ska anvanda sig av fér att na malen avser
fortfarande i stort sett enbart aktiviteter m.m. inom Fl och lite om resultat
och effekter av insatserna. Matten avser t.ex. antal kontaktade féretag och
foretagens attityder till tillsynen.
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3.1.2  Strategi for den konsumentinriktade tillsynen
Finansinspektionen har i flera policydokument* betonat vikten av att formu-
lera strategier och att géra prioriteringar inom ramen for sitt tillsynsansvar.
Det finns dock inget dokument som anger nagon tydlig strategi fér tillsynen
av konsumentskyddet.

Det nu gillande strategidokumentet som anger hur Finansinspektionen
ska uppna malen for sin verksamhet formulerades ar 2000. Tonvikten i
denna ligger nastan uteslutande pa stabilitetstillsynen. Enligt dokumentet
medverkar Finansinspektionen till att uppfylla det Gvergripande malet for
tillsynen "visentligen genom tillsyn och évervakning av stabiliteten i de
finansiella féretagen. Stabilitetstillsynen dr grundlaggande.” Finansinspek-
tionens insatser for att 6vervaka riskinnehall och kontrollfunktioner i de en-
skilda féretagen lagger, enligt myndigheten, "en viktig grund fér konsument-
skyddet pa den svenska marknaden”.

| dokumentet Agenda for en ny marknadstillsyn, ar 2002, uppmarksam-
made inspektionen behovet av konsumentskydd. Det gallde da framfér allt
pa viardepappersomradet. Orsaken var dels bérsutvecklingen efter mars ar
2000, dels EU-harmoniseringen som pabérjades pa omradet viardepapper.

| utredningen Framtida finansiell tillsyn* betonas ytterligare behovet av
konsumentskydd. Utredningen innehaller inte heller nagon strategi, men
efter att den lades fram tillsattes fokusgrupper pd myndigheten med upp-
draget att utforma strategier fér olika delar av verksamheten. Enligt Finans-
inspektionen har resultatet av gruppdiskussionerna préaglat myndighetens
sitt att arbeta. Dessa strategier finns dock inte dokumenterade.

Konsumentperspektivet har enligt inspektionen blivit alltmer centralt i
tillsynen.s' | rapporten Marknadstillsyn fran ar 2004 redovisar Finansinspek-
tionen sin syn pa laget inom ett antal omraden som myndigheten arbetat
och arbetar med. Férutom de nya EG-regler som ska inféras i svensk lagstift-
ning har Finansinspektionen undersokt intressekonflikter i finansiella bolag.
Inspektionen har dven granskat en del nya finansiella instrument som har
kommit ut p4 marknaden.

Finansinspektionen gér ingen hanvisning till regeringens mal fér konsu-
mentskyddet i rapporten. Inspektionen tar inte heller upp fragan om hur
myndigheten ska arbeta med att vardera konsumentskyddsrisker. Finansin-
spektionen konstaterar i rapporten att det 4r svart att mita och virdera det
generella laget nar det galler olika faktorer som &r av betydelse for ett gott
konsumentskydd, sdsom den allminna kvaliteten pa information eller hur

* Bl.a. i dokumenten Den nya tillsynen, 2000-03-16, och Marknadstillsyn 2004:11.
0 SOU 2003:22.

31 Marknadstillsyn, s. 3, 9; bet. 2003/04:FiU13 Staten och den finansiella sektorn (dir ingér ett
referat av FiU:s offentliga utfragning av bl.a. Ingrid Bonde).
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3.2

bolagen hanterar intressekonflikter. Finansinspektionen gér darfor inga
forsok till en saddan bedomning.

Har malen foljts upp?
Den uppféljning Finansinspektionen gor sker mot verksamhetsplanens mal
och aterrapporteringskrav. Redovisningen sker tertialvis och efter arets slut
da maluppfyllelsen sammanstills dels i ett internt dokument, Uppféljning av
verksamheten januari-december, 2004 dels i Finansinspektionens arsredovis-
ning.

Uppfoljningen av den konsumentinriktade tillsynen avser alltsa framst
om planlagda aktiviteter utforts eller inte utforts under aret.

| dokumentet Uppféljning av interna mal januari—-december 2004 redo-
visas inga effekter av genomforda tillsynsundersékningar. Det stills siledes
inga krav i verksamhetsplanen pa att avdelningen fér marknadstillsyn ska
félja upp och aterrapportera resultatet av tillsynsverksamheten i form av
effekter.

Organisation
Finansinspektionens tva 6vergripande mal enligt instruktionen ar:*2
e att bidra till det finansiella systemets stabilitet och effektivitet samt

e att verka for ett gott konsumentskydd.

Finansinspektionen har fordelat sin sakverksamhet pa tre avdelningar:
avdelningen for marknadstillsyn, avdelningen fér stabilitetstillsyn och
rattsavdelningen.” Tillsynsverksamheten utférs pa de tva férstndmnda
avdelningarna. De tva tillsynsavdelningarna ar dock inte uppdelade efter
inspektionens tva huvudmal. | stillet ska bdda avdelningarna bidra till bada
malen, men genom olika uppgifter.

Figur3 Finansinspektionens organisation fér sakverksamheten

Avdelningen for Avdelningen for Rittsavdelningen
marknadstillsyn stabilitetstillsyn

Uppgift inom Uppgift inom Normgivning
konsumentskyddet: konsumentskyddet: Tillstand
Motverka informations- Skydda kundernas Sanktioner
assymetrier kapital

2 Férordning (1996:596) med instruktion fér Finansinspektionen.

3 Denna organisationsmodell giller sedan 2003, da Finansinspektionen genomférde
sin senaste omorganisering.
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Avdelningen fér marknadstillsyn &r enligt Finansinspektionen den
avdelning som har det huvudsakliga ansvaret fér konsumentskyddet.
Marknadstillsynens konsumentskyddsarbete bestar bl.a. i att kontrollera
avtalsvillkor och information till kunderna.* Tillsynen grundas i det s. k.
informationsassymetriproblemet: det foretag som tillhandahaller en finansiell
tjanst har ofta ett betydande informationsévertag jamfért med konsument-
en. Ju mer komplex den finansiella tjansten &r, desto stérre blir informa-
tionsgapet.*

Avdelningen for stabilitetstillsyn fokuserar i stillet pa att skydda kun-
dernas kapital. Genom att underséka bolagens interna kontroll och om de
har en sund balans mellan kapital och risker ska stabilitetstillsynen sakra
att konsumenternas kapital inte gar férlorat. Denna tillsyn utférs genom att
Finansinspektionen inspekterar enskilda bolag. Dartill far Finansinspektio-
nen dven in statistik fran alla bolag under tillsyn en gang per kvartal. Stati-
stiken kontrolleras fér att sikerstilla att inget bolag har otillatna nivaer for
sina nyckeltal.

Finansinspektionen har for sin tillsyn dven hjalp av revisorer som férord-
nats av myndigheten. Férutom de uppgifter som normalt ingar i ett revisors-
uppdrag bér de férordnade revisorerna, enligt Finansinspektionens all-
manna rad, sdrskilt uppmarksamma bolagens interna kontrollsystem och
riskhantering. Revisorerna bor kontrollera att féretaget har rutiner som
sikerstaller att rapporteringen till Finansinspektionen &r korrekt. lakttagel-
serna bor lamnas till Finansinspektionen i en arlig rapport. Rapporten bor
bl.a. innehalla en redogérelse for visentliga avvikelser fran Finansinspek-
tionens foreskrifter och allmédnna rad.ss

Resurser

| Finansinspektionens tidredovisning framgar inte hur manga arbetstimmar
som lagts pa konsumentskyddsarbete. Uppdraget att ut6va tillsyn inom
konsumentskyddet ar uppdelat mellan marknadstillsynsavdelningen och
stabilitetstillsynsavdelningen. Bada avdelningarna ska dessutom bidra till
att uppfylla stabilitetsmalet. For att kontrollera att resurser laggs pa bada
uppgifterna skulle det vara betydelsefullt att f6lja upp den arbetstid som

% SOU 2003:22 Framtida finansiell tillsyn, s. 30.

3> Exempel pa hur Finansinspektionen har arbetat med detta problem &r rapport 2005:1 om

indexobligationer dir Finansinspektionen undersckte vilken information banken ger till
konsumenterna om sina indexobligationer. Ett annat exempel 4r rapport 2005:2 om
miklarprovisioner som férklarade vilka provisioner forsakringsmiklare far vid férsiljning, och
vilken effekt provisionerna kan ha pa miklarens oberoende i férhallande till férsikringsbolagen.

% FFFS 2004:10, Finansinspektionens allminna rad fér revisorer férordnade av Finansinspektionen.
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laggs pa stabilitets- respektive konsumentskyddstillsyn. Nagon sadan
redovisning gér dock inte Finansinspektionen.

Finansinspektionens tillsyn

Finansinspektionens uppgift ar enligt instruktionen att utéva tillsyn éver
finansiella marknader, kreditinstitut och det enskilda forsikringsvisendet.”
Modeller fér att utéva tillsynen presenteras i Finansinspektionens tillsyns-
strategi.”® Bolagen som star under tillsyn har delats in i fyra olika riskkatego-
rier efter vilken paverkan de har pa det finansiella systemet och dess
stabilitet.

Samlade riskbedomningar gérs pa de féretag som bedéms viktigast ur
stabilitetsperspektiv. De ingar i riskkategori 1.5° Darutéver gors riktade risk-
bedémningar till kategori II-féretag. F6r de sma och medelstora foretagen ar
analys av de data som bolagen maste rapportera in till Finansinspektionen
den viktigaste tillsyns- och prioriteringsmodellen. Darutover lyfter Finans-
inspektionen fram temaundersékningar som en vanlig modell fér att kontrol-
lera regelefterlevnaden hos bolagen.

Om féretagen bryter mot lagar och regler fér finansmarknaden har
Finansinspektionen rétt att géra ingripanden och eventuellt vidta sank-
tioner.®

Finansinspektionen kan utfirda ett férelaggande for bolaget att vidta
atgarder eller besluta om anmarkning. | graverande fall kan Finansinspek-
tionen vilja att dra in féretagets tillstand att bedriva rérelse, eller meddela
varning om det bedéms tillrackligt.

Finansinspektionen kan sedan 1 juli 2004 besluta om att banker eller
forsakringsbolag som har fatt anmairkning eller varning samtidigt ska betala
en straffavgift pa upp till 50 miljoner kronor. Fér samtliga bolag under tillsyn
giller att Finansinspektionen kan férena féreliggande med vite.

Finansinspektionen har under dren 2000—2005 utfirdat 29 sanktioner
totalt.

71 § Férordning (1996:596) med instruktion fér Finansinspektionen.

58 Tillsynsstrategi 2003-09-16, Dnr 03-1934-350.
% Samlade riskbedémningar grundas pa féretagens finansiella stillning, risktagande och
riskhanteringsférmaga.

15 kap. Lag (2004:297) om bank- och finansieringsrérelse, 19 kap. Férsakringsrorelselagen
(1982:713), 6 kap. Lag (1991:981) om virdepappersrérelse.

60
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3.4.1 Tillsynsundersékningar under dren 2000—2004
Under perioden 20002004 genomférdes enligt diariet 705 tillsynsunder-
s6kningar®. Finansinspektionen skiljer dock inte i sin statistik pa under-
s6kningar som gors utifran ett stabilitets- respektive ett konsument-
perspektiv.

For aren 2003 och 2004 har vi gjort en mer noggrann undersckning av
tillsynsarendena. F6r dessa drenden har vi klassificerat drendena i de tva
grupperna. De 305 tillsynsundersékningar som genomférdes under dessa
tva ar fordelar sig pa stabilitetstillsyn respektive konsumentinriktad tillsyn
enligt foljande:®
Konsumentinriktad tillsyn = 78 drenden (25 %)

Stabilitetstillsyn = 227 drenden (75 %)

Dirtill kommer ett antal samlade riskbedémningar som endast till en mindre
del aterfinns under beteckningen tillsynsundersékningar i diariet. De var 26
stycken under dessa tva ar.

| foljande avsnitt granskas tillsynsarendena fran aren 2003—2004. Forst
beskrivs férekomsten av konsumentskydd i stabilitetsidrendena, darefter
redovisas de renodlade konsumentskyddsirendena.

3.4.2 Stabilitetstillsynens bidrag till konsumentskyddet

All form av stabilitetstillsyn bidrar till att skydda de pengar en konsument har
satt in i en bank, fond eller férsikringsbolag. Det sker genom att t.ex.
soliditet och riskhantering samt de finansiella institutens férvaltning
granskas. Ddrmed bidrar en stabilitetsinriktad tillsyn dven till konsument-
skyddet.

Inom ramen fér en undersdkning som huvudsakligen handlar om stabili-
tetsfragor kan Finansinspektionen vilja att dven granska delar av verksam-
heten som &r av betydelse fér konsumentskyddet. Finansinspektionen kan
t.ex. vid en undersékning av ett bolags riskhantering samtidigt kontrollera
hur bolaget hanterar klagomal fran kunder.

Vi har darfor velat underséka i vilken omfattning Finansinspektionens
stabilitetsundersokningar via tillsyn av konsumentnira aktiviteter i féretagen
har bidragit till ett gott konsumentskydd. Enligt Finansinspektionen ar det
framfor allt de samlade riskbedémningarna inom stabilitetstillsynen som
innehaller aspekter av konsumentskydd. Vi har gatt igenom 17 av de 26

® Efter att Riksrevisionen har ha gatt igenom dessa drenden och sorterat bort drenden som inte
avser tillsyn enligt var definition aterstar 678 undersékningar.

62 | berskningen ingar platsundersékningar och skrivbordsundersékningar. Undersskningar som
avser renodlad marknadsévervakning, dvs. évervakning av vardepappersmarknader, har
exkluderats fran berdkningen.
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3.4.3

samlade riskbedémningarna fran ar 2003—2004. Arendena har klassificerat
utifran i vilken utstrackning de har omfattat konsumentnara aktiviteter.

Tabell 1 Omfattning pa konsumentinriktad tillsyn inom de samlade riskbedémningar
som genomférdes dren 2003-2004

Antal
| underlaget redovisar Finansinspektionen:
Ingen ny undersékning av konsumentnira fragor 13
Mindre genomgang av konsumentnira fragor 4
Systematiskt undersdkt skaderisker fér konsumenterna o
Totalt antal granskade samlade riskbedémningar 17
Totalt antal samlade riskbedémningar 26

Riksrevisionen har dven granskat 6vriga 227 stabilitetsinriktade under-
s6kningar. Granskningen har omfattat de dokument som finns i drende-
akten. Endast i en mindre del av dem granskar Finansinspektionen in-
stitutens faktiska aktiviteter som avser kundnira kontakter och insatser.
Framst har Finansinspektionen gatt igenom system och rutiner for in-
formation till kunder och kunders klagomal. | enstaka fall har Finansin-
spektionen dven undersokt innehallet i vasentligare klagomal eller vilken
faktisk information som lamnas till konsumenterna.

Nagon mer omfattande genomgéng av konsumentnira fragor har sillan
forekommit i de stabilitetsinriktade undersékningarna.

Dirmed fangar inspektionen i mindre grad upp problem fér konsumen-
terna vid platsbesok och andra typer av undersékningar inom ramen for
stabilitetstillsynen.

Konsumentinriktad tillsyn

Riksrevisionen har undersékt Finansinspektionens tillsynsidrenden med
konsumentinriktning under dren 2003-2004. D4 Finansinspektionen inte
delar upp drendena efter stabilitets- eller konsumentskyddsperspektiv har
Riksrevisionen fatt géra en egen uppdelning. Vi utgick fran marknadstill-
synsavdelningens drenden och plockade bort samtliga marknadsévervak-
ningsirenden. Darefter tillférde vi de d&renden som egentligen sorterats
under stabilitetstillsynsavdelningen men som ingick i nagon av de rapporter
med konsumentskyddsperspektiv som Finansinspektionen publicerat.
Slutligen har vi manuellt gatt igenom samtliga drenden inom stabilitets-
respektive marknadstillsynen fér att kontrollera att uppdelningen blev
rattvisande.

Konsumentskyddet inom det finansiella omradet — fungerar tillsynen? 39

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

344

40

Genomgangen har kompletterats med intervjuer for att fa djupare kun-
skap om drendena och for att fa en generell bild av vilka rutiner Finansin-
spektionen har fér sin konsumentskyddstillsyn.

Det mesta av arbetet med att granska Finansinspektionens konsument-
skyddsarenden har dgnats at inspektionens rapporter, som utgér det tyngre
inslaget i konsumentskyddsarbetet. Rapporterna 4r den publicerade formen
av Finansinspektionens temagranskningar. Utéver de 13 rapporter® som
publicerades under de granskade aren har Finansinspektionen gjort ytter-
ligare sex temaundersékningar. | rapporterna och temaundersékningarna
stéller Finansinspektionen samma fragor till flera olika bolag, och kan an-
vanda materialet for att dra generella slutsatser.

Darutdver ingar i Riksrevisionens granskning 13 enskilda drenden, dar
Finansinspektionen gar in pa ett enskilt bolag och stiller fragor som ér rele-
vanta och anpassade for just det féretaget.

Av de tidigare nimnda 78 enskilda drendena ingar 65 i underlag till
nagon av rapporterna eller temaundersékningarna. De har har inkluderats i
sina respektive rapporter eller temagranskningar, vilket innebdr att de ater-
staende 13 enskilda drendena dr de som inte ingar i nagon temagranskning.

Initiering av konsumenttillsynscirenden

Problemuppfangningskillor

Finansinspektionens mojligheter att bedriva ett vil fungerande férebyggande
tillsynsarbete och planera fér detta arbete bygger, enligt inspektionen, i hég
grad pa I6pande informationsinhdmtning, analyser och bedémningar av
utvecklingen pa marknaderna och i ledande finansiella féretag och koncer-
ner. Vi har undersékt vilka kallor till problemuppfangning Finansinspektion-
en anvidnder sig av i sitt konsumentskyddsarbete och hur processen med att
vilja ut tillsynsédrenden fungerar.

Manga uppslag kommer fran en kombination av mediebevakning, sam-
tal med branschen och till viss del Finansinspektionens egen databas med
finansiell statistik frin bolagen. Det hander dven att idéer uppstar som en
foljd av problem som ar aktuella i andra linder. Fyra av de tretton rapporter-
na initierades av regeringen.

Déarutdver finns ett antal kanaler fér problemuppfangning som Finansin-
spektionen inte har lagt lika stor vikt vid.

Enligt Riksrevisionens granskning dr det sallsynt att drendena initieras
fran konsumenthall, varken klagomal eller uppslag fran Konsumentverket
eller konsumentbyraerna ar vanligt. Finansinspektionen vill géra gillande att

Rapporter som publicerades 2005 ingar ocksa i granskningen, om de pabérjades under 2004.
| bilaga 4 beskrivs de 13 rapporter som ingar i granskningen.
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det inte dar s& ovanligt att drenden initieras av konsumenter, men saknar
dokumentation och kan inte specificera i vilka fall det har skett.

For narvarande gors inte nagon skriftlig sammanstilining och analys av
samtliga klagomal som inkommer till myndigheterna och konsumentbyraer-
na, enligt Finansinspektionen. Inspektionen anser att byrderna borde géra en
sammanstillning av alla klagomal. Myndigheten har dock en representant
med i styrelserna vid byraerna. Vid styrelsem&tena pa respektive byra redo-
visas ett urval av klagomal muntligt av respektive byras kanslichef.

Finansinspektionens databas med finansiell statistik ar uppbyggd av
data som inrapporteras varje kvartal fran bolagen till inspektionen. Syftet
med inrapporteringen r bl.a. att fa signaler om bolag som visar tecken pa
brister i soliditet och interna rutiner. Databasen bildar underlag fér framfér
allt stabilitetstillsynen. Underlag som avser konsumentnara aktiviteter, t.ex.
klagomalsstatistik, information till kunder eller handlidggningstider for
skadereglering, har inte kravts in inom ramen f6ér denna rapportering.*

En annan vag fér inspektionen att fanga upp problem ér via rapporte-
ringen fran av Finansinspektionen férordnade revisorer. Riksrevisionen har
granskat dessa rapporter. Fa revisorer rapporterar att de gjort nagon mer
omfattande genomgang av konsumentnira aktiviteter i granskade bolag.
Annu firre revisorer rapporterar nagot problem av intresse fér den konsu-
mentinriktade tillsynen. De allmanna rad som Finansinspektionen har stallt
till de férordnade revisorerna® fokuserar ocksa nistan helt p4 stabilitets-
fragor. Undantag ar ett allmiant rdd om att uppmarksamma sadana intern-
transaktioner i livbolag som kan vara till nackdel fér den enskilde konsu-
menten.

Riksrevisionen har dven granskat Finansinspektionens undersékningar
inom stabilitetstillsynen. Genomgangen visar att dessa undersékningar
séllan fangar upp konsumentinriktade problem.

Den tillsynsstrategi med indelning i riskkategorier som Finansinspek-
tionen anvénder sig av (se 3.4) har egentligen bara ett stabilitetsperspektiv.
Nagon motsvarighet finns inte fér konsumentskyddet, dir andra avvig-
ningar behdver goras for att plocka fram de mest riskfyllda bolagen. Finans-
inspektionen haller for ndrvarande pa att utveckla en sddan modell, men den
har @nnu inte kommit till anvéandning.

% Finansinspektionen krédver numera in statistik om handliggningstider fér trafikskadereglering,
men det giller sedan slutet av 2005.

& | bilaga 4 finns en genomgang av de rapporter som skickats in till inspektionen fran revisorerna
under aren 2003 och 2004 (ej med f.n. i bilagedelen).

 FFFS 1998:5 och 2004:10 Finansinspektionens rad fér revisorer férordnade av Finansinspektionen.
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Initieringsprocessen

Genom diskussioner pa enhets- och avdelningsniva sallas de férslag ut som
hamnar i verksamhetsplanen. Finansinspektionen producerar inga skriftliga
dokument som analyserar och prioriterar var konsumentproblemen ar som

storst. Finansinspektionen fortsatter dven under verksamhetsaret att disku-

tera prioriteringar. Det finns utrymme att prioritera ned féresatserna i verk-

samhetsplanen fér nya drenden som bedéms vara mer angeldgna.

Huvudsakligen de stérre bolagen granskas

Inom bank- och férsikringssektorn vinder sig Finansinspektionen nistan
uteslutande till de stérre bolagen pa marknaden i sin tillsynsutévning.? P&
virdepappers- och fondsidan granskas bade stérre och mindre bolag.

| nagra drenden 4r problemet som granskas bara relevant fér stérre bo-
lag. Men den vanligaste motiveringen till att vilja uteslutande stérre bolag
att granska &r att de ger en bra tickning. Till exempel star de fyra storsta
bankerna fér 85 procent av transaktionerna.

Eftersom problemstillningar, risker och behov av regelutveckling kan
skilja sig mellan stérre och mindre bolag finns det har en risk att Finansin-
spektionen har dalig kunskap om de mindre bolagens problem. Det finns
126 bolag i landet som bedriver bankverksamhet® och 428 bolag i forsak-
ringsbranschen.® En handfull av dessa har aterkommande férekommit i
Finansinspektionens granskningar, medan det stora flertalet inte har gjort
det alls under de granskade aren.

Genomforande av tillsynsirendena
Riksrevisionen har granskat Finansinspektionens genomférande av tillsynen
ur olika aspekter.

Riktlinjer fé6r genomférande
Finansinspektionen har genom aren tagit fram olika handb&cker for den
operativa tillsynen. De anger syfte for tillsynen och definierar vad som ska
granskas. | vilken man handbéckerna anvéands varierar dock mellan inspek-
térerna.

For rapporterna finns ett slags instruktion som kallas "arbetsstéd”. Den
inriktar sig uteslutande pa extern kommunikation. Dokumentet anger rikt-
linjer for hur rapporterna ska skrivas och distribueras. Till exempel anges att

7] tva rapporter som bada behandlar férsakringsfragor saknas redogérelse for vilka bolag som
ingdr i urvalet.

8 Bank- och finansstatistik 2004, Svenska Bankféreningen.

 Svensk férsakring i siffror 2004, Férsakringsférbundet.
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malgrupper for rapporterna ar regeringen, branschen, medier och en
intresserad allménhet.

Normer fér tillsynen

Nagra av rapporterna ar otydliga vad giller vilka lagar, féreskrifter och andra
regler undersékningen bygger pa. | de flesta fall behovs bara ett fortydligan-
de av namn och referensnummer sa att lasaren har majlighet att sjalv hitta
lagtexten. | en rapport dr det osikert vilken lag granskningen bygger p4, trots
att rapporten granskar regelefterlevnad.”

Kvalitetssikring

Kvalitetssakring av tillsynsdrendena ar avdelningschefens ansvar. Finans-
inspektionen har inget sarskilt kvalitetssakringsorgan dar inspektionsaren-
den och rapporter granskas av oberoende kvalitetsséakrare. Det ar avdel-
ningschefen som i samrad med ansvarig inspektér fran fall till fall beslutar
hur kvalitetssakringen ska goras och vem som ska engageras i den.

Konsekvensanalys

Finansinspektionen har inga uttryckliga krav pa konsekvensanalyser i dren-
dena. Var granskning av Finansinspektionens rapporter visar att det i de
flesta fall forekommer nagon form av konsekvensanalys, men den framgar
séllan tydligt utan ir oftast invdvd i rapporttexten. | fem av de tretton rappor-
terna stalls det ganska stora krav pa lasaren fér att kunna utréna vilka konse-
kvenserna fér den enskilde konsumenten faktiskt ar.”” | endast ett drende har
Finansinspektionen gjort en berakning av storleken pa den bedémda
skadan.” En sadan kvantifiering behévs som underlag fér en rattslig
bedémning av skadan.

Uttalanden

Finansinspektionen gor i sina rapporter uttalanden vars betydelse inte star
klar fér ldsaren. Uttalandena kan formuleras i termer av vad bolagen "bér”
gora eller sa limnar inspektionen "férslag”. | en rapport anser Finansinspek-
tionen att "informationen i vardebesked till férsdkringstagarna bér bli tyd-
ligare””. | en annan rapport féreslar Finansinspektionen bl.a. att "fondbo-

70 Rapport 2005:5 Livbolagens avgifter.

7! Rapporterna 2003:2 Intressekonflikter i livbolagen, 2003:4 Fran konto till konto V, 2004:1
Bankernas klagomalshantering, 2004:8 Intressekonflikter i fondbolag samt 2005:5 Livbolagens
avgifter.

72 Rapport 2004:6 Hushallens 6kade |an — en riskanalys.
73 Rapport 2005:5 Livbolagens avgifter.
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lagen ska ha en dokumenterad process fér val av miaklare” och "fondbolagen
bér informera om hur bonusprogrammen &r beskaffade”.”

Det blir oklart fér konsumenterna i vilken man de kan anféra dessa krav
mot sina bolag. Fér bolagen, och da sarskilt de som inte regelbundet traffar
Finansinspektionen, blir det oklart vilken status férslagen har och i vilken
man de paverkas av att nya féreskrifter och allménna rad kommer pa om-
radet. Enligt en intervju med Finansinspektionen ar dessa uttalanden praxis-
bildande. Det framgar dock inte av rapporterna att de har den funktionen.

| samtliga rapporter dar forslag lamnas eller atgéarder presenteras saknas
koppling till vilken lag eller féreskrift Finansinspektionen stéder sig pa. Nar
Finansinspektionen lamnar andringsférslag, eller lamnar fértydliganden om
hur lagar och féreskrifter ska tolkas, saknas tydlig hanvisning till vilken lag
eller féreskrift som avses.

Sanktioner

Finansinspektionen har angett i sin tillsynsstrategi att temagranskningar ar
ett satt att kontrollera regelefterlevnad. Av de 13 granskade rapporterna har 8
undersokt om gillande regler efterlevs. Finansinspektionen har i 4 rapporter
konstaterat att regelbrott forekommer, men bara i ett fall utfirdat sanktion.

Sanktionen féljde pa rapporten 2003:4 Frdn konto till konto nr V. | den
konstaterades att bankerna brét mot kraven pa informationsgivning i sam-
band med granséverskridande betalning. Finansinspektionen uppgav i
rapporten att sanktioner kan tillgripas om inga férbattringar sker. Vid en
senare kontroll befanns tva banker fortfarande inte uppfylla kraven. Bankerna
pafordes straffavgift pa 1 miljon kronor vardera.

| rapporten 2004:3 Sen fondhandel och market timing noterade Finansin-
spektionen att vissa fondaffarer kunde genomféras efter den s.k. bryttid-
punkten, vilket innebir att de kunderna i sa fall handlade till kind kurs.
Enligt lagen om vidrdepappersfonder ska fondbolaget vid varije tillfille se till
att uteslutande tillvarata andelsagarnas gemensamma intressen. Finansin-
spektionen valde 4nda att bara limna ett fértydligande forslag i rapporten
om att order som inkommer efter bryttidpunkt inte ska accepteras. Inspek-
tionen meddelade ocksa att fortsatt granskning skulle géras, och att Finans-
inspektionen kan komma att vidta atgarder om man upptacker nagot som
star i strid med géllande regler eller vad som kan anses som en sund fond-
verksamhet.

Finansinspektionen konstaterade i rapport 2004:10 Frdn konto till konto
nr VI att lagkravet om att kunderna ska informeras om eventuella avgifter fér
att vaxla valuta inte féljdes av tva banker. Finansinspektionen angav att upp-
féljning kommer att ske, men nimnde inget om sanktioner.

74 Rapport 2004:8 Intressekonflikter i fondbolag.
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3.4.5

| 2005:1 Indexobligationer — information till kunderna fann Finansinspek-
tionen att informationen om indexobligationer inte uppfyllde de krav som
stills i foreskrifterna. Finansinspektionen valde i rapporten att fortydliga
regelverket och nimnde att om dessa fortydliganden skulle vara otillrickliga
kan ny reglering inte uteslutas. Eventuella sanktioner kommenterades inte.

| tva rapporter konstaterades att bolagens kontrollsystem var sa daliga
att lagens krav riskerade att asidosattas. | det ena fallet underséktes hand-
laggningstider for trafikskador.” Enligt konsumentférsékringslagen (1980:38)
ska ett forsakringsbolag utreda en skada skyndsamt. Finansinspektionen
konstaterade att handlaggningstiderna hade 6kat, men bolagen férde inte en
sadan statistik som behévdes fér att kunna analysera kningen. Finansin-
spektionen skrev i sin rapport att bolagen bér forbattra statistikhanteringen.

| det andra fallet undersékte Finansinspektionen om virdepappersfére-
tag uppfyllde skyldigheten att tillvarata kundens intresse vid kép- och salj-
uppdrag.” Finansinspektionen konstaterade att bolagen saknade systema-
tisk kontroll och uppféljning av hur order utférs. Féretagen hanvisade till att
kunden sjalv kan eller ska kontrollera att utférandet varit det bésta. Finans-
inspektionen ansag det anda vara for tidigt att féreskriva att foretagen skulle
kontrollera att ordern utférdes till kundens bésta.

Darutover finns en rapport som har undersékt efterlevnad av Finansin-
spektionens allmédnna rad.” De &r inte tvingande och kan darfor inte ge
upphov till sanktioner fran Finansinspektionen.

| ytterligare en rapport har Finansinspektionen inte preciserat vilket
regelverk undersckningen utgar fran.”® Majligheten till sanktion gar darfor
inte att bedéma fér Riksrevisionen.

Bland de enskilda drendena har Finansinspektionen i tva av tretton
drenden under dren 2003—2004 dragit in tillstindet f6r att bedriva rérelse.
Ytterligare tva bolag har sjélva initierat att upphéva tillstandet efter att
Finansinspektionens undersékningar har uppenbarat brister i verksam-
heterna.

Har problemen dtgdrdats?

Finansinspektionens vanligaste satt att atgdrda de brister som hittas i till-
synen &r att ldmna nagon form av atgardsforslag. Férslagen kan riktas utat,
mot t.ex. bolagen eller regeringen, eller sa kan myndigheten sjalv genom-
driva atgarder. Till exempel kan Finansinspektionen pa olika sétt fylla ut och
fortydliga regelverken.

7> Rapport 2003:1 Stérkt skydd fér trafikskadade.

76 Rapport 2004:7 Virdepappersféretagens rutiner vid kundorder.
77 Rapport 2004:1 Bankernas klagomalshantering.

78 Rapport 2005:5 Livbolagens avgifter.
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| vilken utstrackning atgarderna sedan haft effekt visas i de fall uppfolj-
ning har gjorts. | regel visar uppféljning av rapporterna att bolagen har vid-
tagit en del atgarder, men att det finns utrymme for ytterligare forbattringar.
Enligt Finansinspektionen krivs det nagon form av uppféljning for att bo-
lagen ska vidta atgarder. | de enskilda drendena brukar skriftvaxling ske till
dess att Finansinspektionen anser att bolaget har vidtagit tillrackliga atgar-
der.

Finansinspektionen har dven mandat att anvanda sig av sanktioner nar
bolagen inte foljer givna lagar och regler. | Riksrevisionens granskning har
det framkommiit att inspektionen séllan har anvint sig av sina sanktions-
majligheter. Finansinspektionen skulle kunna ha utdelat foreldgganden,
eventuellt férenade med vite, eller ge anmarkning och eventuell straffavgift.
| stallet har Finansinspektionen stannat vid att papeka brister och patala att
uppfoljning kommer att géras.

3.5 Finns konsumentomraden dér Finansinspektionen inte
utovat tillsyn?
For att belysa om Finansinspektionen (FI) har uppmarksammat och i vilken
grad man utdvat tillsyn 6ver féreteelser med stort konsumentskyddsintresse
har vi gjort tre fallstudier inom bank-, férsakrings- respektive vardepappers-
omradet. Den undersékta tidsperioden har varit &r 2000—2004. Resultatet av
fallstudierna redovisas i bilagorna 5—7. | studierna har Riksrevisionen kartlagt
kundklagomal och konsumentproblem fran tre killor:

a) Vad statliga utredningar har uppmarksammat fér konsumentproblem
inom den finansiella sektorn under perioden.

b) Vad medierna har uppmarksammat f6r problem inom vardepappers-
omradet (SvD; DN, Dagens Industri samt artikeldatabaserna
Morningstar, Mediaarkivet, Artikelsck och Presstext).

c) De klagomal som inkommit till Bank- och Finansbyran (utdrag ur deras
arenderegister).

Av bilagorna 5—7 framgar att ett stort antal konsumentproblem har upp-
marksammats av statliga utredningar, medier och konsumentbyraerna
under den aktuella tidsperioden. Dar framgar ocksa vilka problemomraden
som Finansinspektionen utévat tillsyn éver under perioden. Vi har darefter
jamfort och bedomt i vilken omfattning inspektionen har utévat tillsyn inom
de problemomraden som uppmarksammats av statliga utredningar, medier
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och konsumenter. Tillsynens omfattning pa ett visst omrade har bedémts
utifran fem kriterier™:

1) Andelen foretag respektive andelen omsittning i undersékta foretag i
forhallande till branschen som helhet,

2) Den andel av féreteelsen som har undersékts, t. ex. hur manga olika
typer av information tillsynen omfattar. Information pa férsékrings-
omradet kan t.ex. avse enbart férsdkringar av en viss typ eller enbart
information om en viss aspekt hos denna typ av férsikring, t.ex. ater-
baring eller information om hur skaderegleringen ska ga till och vilka
krav som stills pa underlag vid rapportering av skada,

3) hur snavt eller brett urvalet av undersokta foreteelser ar i tillsynsin-
satserna (representativt urval),

4) antalet ar under tidsperioden som tackts in av tillsynen och

5) ivilken grad inspektionen inte bara kontrollerat att interna regler finns
faststillda internt i bolagen fér den aktuella konsumentnara verksam-
heten och att det finns ett faststillt internt kontrollsystem, utan att
inspektionen i tillsynen ocksa kontrollerat att reglerna verkligen foljts,
t.ex. genom ett slumpvist urval.

| bilaga 8 finns en kompletterande genomgéng av samtliga tillsynsunder-
s6kningar som Finansinspektionen gjort ar 2005. Nedan redovisas exempel
pa konsumentomraden dér Finansinspektionen utdvat tillsyn i begransad
omfattning enligt var genomgang.

Forsdkringsomradet

Tva omraden dar Finansinspektionen enligt var genomgang inte i nagon
stérre omfattning utdvat tillsyn dr krangliga och ostandardiserade forsék-
ringsavtal och svartillganglig férsakringsinformation (undantag privata
adlderspensionsforsakringar).

Andra sddana omraden med mer begrinsad tillsyn under tidsperioden
2000-2004 ir finansiell radgivning, oskiliga avgifter och kostnader fér nya
forsakringsprodukter som t.ex. kapitalpension, gruppavtal samt férdelning
av 6verskott mellan olika kundkategorier. Férsdkringar fér dldre, unga och
barn inklusive skolférsakringar ar andra sddana omraden. Endast ett begran-
sat antal forsakringsmaklare har enligt Finansinspektionen granskats. Enligt
utredningen Tillsyn inom forsikringsomradet, SOU 2005:85 har Finansinspek-
tionen inte heller i tillricklig omfattning varit inne pa omradena reservsitt-
ning och skuldtackning. Ar 2005 har Finansinspektionen genomfort en
granskning av finansiell radgivning inom bl.a. férsakringsbolag.

78 Kriterierna speglar behovet av att tillsynen har en rimlig grad av nérvaro och tickning (féretag,
féreteelse m.m.) bland dem och det man utévar tillsyn ver.
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Granskningen har avsett vilka faststillda rutiner m.m. bolagen har fér denna
radgivning. Faktisk radgivning i enskilda fall har inte undersékts i stérre om-
fattning. Aven livbolagens avgiftsuttag dren 2001-2003 har detta &r under-
s6kts inom 13 féretag och tre verksamhetsgrenar.

Virdepappersomradet

De omraden som Finansinspektionen under perioden 2000—2004 inte i
nagon mer betydande omfattning utdvat tillsyn éver pa vardepappersom-
radet dr avtalsvillkorsfragor, marknadsféring, service och tillgianglighet, delar
av hanteringen av kunders virdepappersaffirer, konsekvenser vid fusioner
av fonder, aktieutlaning, blankning, oskaliga kostnader m.m. Ett annat sa-
dant omrade med mer begrénsad tillsyn ar information om nya produkter
som t.ex. hedgefonder, warrants, fond-i-fond och féretagsobligationer.

Under perioden 2000-2004 har Finansinspektionen i tva enskilda
drenden granskat fondernas radgivning. Radgivningen har emellertid under
hela tidsperioden bedémts vara ett stort problem fér konsumenterna. Under
aren 2000—2004 férekom inte heller nagon mer omfattande tillsyn av infor-
mationen pa virdepappersomradet. Finansinspektionen har under &r 2005
granskat tre virdepappersbolags radgivning. Under &r 2005 har inspektionen
ocksa genomfért en granskning av fondernas informationsgivning och av
fondernas avgifter.

Bankomradet

Exempel p4 omraden dar Finansinspektionen under tidsperioden inte utévat
nagon mer omfattande tillsyn pa bankomradet &r avtalsfragor och rinte-
fragor (dolda avgifter och ranteberdkningsmetoder m.m.) samt kreditprov-
ning inklusive avslag pa ansékan. Under ar 2005 genomférdes dock en till-
synsunders6kning av s.k. blancokrediter. Tillsynen har genomférts som en
enkatundersokning och omfattar endast en 6versiktlig granskning av skalig-
heten av vissa avgifter och vilken information som lamnas om de ekono-
miska konsekvenserna av kreditavtalet. Bide Konsumentverket och Finans-
inspektionen skriver att de narmare ska granska detta senare.

Andra problemomraden som uppmarksammats, som vi inte har kunnat
urskilja om Finansinspektionen har utévat tillsyn 6ver, dr borgensférhallan-
den och preskription av borgen, dalig information vid konvertering av bolan
och obehériga uttag och férlust av bankkort/kreditkort samt kommunika-
tionen mellan bank och kund vid anstand och uppgérelser.
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Sammanfattande iakttagelser

De allmint hallna malen i Finansinspektionens instruktion och reglerings-
brev lamnar stort utrymme at myndigheten att konkretisera dem. De interna
mal Finansinspektionen har satt upp for sin verksamhet &r inte formulerade i
termer av vilka effekter som ska uppnas, utan vilka aktiviteter som ska
genomfdras.

Aven uppféljningen avser enskilda aktiviteter. Finansinspektionen kon-
trollerar om de planerade aktiviteterna utférts eller ej. Effekter av aktiviteter-
na redovisas inte.

| Finansinspektionens strategidokument ligger tonvikten nastan ute-
slutande pa systemstabilitet och stabilitetstillsyn. | rapporten Marknadstillsyn
2004 tar Finansinspektionen inte upp riskvirdering av konsumentfragor.

Finansinspektionens verksamhet &r inte organiserad efter de tva huvud-
malen. De tva avdelningarna f6r marknadstillsyn respektive stabilitetstillsyn
har ett delat ansvar att bidra till de tvd malen. Planeringen och uppféljningen
forsvaras av att ansvaret fér konsumentskyddet &r fordelat pa tva olika avdel-
ningar. Finansinspektionen kan t.ex. idag inte redovisa hur mycket resurser
som egentligen laggs pa konsumentskyddsfragor.

Det finns ett antal killor till problemuppfangning som Finansinspek-
tionen inte utnyttjar tillrackligt. En del konsumenter kontaktar Finansin-
spektionen direkt, men de flesta konsumenter hér i stillet av sig till Konsu-
mentverket eller ndgon av konsumentbyraerna. Det saknas en samman-
stillning av samtliga klagomal som kan ge en mer heltickande bild av vilka
problem konsumenterna méter.

Finansinspektionen utnyttjar inte heller den databas med uppgifter som
inspektionen samlar in fran de finansiella féretagen i nagon stérre utstrack-
ning fér konsumentskyddets syfte. Detsamma géller de férordnade revisorer
som Finansinspektionen utser for en del av foretagen under tillsyn. | dag
stéttar dessa probleminfangningskallor nistan uteslutande stabilitetstill-
synen.

Tillsynen fokuserar starkt pa de stérre bolagen pa marknaden. Atmin-
stone giller det fér inspektionen av bank- och férsikringssektorn. Problem-
stillningar och risker kan se annorlunda ut inom de mindre bolagen, som da
blir relativt outforskade.

Det finns inte nagon kvalitetssékring av konsumentskyddsirendena som
skots av oberoende kvalitetssakrare. Det varierar i vilken utstrackning rikt-
linjerna fér hur tillsynen ska genomféras foljs av inspektérerna.

| Finansinspektionens rapporter férekommer att vissa visentliga delar
ar otydliga for ldsaren eller saknas helt. Det giller bl.a. vilka lagar och regler
undersdkningen bygger pa, men aven vilka konsekvenser det undersokta
problemet har fér den enskilde konsumenten. Finansinspektionen férklarar
inte heller i sina rapporter vad de forslag pa atgiarder som limnas innebar.
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Finansinspektionens uppféljning av tidigare rapporter visar i regel pa att
bolagen har vidtagit en del atgirder, men att det fortfarande finns utrymme
for ytterligare férbattringar. Finansinspektionen saknar dock ett samlande
uppfoljningsdokument dar inspektionen kan redovisa vilka resultat som
framkommit i uppféljning av tidigare drenden.

Finansinspektionen har olika sanktionsverktyg att tillgripa nar tillsynen
visar att bolagen inte féljer lagar och regler. Granskningen visar dock att
Finansinspektionen har varit forsiktig med att anvanda sanktionsmedel.

Vi har undersokt vilka problemomraden som Finansinspektionen har
utdvat tillsyn éver under perioden 2000-2004 och jaimfért detta med ett
stort antal konsumentproblem som har uppmarksammats av statliga utred-
ningar, medier och konsumentbyraerna under den aktuella tidsperioden.
Resultatet av denna undersokning ar att det inom samtliga omraden — bank-,
forsakrings- och virdepappersomradena — finns konsumentproblem som i
mycket begransad omfattning blivit féremal fér tillsyn.

Exempel pa sadana problem inom férsakringsomradet ar krangliga och
ostandardiserade forsakringsavtal och svartillgianglig férsikringsinformation.
Inom vardepappersomradet kan fragor kring avtalsvillkor, marknadsféring,
service och tillgdnglighet, oskiliga och dolda avgifter samt informationen
om nya produkter som t.ex. hedgefonder, warrants, fond-i-fond och féretags-
obligationer namnas. Pa bankomradet kan nimnas avtals- och rantefragor
(dolda avgifter och rinteberakningsmetoder) samt kreditprévning inklusive
avslag pa ansékan. Andra problem hir ar t.ex. borgensférhallanden och
preskription av borgen, dalig information vid konvertering av bolan och
obehdriga uttag och férlust av bankkort/kreditkort.
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4.1

Konsumentverket och tillsynen

| kapitlet belyses dels om Konsumentverket har konkretiserat malen for
konsumentskyddet inom den finansiella sektorn i tillracklig grad, planerat
verksamheten sa att malen kan uppnas och féljt upp resultatet, dels om
man har en tillsynsverksamhet som ar inriktad pa och uppbyggd sa att
konsumentproblem inom den finansiella sektorn tidigt uppmarksammas
och atgirdas.

Konkretisering av mal och strategi

Konsumentverket arbetar utifran regeringens konsumentpolitiska handlings-
plan (prop. 2000/01:135). Handlingsplanen innehaller fem 6vergripande mal
for konsumentpolitiken: inflytande, hushallning, sikerhet, miljé samt
kunskap. Det ar framst inflytandemalet som &r aktuellt for tillsynen:

—  Ge konsumenterna en starkare stillning pd marknaden

| verksamhetsplanen som styr Konsumentverkets tillsyn inom det
finansiella omradet aterges regeringens mal utan att ndrmare preciseras. |
verksamhetsplanen anges dock vilka aktiviteter som ska genomféras under
aret.®o8!

| respektive enhets planering ingar att enhetschefen tillsammans med
medarbetarna identifierar vilka fragor som bedéms vara viktiga att arbeta
med. Detta dokumenteras inte tillsammans med den centrala verksam-
hetsplanen.

| arbetspromemorian Finansiella tjanster pa konsumenternas villkor®
fran ar 2004 finns férslag pa hur verket skulle kunna arbeta med tillsyn pa
det finansiella omradet.

Det konstateras i arbetspromemorian att myndigheten givits vida ramar
och ett klart uppdrag att agera som "konsumenternas foretradare” nir det
giller att utéva patryckningar pa foretagen.

8 verksamhetsplaner fér &ren 2000—2004.

8 Konsumentverket har dock i &rsredovisningarna fér &r 2001 och 2002 i ndgon man preciserat
inflytandemalet. Verket anger tvé faktorer som ar férutsittningen fér att konsumenten ska fa en
stark stillning p& marknaden. Fér det férsta maste féretagen respektera de marknadsrittsliga
reglerna och i detta ska insatserna fran Konsumentverket inrikta sig mot évertridelser inom de
viktigaste konsumtionsomradena och de marknader som &r under stark utveckling, t.ex. genom att
de nyligen har avreglerats.

82 Arbetspromemorian Finansiella tjanster pa konsumenternas villkor fran ar 2004 med dnr
2002/5665 har 6verlamnats av Konsumentverket som underlagsmaterial till Riksrevisionen. Nagot
annat dokument dir verket tar stillning i strategiska fragor finns inte. Promemorian speglar enligt
Konsumentverket det nuvarande utvecklingsarbetet inom verket. | promemorian finns dock inte
nagra beslutade stillningstaganden av verkets ledning.
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Konsumentverkets medel att sikerstilla att féretagen féljer géllande
regler och respekterar konsumenternas rattigheter sker genom

o verkets I6pande tillsyn respektive tematiskt inriktade tillsyn. Vid brott mot
konsumentreglerna kan dessa former av tillsyn resultera i ett papekande
eller krav pa foretaget att dra in eller andra innehallet i t.ex. en aktuell
annonskampanj eller ett avtalsvillkor.

Foljer inte foretaget Konsumentverkets kritik eller om verket bedémer att
regelbrottet 4r principiellt viktigt och skadan fér konsumenterna inte obetyd-
lig, kan efterlevnaden av reglerna sikerstillas genom

o ingripande av Konsumentombudsmannen (KO). KO har féljande mojlig-
heter:

— med stdd av marknadsféringslagen och avtalsvillkorslagen vidta
formella rattsliga ingripanden med férbud och alagganden genom
t.ex. stimningsansokningar och vitesforelagganden,

— bitridda enskilda konsumenter i finansiella tvister vid domstol i syfte
att f& fram prejudikat som stérker konsumenternas stéllning®,

— anmila en civilrattslig tvist som géller en grupp konsumenter till
Allmianna reklamationsnamnden och

— féretrdda en grupp konsumenter i tvist* i allmidn domstol.

Ingen diskussion fors i arbetspromemorian om hur verket lampligen bér
arbeta med dessa mojligheter for att na de konsumentpolitiska malen.

| arbetspromemorian pekas dock pa behovet av att forbattra rutinerna fér
problemuppfangning, analys och prioriteringar inom omradet. Diaremot har
verket dnnu inte beslutat att inféra dessa nya rutiner. Konsekvenserna av att
inte férbittra rutinerna kan enligt promemorian bli att det férebyggande
arbetet begransas och tillsynsarbetet da blir mer handelsestyrt. Det bakom-
liggande skalet anges vara det stora antalet anmalningar tillsammans med
Konsumentverkets begridnsade resurser, vilket medfér en fara for att analys
och prioriteringsatgarder far sta tillbaka for det som for tillfallet forefaller
mer akut®. Enligt arbetspromemorian &r det av stor betydelse att inte bara
samla in utan dven analysera information om aktuella respektive potentiella
framtida problem. Utan ett fungerande system fér analys och prioriteringar
kombinerat med nédviandig kompetens finns en reell risk, enligt prome-

& Lagen (1997:379) om forséksverksamhet avseende medverkan av Konsumentombudsmannen i
vissa tvister (forsokslagen) tridde i kraft den 1 december 1997. Lagen giller efter férlangning till
utgangen av december 2006 (prop. 2001/02:113, bet. 2001/02:LU21, rskr. 2001/02:275 samt
prop. 2004/05:1, bet. 2004/05:NU1, rskr. 2004/05:119).

8  Grupptalan enligt lagen (2002:599) om grupprittegang.

8 "Finansiella tjinster pd konsumenternas villkor — en arbetspromemoria” Konsumentverket (dnr
2002/5665) s. 3.
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4.2.1

morian, fér att problem inte tas om hand innan de drabbar breda
konsumentgrupper.

Samarbetet mellan utredande rittsenhet och
KO-sekretariat

Finansiella tjdnster ingdr i rittsenhet 2

Konsumentverkets verksamhet &r indelat i tre avdelningar och ett KO-sekre-
tariat. Dartill kommer nagra enheter som ger administrativt stoéd m.m. De
tre avdelningarna ar i sin tur indelade i enheter som arbetar med olika om-
raden. Finansiella tjanster handliaggs inom rattsenhet 2%. En stor del av

rattsenhetens arbete avser |6pande handlaggning av inkommande klagomal.

Vilka faktiska insatser i 6vrigt som har prioriterats framgar enligt verket av

beskrivningarna i enhetens arliga budget, som revideras tva ganger om aret.

| figuren nedan tydliggérs de delar av Konsumentverket/KO som &r
vasentliga for tillsyn inom omradet Finansiella tjanster.

Figur 4 Organisationen av Konsumentverket/KO fér tillsyn och utredning

Generaldirektor
KO-sekretariat

Konsumentombudsman
Avdelning Avdelning Avdelning
Konsumentritt Kommunikation Konsumentfakta
Réttsenhet 1 Rittsenhet 2 Rittsenhet 3

Finansiella

tjanster m.m.

8 Fsrutom drenden om finansiella tjdnster, handlidggs dven drenden om t.ex. prisinformation,
elektronisk kommunikation och hemelektronik p& enheten.
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4.2.2 Har KO-sekretariatet en handlingsplan for att fa fram fler
prejudicerande rdttsfall?

Pa Konsumentverket finns dven ett KO-sekretariat som i huvudsak prévar
och utfor de rattsligt formella ingripandena. KO-sekretariatet rapporterar
direkt till konsumentombudsmannen, som ocksé dr Konsumentverkets
generaldirektor. Fragan om vilka drenden som bér leda till KO-ingripanden
paverkas enligt foretradare for verket av de resurser som star till férfogande
och hur allvarlig 6vertradelsen &r fran konsumentsynpunkt. Till de grund-
laggande kriterierna for att bedéma vad som kan vara intressant att arbeta
vidare med hor ocksa det faktum att ny lagstiftning bor féljas upp for att
markera efterlevnaden pa marknaden.

Anmalningar om KO-bitrade i enskilda tvister handlaggs pa KO-sekre-
tariatet, som ocksa driver de tvister som KO tar sig an att bitrdda. Konsu-
mentombudsmannen har vid flera tillfillen pekat pa behovet av att fa fram
fler prejudicerande fall inom det finansiella omradet. Konsumentombuds-
mannen sager ocksa i en intervju® att ett stort antal drenden aldrig kommer
upp i domstol eftersom verket varken har haft rad eller tid att ta tag i alla
drenden. En férklaring till det 4r enligt konsumentombudsmannen att verket
riskerar att fa betala motpartens rattegangskostnader. Fran och med
1 januari 2006 har verket dock fatt méjlighet att anvinda sarskilda medel
for sadana kostnader. Nagon handlingsplan fér hur fler fall framéver ska
kunna komma upp i domstol har inte formulerats i skrift.

4.3 Nuvarande system for problemuppfangning
Konsumentverket anvéander flera olika kallor for att fanga upp problem for
konsumenterna pa de finansiella marknaderna. Anmailningar fran konsu-
menter och konsumentvigledare &r ett sitt att fanga in aktuella problem-
omraden. Ett annat satt att fanga upp problem &r att utbyta information
med Konsumenternas forsakringsbyra, Konsumenternas Bank- och finans-
byra, med andra myndigheter som t.ex. Finansinspektionen och med
naringsidkare och branschorganisationer. Tjinstemiannens egna iakttagelser
och bevakning av massmedierna ar en tredje vag till input i verksamheten.
Verket har dven kontakter med systermyndigheter i andra lander. Nagon
organiserad och skriftlig dokumentation eller analys av uppfangade problem
i dessa sammanhang gérs emellertid inte®.

& Dagens industri 7 mars 2003.

& Protokoll fran savil nordiska som internationella méten mellan olika landers tillsynsorgan finns
dock.

RIKSREVISIONEN 54 Konsumentskyddet inom det finansiella omradet — fungerar tillsynen?



4.6.1

Alla inkomna férfragningar, anmélningar eller handlingar som inkommer
till Konsumentverket registreras dock i olika informationssystem.®

Uppféljningen av tillsynsinsatserna
| vilken man verksamhetsplanens och budgetens planerade aktiviteter har
genomforts foljs upp l6pande under aret. Budgeten revideras normalt dven
tva ganger per ar. Vad resultatet av aktiviteterna har blivit och i vilken grad
konsumenternas stallning pa det finansiella omradet har starkts foljs dock
inte normalt upp och dokumenteras inte annat an mycket Gversiktligt i
arsredovisningen.

Vid behov gérs uppfoljningsdokument fér att handldggare och enhets-
chefer ska ha kontroll p4 sitt arbete. Dessa dokument 4r arbetsmaterial och
lamnas inte till andra personer.

Resurser

Arbetet med finansiella tjanster pa rattsenhet 2 beriknades for ar 2004 till
sammanlagt 3,5 personar. Detta innebar en minskning av antalet arsarbeten
med 30 procent jamfért med ar 2000. P4 KO-sekretariatet satsades cirka 1,5
persondr pa finansiella tjanster. Darutéver arbetade enheten Hushallsekono-
mi pa avdelningen Konsumentfakta med utredning och information med
anknytning till det finansiella omradet.

Faktiska tillsynsinsatser

Som nidmnts i avsnitt 4.1 sker tillsyn fér att skydda konsumenterna pa de
finansiella marknaderna i form av tillsyn i enskilda arenden, tematiska till-
synsinsatser och KO-ingripanden. Vi har kartlagt och analyserat dessa
insatser under aren 2000-2004. Férst féljer en genomgang av de enskilda
arendena (som ar 102 till antalet) och de tematiska tillsynsinsatserna (vilka
ar 11 stycken) och sist redovisas KO-ingripandena.

Enskilda drenden
Klagomalen kommer framst fran enskilda konsumenter, men det férekom-
mer dven klagomal frain kommunernas konsumentvagledare. | tva fall hand-

¥ Allminna férfragningar registreras i Snabben, konsumentvigledarnas i Konstant, anmilningar
som rér férbud mot obestilld e-postreklam p& webben och resten i Diabas.
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lar det om drenden som vidarebefordrats fran Finansinspektionen. Endast i
16 av 102 drenden har Konsumentverket enligt drendeunderlaget initierat
arendet.

Ett typiskt enskilt d&rende borjar med ett klagomal i form av ett brev fran
en konsument till Konsumentverket. Konsumentverket tar da vanligen
kontakt med naringsidkaren som far en mojlighet att yttra sig innan ett
beslut fattas. | férsta hand vill verket i drendet uppna en 16sning pa frivillig
vag med niringsidkaren. | de flesta fallen accepterar denne Konsument-
verkets kritik och dndrar sitt beteende. | normala fall férutsatter Konsument-
verket att naringsidkaren @ndrar sitt felaktiga beteende da detta papekats.

Hur de klagomal som inkommer till verket férdelar sig mellan olika
diariebeteckningar framgar av tabell 3 nedan.

Tabell 2 Enskilda drenden som kommer in till Konsumentverket och
avser finansiella tjinster (antal)®

2000 2001 2002 2003 2004
Inkomna drenden 420 224 299 579 519
Hanvisning till annan® 123 158 163 316 250
Forfragan besvarad® 128 28 55 134 85
Ingen atgard®” 43 15 39 79 72
Fragan handldggs i annat drende 35 6 13 1 56
Ringa konsumentintresse enl. instr.** 22 3 9 24 20
Overenskommelse/utfistelse med 27 4 4 4 6
enskilt foretag®
Papekande till ndringsidkaren® 23 9
Niringsidkarens atgérd ej lagstridig®” 19 3 8 8 21

Kiilla: Konsumentverkets diarium.

% Det finns drenden som inte registrerats med koden F-finansiella tjainster men som 4nda rér detta

omrade. Dessa drenden har analyserats men ir inte inkluderade i tabellen. Det innebér att antalet
drenden med kritik i tabell 2 och 3 skiljer sig at med tolv drenden. Nio av dessa ir informations-
och férbudsféreligganden som inte 4r med i tabellen ovan, men redovisas i tabell 6 nedan.

1 Verket kan t.ex. hdnvisa konsumenten till konsumentvigledarna i kommunerna eller till

Konsumenternas férsikringsbyra respektive till Konsumenternas Bank- och finansbyra.

2 Férfragan besvarad innebir att den som hért av sig far svar pa en fraga denne stllt.

% Ingen &tgird innebdr t.ex. att drendet inte stiller krav pa nagot svar eller atgérd fran verkets sida.

% Enligt instruktionen kan Konsumentverket |ata bli att vidta en &tgérd om verket bedémer att

fragan dr av mindre vikt fér konsumenterna.
Overenskommelse/utfistelse innebér att féretaget &r dverens med verket att dndra pa det
beteende som konsumenten klagat pa.
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% Papekande innebir t.ex. att verket anser att en annons strider mot marknadsféringslagen och att

man férutsatter att féretaget upphdr med annonseringen i fraga.
Naringsidkarens atgérd ej lagstridig innebir att Konsumentverket inte anser att det agerande
som konsumenten klagat pa strider mot lagen.
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Relativt fa drenden resulterar i ett papekande till ndringsidkaren. Det har
bara skett i g av 519 inkommande drenden under &r 2004. Tillsammans med
kategorin 6verenskommelser med och utfastelser av enskilt féretag blir det
nagon form av kritik fran Konsumentverket i ungefar sex procent av alla
inkomna drenden.

Ungefar halften av samtliga inkomna drenden hénvisas till annan orga-
nisation, frimst till konsumentvagledarna och konsumentbyraerna. Repre-
sentanter for Konsumentverket har i intervjuer sagt att hanteringen av de
enskilda inkomna drendena ar administrativt betungande och tar en stor del
av de resurser som enheten skulle kunna anvanda for att ta egna initiativ till
tillsynsinsatser. Tabell 4 visar antal enskilda drenden inom respektive
bransch dar Konsumentverket meddelat nagon form av kritik.

Tabell 3: Enskilda drenden dar Konsumentverket under aren 2000—2004 har gjort ett
papekande eller en dverenskommelse férdelade pa bransch

Bransch Antal
Virdepapper 25
Bank 56
Forsakring 20
Ovrigt 1
Totalt 102

Killa: Konsumentverkets diarium.

Av tabellen framgar att de flesta enskilda drenden under perioden
2000—2004 rért bankbranschen. De banktjanster som avsags var kreditkop
och lan. En indelning efter problemomrade visar en klar dominans av kritik
utifran marknadsféringslagen. 81 procent av de kartlagda drendena handlade
om olika former av marknadsféring. Endast 6 procent av drendena avsag
avtalsvillkor.

Tematiska tillsynsinsatser

Tematiska tillsynsinsatser innefattar systematiska undersékningar av om
foretag inom t.ex. en bransch eller ett produktomrade féljer reglerna i konsu-
mentlagstiftningen. Dessa insatser kallas for koncentrerade granskningar av
Konsumentverket. Férutom dessa ingar ocksa andra systematiska undersok-
ningar med tillsynsmoment som redogjorts fér i myndighetens arsredovis-
ningar under perioden 2000—2004. Fortsittningsvis kommer de tillsynsin-
satser som ingar i denna drendekartldggning att kallas tematiska tillsynsin-
satser.
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Tabell 4 Konsumentverkets tematiska tillsynsinsatser inom omradet finansiella tjanster
aren 2000-2004

Rapport 2000:1 Redovisning av regeringens uppdrag om granskning av forsakringsbolagens
forkdpsinformation

Rapport 2000:17 Redovisning av regeringens uppdrag om privat pensionssparande

Rapport 2000:18 Granskning av fondreklam

Dnr 2000/4464 Redovisning av regeringens uppdrag att underséka bankernas avgiftsuttag

for Internettjdnster

Dnr 2001/2170-78 Granskning av avtalsvillkor foér bankernas Internettjinster

Rapport 2001:13 Betaltjinster for alla

Dnr 2002/4446 Granskning av férsikringsvillkoren m.a.p. bestillaransvaret vid
skadereglering

Dnr 2002/5914 Redovisning av regeringens uppdrag om 6verskuldsattning

Dnr 2003/7416 Utredning avseende rittsliga mojligheter att ta till vara livsparkollektivets
intressen i Skandia Liv

PM 2004-06-24 Granskning av marknadsféring av konsumentkrediter

Slutrapport Granskning av Nordeas avtalsvillkor avseende avgifts- och rintedndringar

2005-01-12 samt avisering av sddana m.m.

Initieringen av de temainriktade granskningarna

Av de elva temainsatserna ar fyra stycken initierade genom regeringsuppdrag
(ett i regleringsbrevet och tre i sarskilda regeringsuppdrag)®, tva av externa
intressenter (Konsumenternas férsikringsbyra respektive budget- och skuld-
radgivare) och fem initierade fran myndigheten sjalv.*.

Vilken bransch som dominerar

Den bransch som varit féremal for flest tematiska tillsynsinsatser ar bank-
branschen. Insatserna ar initierade saval frin myndigheten sjalv som fran
regeringen (och andra externa intressenter). De typer av finansiella tjanster
som granskats i de tematiska tillsynsinsatserna r betaltjanster, lan och
krediter samt pensionssparande.

Det som framst karaktariserar de fyra tematiska tillsynsinsatser som
gjorts inom forsakringsomradet ar att endast en ar initierad av myndigheten
sjalv (utredningen om Skandia Liv). Vardepappersomradet har inte varit

% Uppdraget om &verskuldsittning gavs i regleringsbrevet fér 2002, uppdragen om férsakringsbo-

lagens férképsinformation, privat pensionssparande och bankernas avgiftsuttag fér Internet-
tjanster i regeringsuppdrag Fi 1999/2178, Fi 1999/2177 resp. Fi 2000/3322. Konsumentverket
sorterade under Finansdepartementet fram till den 16 oktober 2000, vilket innebir att samtliga
regeringsuppdrag dr initierade fran ansvarigt departement.

Observera att i rapporten 2001:13 Betaltjénster for alla noteras att det funnits
konsumentklagomal men ingen hanvisning finns till enskilda anmilningar.
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foremal for tematiska tillsynsinsatser i samma utstrickning som de andra
tva branscherna'™.

Vad giller nir i tiden olika branscher har uppmarksammats via tematiska
tillsynsinsatser kan vi konstatera att nagra sddana inte initierats pa varde-
pappersomradet under dren 2001—2004. Pa férsakringsomradet har inte
nagra tematiska tillsynsinsatser gjorts under aren 2000, 2001 och 2004. Pa
bankomradet, daremot, har en eller tva tematiska tillsynsinsatser gjorts per
ar under perioden.

Insatser som avser avtalsvillkor

Som grupp dominerar problemtypen marknadsféring och information.
Endast tre tematiska tillsynsinsatser har avsett avtalsvillkor. Resterande
insatser avser vl avgransade problem som t.ex. verskuldsattning och
intressekonflikter. Regeringen har inte initierat nagra tematiska tillsyns-
insatser inom avtalsvillkorsomradet.

Konsekvensanalyser

| de fyra tematiska tillsynsinsatser dar Konsumentverket kontrollerar regel-
efterlevnad gérs inte nagra konsekvensanalyser. Verket beskriver, analyserar
och virderar séledes sillan mer ingdende den ekonomiska skadan f6r konsu-
menterna av féretagens regelbrott. Fér 6vrigt gér myndigheten mer eller
mindre tydliga bakgrunds- och omvarldsbeskrivningar for att motivera varfér
man viljer att ge sig in pa ett omrade.

Hur effekter av granskningarna féljs upp

| samtliga de fem tematiska tillsynsinsatser som huvudsakligen avser att
bedéma om regler har tillimpats eller inte, konstaterar verket att foretag
brustit nar det giller tillimpningen av regleringen. | fyra av dessa valjer
Konsumentverket enligt drendeakten att vianda sig till respektive foretag pa
samma satt som man gor i handlaggningen av de enskilda anmaélningarna.
De rutiner som giller fér detta &r otydliga.

Det sammanlagda antalet 6vertradelser som fatt Konsumentverket att
agera kan uppskattas till ett femtontal pa fem ar. Exempel finns ocksa pa fall
dar Konsumentverket visserligen upptacker att féretagen inte f6ljer regle-
ringen men viljer att inte driva drendet vidare med motiveringen att man i
stéllet vill ha in synpunkter fran féretagen som ett underlag till dialog fér att
utveckla ny reglering (KOVFS). Ytterligare ett exempel finns dar Konsument-
verket 6ppnar nya drenden, men sedan viljer att avsluta dem med hinsyn till
att ingen lamplig utredare kunnat uppbringas.

1% Rapport 2000:17 Redovisning av regeringens uppdrag om privat pensionssparande har
klassificerats sa att den ingar i samtliga branscher, eftersom det privata pensionssparandet kan
ske i produkter som erbjuds inom samtliga branscher.
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4.6.3

60

Inte ndgon av de tematiska tillsynsinsatserna har varit féremal fér en
systematisk och dokumenterad uppféljning. Av den anledningen gar det inte
att verifiera de uppgifter Konsumentverket lamnar om effekterna av insat-
serna.

Anvindningen av temagranskningar som komplement till kritik i enskilda
irenden

Konsumentverket utnyttjar inte de tematiska tillsynsinsatserna som ett ut-
talat komplement till den tillsyn som gérs med anledning av enskilda anmal-
ningar. | praktiken gar de tematiska tillsynsinsatserna som Konsumentverket
initierar till pA samma sitt som arbetsgangen i enskilt drende. Skillnaden ar
att man samlar in underlag for att bedéma mer &n ett foretag i taget.

KO-ingripanden
Om en lésning inte kan nas pa frivillig vag mellan Konsumentverkets hand-
laggare och niringsidkaren kan konsumentombudsmannen bestimma sig
for att behandla drendet inom KO-sekretariatet. Konsumentombudsmannen
kan utfiarda informations- eller forbudsférelagganden vid vite i fall som inte
ar av storre vikt. Att ett drende dr av mindre vikt betyder att den rattsliga
fragan inte ska vara av principiell betydelse, utan férbudet ska grundas pa
klar praxis eller klara regler. Ingripandet kan daremot ha stor betydelse for
manga konsumenter. Konsumentombudsmannen kan alltsa krava att fore-
tag informerar konsumenterna pa ett mer rittvisande sitt eller férbjuda
foretag att fortsatta med viss marknadsféring. Godtar inte néringsidkaren
foreliggandet kan konsumentombudsmannen anséka om att drendet tas
upp i domstol. KO kan ocksa — som tidigare nimnts — pa eget initiativ ta
upp fall till domstol, t.ex. dar KO bedémer att regelbrottet ar principiellt
viktigt och skadan fér konsumenterna inte obetydlig. Det ar dock alltid KO
som viljer att driva mal till domstol. Det finns inget utryckligt krav pa att
drendet ska vara principiellt eller ha stor betydelse for manga, men det kan
vara en prioriteringsgrund nar resurserna ar begransade™.

Av tabellen nedan framgar i hur manga fall konsumentombudsmannen
har ingripit och fatt till stand ett rattsligt avgérande under tidsperioden.

19" Mejl fran Konsumentverket 2006-05-12.
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Tabell 5 Antalet fall med rattsliga avgéranden med anledning av KO:s ingripanden i fraga om
finansiella tjanster som erbjuds av finansiella féretag aren 2000-2006

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Godkinda forbudsforeldgganden 4 3 1 0 1 0 0
Godkinda informationsféreligganden 0 1 1 0 0 0 0
Avgjorda i domstol (Marknadsdomstolen) 0 1 4 2 0 0 3

Kllor: Forelidgganden: Konsumentverkets hemsida; uppgifier fran KO-sekretariatet. Avgjorda drenden i
domstol: Marknadsdomstolens hemsida,

Godkdinda informationsforelidgganden

Ar 2001 SPP Fonder AB (ifragasatt marknadsféring i Gverensstimmelse med
6verenskommelsen med Fondhandlarnas férening angaende varningstext i
TV-reklam).

Ar 2002 Skandia Link (marknadsforing av bl.a. investeringsforsakring,
kapitalférsakring).

Godkdnda forbudsforeligganden

Ar 2000 Linsforsikringar Kronoberg (marknadsforing av 1an). SBAB
(ifragasatt TV-reklam fér SBAB Bolan). Associates Capital Corporation (UK)
bankfilial Stockholm (marknadsféring av kredit). Féreningssparbanken
(avtalsvillkor om dndring av avtalsvillkor).

Ar 2001 SBAB (ang. marknadsforing av bokredit). Din Framtid
(marknadsféring av livforsakring). Banque Invik Luxembourg Filial
(marknadsféring av fonder).

Ar 2002 SBAB (ranteskillnadsersittning).

Ar 2004 Insplanet AB (vilseledande marknadsféring om hemférsakring.
Ifragasatt radgivning fran férsikringsradgivare).

Avgéranden i Marknadsdomstolen'®

Atta av tio domslut i drenden som KO under aren 2000-2006 (maj) fort

till Marknadsdomstolen har utfallit till KO:s férdel. Arendena &r féljande:
Ar 2001 Lansforsakringar Wasa Liv Férsakrings AB (marknadsforing av
pensionsférsakring).

Ar 2002 GE Capital Bank AB (marknadsféring av kredit); SPP Livforsakrings
AB (marknadsforing av Internettjanst samt negativ avtalsbindning; bolaget
friades dock); HQ.SE Fondkommission AB (marknadsforing) och AMF
Pension Fondférvaltning AB (marknadsféring).

2 Uppgifterna himtade frain MD:s webbplats.
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Ar 2003 Wasa Kredit AB (avtal) och Forsikringsradet K | AB (marknads-
féring, kapitalforsakring).

Ar 2006 Premieinvest (marknadsféring av premieobligationer); Nordnet
(avtalsvillkor for maklartjanster till konsument) och Eurocard (marknads-
foring av kreditkort, bifélls ej av domstolen).

Antalet fall dar konsumentombudsmannen bitritt enskilda konsumenter i
tvist

KO kan ocksa bitrada enskilda personer i allmidn domstol i tvister av princi-
piellt intresse fér kollektivet konsumenter. Det frimsta syftet med att KO
bitrader konsumenter i tvist ar att starka rattsbildningen pa omradet, inte
att bista den enskilde konsumenten i dennes tvist. Uppgifterna nedan ar
hamtade fran Konsumentverkets arsredovisningar.

Tabell 6 Ansékningar som provats av KO och ansékningar om stimning som KO lamnat

till domstol

Ar Ansékningar Ansokningar
som provats om stdmning

2000 35 3

2001 12 1

2002 18 0

2003 123 1

2004 66 1

Kéilla: Konsumentverkets drsredovisningar; utredningsrapporten KO:s medverkan vid vissa
konsumenttvister.

De fall som KO fort till domstol som géller bitrade har bl.a. rért vardslos
finansiell radgivning, kapitalférsikringar, derivat och optioner. | ett fall om
felaktig kreditregistrering har tingsritten bifallit konsumentens talan. | ett
annat fall som rér vardslos radgivning och innefattar bl.a. handel med
terminer pagar for nirvarande en process. | 6vriga fall har férlikning skett
innan dom fallit.

Som jamférelse kan ndmnas att Finlands KO under dren 20002003 har
bitratt konsumenter i ett tiotal fall i domstol, vilka avgjorts till konsumentens
fordel.

Grupptalan som har vickts vid Allminna reklamationsniamnden eller
allmian domstol™

Vidare kan konsumentombudsmannen féra grupptalan vid Allminna
reklamationsnimnden samt vid allmin domstol. Ingen saddan grupptalan

18 Sedan 2003 har Konsumentombudsmannen dven méjlighet att vicka grupptalan vid allmén
domstol
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har skett vid allmin domstol vad giller finansiella tjanster under den
granskade tidsperioden. Ar 2000 ansckte konsumentombudsmannen

om att fa féra en grupptalan mot PFK Fondkommission AB™. Namnden
beslutade dock att avvisa konsumentombudsmannens anmalan pa grund
av att alla konsumenter inte hade ansprak mot naringsidkare pa vasentligen
likartade grunder. | vrigt har ingen grupptalan vickts inom omradet
finansiella tjanster.

Konsumentomraden dar tillsynen och KO:s ingripanden
varit begriansade
For att belysa om Konsumentverket och Finansinspektionen har uppmark-
sammat och utdvat tillsyn éver foreteelser med stort konsumentskyddsin-
tresse har vi — som redovisades i avsnittet 3.5 gjort tre férdjupade fallstudier
inom bank-, férsakrings- respektive virdepappersomradet. Hur de lades upp
och genomfordes framgar ocksa av avsnittet 3.5. Fallstudierna finns redo-
visade i sin helhet i bilagorna s till 7.

| tabell 8 nedan redovisas en sammanstillning fran dessa bilagor av de
konsumentomraden dir kritik fran Konsumentverket och ingripanden av KO
som resulterat i ett rittsligt avgérande i domstol har férekommit i begransad
omfattning.
Tabell 7 Exempel pa konsumentomraden dir Konsumentverket/KO i begransad

omfattning utdvat tillsyn pa/ingripit eller fért fram fall till ett réttsligt avgérande i domstol
under aren 20002004

Virdepapper

Olika former av fortackt vinstutdelning fran fond till fondbolag, t.ex. gynnande av egna
fonder/moderbolag, otillbérligt beslutade bonusprogram, férekomst av gavor m.m.
(soft commissions), virdepappersutlaning och andra typer av interntransaktioner dir
en dold éverféring av medel kan ske mellan fond och fondbolag.

Finansiell radgivning: bankernas radgivning har ofta varit ren férsiljning, inte opartisk
radgivning. Problemet har varit bl.a. att de som méter kunder har ersittning som &r
kopplad till hur mycket man siljer. De som siljer tar ingen risk. Det blir en felaktig
incitamentsstruktur for radgivare: maximera antalet transaktioner, inte kundnyttan.
Undantag Forsikringsradet K) AB. Fallet avsag dock marknadsféring av finansiell
radgivning. | ndgra fall dar KO bitritt konsumenter har ocksa forlikning skett.

Prospekt och annan information vid bérsintroduktion dr undermaliga.

Information och marknadsféring av nya och komplicerade finansiella produkter som
aktieindexobligationer, warrants, optioner och terminer, hedgefonder, fond-i-fond,
fainnehavsfonder, féretagsobligationer m.fl.

Olika former av avtal som sluts inom virdepappersomradet.
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Forsékring

All form av fortackt vinstutdelning av férsikringstagarnas andelar i eget kapital till
agare och leverantérer m.fl, t.ex. i form av otillbsrligt beslutade bonusprogram,
férekomst av gdvor m.m. (soft commissions) och andra typer av interntransaktioner
ddr en dold 6verféring av andelarna i eget kapitel kan ske till agare m.fl. KO har
méjlighet att vicka grupptalan utifran férférdelade konsumenter. Den av KO initierade
utredningen som skulle préva méjligheterna att viacka en sadan grupptalan har dock
lett till att ett skiljedomsférfarande inletts mellan Skandia och Skandia Liv.

Ofullstindig och vilseledande information som lamnas av férsikringsbolagen om
risker, kostnader och avgifter, bolagens majlighet att infria sina dtaganden m.m.

Ofullstindig, vilseledande information och marknadsféring av nya och komplicerade
forsikringsprodukter, dir t.ex. inslaget av forsakring dr begrinsat eller hoga avgifter tas
ut t.ex. kapitalpension med héga avgifter.

Produktpaketering: Flera olika typer av férsdkringar forsiljs i paket.

Att fa riatt mot miklare. Ett stort antal konsumenter har anmilt miklare till ARN, men
har sjilva svart att fa ratten pa sin sida, eftersom det krivs muntlig bevisning.

Utifran prioriteringen eftersatta gruppers forsikringar: Aldres, ungas och barns
forsdkringar inklusive skolférsikringar. vasentliga undantag fér medfédda sjukdomar
mm. Invandrares informationsproblem m.m. Diskrimineringsaspekter.

Krangliga avtal.

Komplicerade/utdragna ersattningsprocesser, bevis- och
trovirdighetsfragor, krav pa kvitton etc.

Bank

Avgifts- och rintefragor.

Kreditprévning och avslag pa ansékan (undantag: s.k. blancokrediter; felaktig
kreditregistrering vid Upplysningscentralen).

Borgensférhéllanden och preskription av borgen.

Dilig information vid konvertering av bolan.
Obehériga uttag och forlust av bankkort/kreditkort.

Skilen till att Konsumentverket inte har agerat annat &n i begrinsad
omfattning pa dessa omraden uppger verket vara brist pa resurser eller att
det inte har kommit in nagot klagomal eller nagon ansékan fran konsumen-
ter om bitrade i domstol. Ytterligare skal &r att forlikningar ofta har skett
innan dom fallit i &renden didr KO beslutat att bitrdda en enskild konsument i
en tvist eller att bevisférhallandena dr komplicerade i sddana drenden.

4.8 Sammanfattande iakttagelser

| verksamhetsplanen som styr Konsumentverkets tillsyn inom det finansiella
omradet aterges endast regeringens mal fran regleringsbrevet. | verksam-
hetsplanen anges endast vilka aktiviteter som ska genomféras under aret.
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Planen innehaller alltsd inte en nirmare specificering av regeringens mal i
form av ett 6nskat resultat eller framtida tillstand eller matbara indikatorer
for dessa mal.

Konsumentverket har i dokumentet Finansiella tjanster pa konsumenter-
nas villkor — en arbetspromemoria'® betonat vikten av att géra prioriteringar
av tillsynen mot bakgrund av risker fér att konsumenterna lider skada. |
aktuella styrdokument saknas dock till stor del en analys av och stillnings-
taganden i sadana fragor.

Konsumentverket anvander olika killor fér att fanga upp problem fér
konsumenterna pa den finansiella marknaden. Anmélningar fran konsu-
menter och konsumentvigledare ar ett satt att fanga in aktuella problem-
omraden. Ett annat sitt att fainga upp problem &r att utbyta information
med Konsumenternas forsakringsbyra, Konsumenternas Bank- och finans-
byra, med andra myndigheter som t.ex. Finansinspektionen och med
naringsidkare och branschorganisationer.

Nagon organiserad och skriftlig dokumentation eller analys av uppfanga-
de problem i dessa sammanhang gérs emellertid inte'. Férfragningar, an-
malningar eller handlingar som kommer in till Konsumentverket registreras
dock i olika system.'” Diskussionerna med byraerna, Finansinspektionen och
branschen kan hamna i protokoll och enskilda sammanstallningar hos hand-
laggare och chefer.

Konsumentverket bedémer sjalvt i den tidigare namnda arbetspromemo-
rian att metoder for att fanga upp konsumentproblem och/eller ett utvecklat
samarbete med konsumentrepresentanter som t.ex. Sveriges Konsumentrad,
medier, klagomals- och kundansvariga pa de finansiella féretagen samt
forskare vid universitet och hégskolor kan behéva byggas ut.

Ungefar halften av temagranskningarna har skett pa regeringens eller
andra aktorers initiativ. Konsumentverket har stora drendemangder och
manga klagomal. Samtidigt ar man relativt fa personer pa den rittsenhet
som hanterar finansiella tjanster. Ungefar 600 av inkommande drenden har
handlat om det finansiella omradet. Det stora antalet anmilningar innebar
enligt Konsumentverket en fara for att analys och prioriteringsatgarder far
sta at sidan fér vad som for stunden vid en snabb anblick forefaller akut.
Foretridare fér Konsumentverket anser att myndigheten maste bli battre pa
att hitta effektivare system fér arendehantering. Konsumentverket har i dag
inte fullt ut byggt ut sina system for att pa enkla satt hantera konsumenter-
nas klagomal.

195 Se not 82.
1% Se not 82.

197 Allménna forfragningar registreras i Snabben, konsumentvigledarnas i Konstant, anmélningar
som rér férbud mot oanmild e-postreklam pa webben och resten i Diabas.
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Konsumentverkets kraftfullaste instrument fér att astadkomma efter-
levhad av regler inom det finansiella omradet ar att ta upp principiellt viktiga
fall till domstol'®. St&rre delen av Konsumentverket/KO:s arbete har i prak-
tiken dock fatt till foljd papekanden, informations- och férbudsférelaggan-
den, som framst ska tas till i fall av mindre vikt och néar rattsfragan ar klar.
Verket har inte tagit fram en samlad och genomarbetad handlingsplan fér
hur man anser att fler prejudicerande fall kan komma till stand i domstol.

Omradet marknadsféring dominerar i Konsumentverkets ingripanden.
Ungefir 80-85 procent av samtliga enskilda drenden avser marknadsféring.
Marknadsféringsmetoder dominerar ocksa inom de tematiska insatserna
och inom gruppen KO-ingripanden.

Det finns ett antal andra omraden dar Konsumentverket och konsument-
ombudsmannen antingen sjilv eller i samarbete med Finansinspektionen
skulle ha kunnat agera, men dar verket inte har agerat annat an i begrénsad
omfattning. Skalen till att man inte har agerat anges bl.a. vara brist pa resur-
ser eller att det inte har kommit in nagot klagomal alternativt nagon ansékan
fran konsumenter om bitrade i domstol.

Konsumentverket foljer bara upp drenden vid nya anmailningar mot
samma féretag. | 6vrigt gérs uppféljning endast ad hoc och om tillfille ges.
En systematisk uppféljning av vidtagna insatser gors saledes inte.

198 Se not 82.
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5.1

Finansinspektionens och
Konsumentverkets samarbete

| detta avsnitt belyser vi féljande revisionsfraga: Har Finansinspektionen
och Konsumentverket samverkat i tillrdcklig grad i tillsynen? Bedémnings-
kriterierna utgar ifran att en god konsumentnara tillsyn kraver att vissa
férutsittningar och tillrackliga atgarder uppfylls. En god konsumentnira
tillsyn kraver bl.a. att myndigheterna samverkar i planering, problemupp-
fangning, genomférande och uppféljning av tillsynen.

Myndigheternas 6verenskommelse om samarbete

Regeringen forutsatte i forarbetena till lag (1994:1512) om avtalsvillkor att
myndigheternas tillsynsarbete skulle bygga pa ett val fungerande samarbete
mellan myndigheterna och att myndigheterna skulle klara upp eventuella
problem genom samrad. Regeringen angav: "Det dr 6verhuvudtaget lampligt
att myndigheterna samrader i avtalsvillkorsdrenden och kommer 6verens om
det lampliga férfarandet i enskilda fall.”

Som en féljd av detta tillsatte myndigheterna en samarbetsgrupp for att
dra upp riktlinjerna fér samrad kring speciellt finansiell villkorsgranskning.
Detta ledde till att myndigheterna ar 1999 gjorde en éverenskommelse om
samarbete inom konsumentomradet. Genom 6verenskommelsen ville myn-
digheterna tydliggéra ansvaret inom konsumentomradet och sakerstilla ett
effektivt samarbete.

| den konsumentpolitiska propositionen 2001 gjorde regeringen bedém-
ningen att samarbetsavtalet skulle utgéra en bra grund for respektive myn-
dighets arbete med konsumentfragor inom det finansiella omradet. Rege-
ringen forutsatte att myndigheterna skulle fortsitta den inledda dialogen.™
En ny 6verenskommelse om samarbete triffades 2002.

De tva 6verenskommelser som gallt under granskningsperioden ar
uppbyggda pa samma sitt. De omfattar férdelningen av arbetsuppgifter
inom ett antal delomraden och formerna fér samarbete.

En samradsgrupp pa handlaggarniva ska tréffas fyra till sex ganger per
ar. P4 dessa méten ska aktuella fragor och standpunkter behandlas och
allmian information utbytas. Dessutom ska generaldirekt6rerna triffas pa
sirskilda GD-méten. Overenskommelserna skiljer sig &t bade vad avser vad

199 Prop. 1994/95:17 s. 76.
19 prop. 2000/01:135, 5.39.
" Sedan mars 2006 giller ytterligare en ny reviderad &verenskommelse.
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som ska behandlas pa dessa méten och frekvensen pa métena. Frekvensen
har minskat frain méten en gang per halvar, till "vid behov”. | 6verenskom-
melsen fran 1999 bestimdes att ett av métena skulle syfta till att sdrskilt
utvardera myndigheternas samarbete, vilka resultat som uppnatts samt till
att diskutera eventuella gemensamma framtida atgarder. Nagon sadan
precisering finns inte i dverenskommelsen fran 2002.

| huvudsak grundar sig 6verenskommelsen pa myndigheternas respek-
tive tillsynslagstiftning och forarbetena till lagstiftningen. De delomraden
som bada 6verenskommelserna omfattar ar:

o villkors skalighet,

e marknadsféring och férhandsinformation,
e information under pagaende avtal,

e generell och jamférande information samt

o f6retagens uppférande

Pa samtliga delomraden behandlas vilka lagar som giller, vilken av
myndigheterna som har tillsynsansvaret och vad samarbetet ska innehalla
och hur det ska ga till.

Pa omradet villkors skdlighet ska Konsumentverket informera Finansin-
spektionen om villkor som bedéms vara av intresse fran Finansinspektio-
nens utgangspunkter. Finansinspektionen ska informera Konsumentverket
om villkor som uppfattas som otydliga eller oskéliga enligt avtalsvillkors-
lagen. Informationen ska géras i samradsgruppen. Vid samrad ska myn-
digheterna diskutera vem av dem som lampligast ingriper med tillsynsat-
garder.

For det fall Finansinspektionen avser att ingripa mot marknadsféring bor
samrad med Konsumentverket ske. Om Konsumentverket/KO avser att in-
gripa mot féretag under Finansinspektionens tillsyn bér samrad ske om
fragan beror rorelselagstiftningen.

Finansinspektionen ska atgérda brister i information under pagdende
avtal. Konsumentverket har dock ett sérskilt tillsynsansvar fér information
under pagaende avtal betraffande vissa konsumentférsakringar. Myndig-
heterna bér enligt 6verenskommelsen genom information och samrad
klargéra vem som lampligast ingriper nar brister konstateras.

For de fall Finansinspektionen i sin tillsyn uppmarksammar brister i
rutiner fér hantering av reklamationer, sikerheter, skadereglering m.m. ska
tillsynsatgarder vidtas. Konsumentverket/KO ska informeras om detta i
samradsgruppen. Konsumentverket/KO ska i sin tur informera Finansin-
spektionen om bristfilliga rutiner de uppmarksammat f6r féretag under
Finansinspektionens tillsyn.
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5.2

5.2.1

5.2.2

5.2.3

Hur har myndigheterna samarbetat?

Strategi och planering

Nagot formaliserat samarbete i verksamhetsplaneringen finns inte. | Finans-
inspektionens verksamhetsplaner fér 2000—2004 nimns inte éverenskom-
melsen med Konsumentverket. Den planering som Finansinspektionen gér
tillsammans med Konsumentverket, enligt det skriftliga intervjusvaret,
handlar om planering av konsumentbyraernas inriktning och verksamhet.”

Konsumentverket menar att samarbete i verksamhetsplaneringen sker
indirekt eftersom det informationsutbyte och de diskussioner som f6rs i
samradsgruppen ligger till grund fér Konsumentverkets/KO:s prioriteringar
i verksamhetsplaneringen. Nagra exempel pa detta har inte lamnats fran
myndigheten.

Problemuppfangning

Problemuppfangningen sker enligt myndigheternas tjanstemén via samrads-
gruppen, enskilda handlaggare och styrelsearbetet i konsumentbyraerna.m
Nagon skriftlig dokumentation av detta finns inte. Detta innebér svarigheter
att belagga om myndigheterna systematiskt férmedlar de konsumentproblem
som dykt upp i den egna klagomalshanteringen till varandra.

Genomférande

Formerna fér samarbete

De méten som ska ske pa GD-niva har enligt tjainstemin pa Konsument-
verket/KO skett nagot oregelbundet "men i princip minst en gang per
halvar”."s Det fors inte protokoll eller minnesanteckningar fran dessa méten.
Enligt bada myndigheterna diskuteras strategifragor, gemensamma verk-
samhetsfragor och samordning av paverkansirenden vid dessa méten.

Det fors heller inga protokoll eller minnesanteckningar fran de méten
som sker pa handlaggarniva i samradsgruppen. Enligt tjanstemannen pa
myndigheterna utvixlas dagordning fére métena. Enligt tjansteman pa
Finansinspektionen diskuteras t.ex. aktuella fragestallningar som identi-
fierats hos respektive myndighet, problemuppfangning via

12 Skriftliga intervjusvar fran Finansinspektionen per mejl 2006-01-20.
3 Skriftliga intervjusvar fran Konsumentverket per mejl 2006-01-13.

1 Skriftliga intervjusvar frén Konsumentverket per mejl 2006-01-13 och fran Finansinspektionen per
mejl 2006-01-20.
15 Skriftliga intervjusvar fran Konsumentverket/KO per mejl 2006-01-13.
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Konsumentverkets lokala férankring, kundklagomal som kommit in till
Finansinspektionen och via byraerna, information och diskussion om
pagaende och kommande lagstiftningsarbete inom Sverige och EU."
Tjanstemén pa Konsumentverket/KO uppger att fokus ligger pa finansiella
villkorsgranskningar, ingripanden mot otillb6rlig marknadsféring och
information om verksamhetsfragor i 6vrigt.””

Faktiska tillsynsinsatser

Av de drenden som kartlagts hos Konsumentverket/KO fér perioden
2000-2004 kan vi konstatera att det 4r 2 drenden av totalt 102 som vidare-
befordrats fran Finansinspektionen. En tematisk tillsynsinsats har initierats
utifran en upplysning fran Finansinspektionen och i ytterligare en har myn-
digheterna samratt.”® P4 Finansinspektionen har inte nagra enskilda arenden
under 2003-2004 initierats fran Konsumentverket/KO. Inte heller har nagra
av temagranskningarna initierats av Konsumentverket. Konsumentverket har
vid tre tillfillen, 1999 och 2000, fatt i uppgift att genomféra sirskilda rege-
ringsuppdrag i samrad med Finansinspektionen. Uppdragen avsag en
granskning av forsakringsbolagens forképsinformation, en undersckning av
bankernas avgiftsuttag for Internettjanster och en undersékning om privat
pensionssparande.”™ Ingenstans i rapporten om férsikringsbolagens for-
képsinformation hanvisas dock till nagon form av faktisk samverkan med
Finansinspektionen i genomférandet av tillsynsinsatsen. Det gar inte heller
att utlasa nagon saddan samverkan ur rapporten om bankernas avgiftsuttag
for Internettjanster. | undersokningen av privat pensionssparande ingick en
del som handlade om att via statistiska undersékningar f6lja det privata
pensionssparandet. Uppdraget i denna del skulle genomforas "efter samrad
med” bl.a. Finansinspektionen. | vilken grad det skett framgar inte av
rapporten. Ar 2005 fick Finansinspektionen i uppdrag av regeringen att
utreda blancokrediter till konsumenter. Den undersckningen har gjorts i
faktiskt samarbete med Konsumentverket.

Enligt 6verenskommelsen ska aktuella fragor behandlas i samradsgrupp-
en. Myndigheterna har dessutom bestamt hur samrad ska ske i de fem del-
omradena. Det férs inga protokoll eller minnesanteckningar fran dessa
mdoten. Det gar darfor inte att avgéra om samarbetet varit mer omfattande
an vad drendekartlaggningen gor gillande.

16 Skriftliga intervjusvar fran Finansinspektionen per mejl 2006-01-20.
"7 Skriftliga intervjusvar fran Konsumentverket/KO per mejl 2006-01-13.

"8 Finansinspektionen lamnade upplysning som ledde till Konsumentverket/KO:s granskning av
Nordeas avtalsvillkor (Konsumentverket: Slutrapport 2005-01-12). Myndigheterna har samratt i
Konsumentverket/KO:s tematiska tillsynsinsats om en granskning av villkoren fér bankernas
Internettjanster (dnr 2001/2170-2178).

19 Regeringsuppdrag F11999/2304, Fi2000/4464 och Fi 1999/2339.
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5.2.4

Foretridare for bade Konsumentverket och Finansinspektionen ger
bilden av ett |6pande samarbete som fungerar smidigt och bra. Enligt
Konsumentverket sker samrad i tillsynsirenden vid behov och som ett
naturligt led vid beredningen av drenden dar myndigheternas tillsyn tangerar
varandra. Enligt Finansinspektionen ar ansvarsférdelningen mellan myndig-
heterna tydlig, och inspektionen menar att detta delvis férklarar det laga
antalet drenden dar samarbete i nagon form férekommit.

| avtalsvillkorsarenden ska myndigheterna enligt 6verenskommelsen i
samradsgruppen informera varandra om villkor som bedéms vara av in-
tresse ur den andra myndighetens utgangspunkter. Vid samrad ska myndig-
heterna diskutera vem av dem som limpligast ingriper med tillsynsatgarder.
Nagra sadana drenden finner vi inte exempel pa i var darendekartlaggning.
Det forefaller som om Finansinspektionen inte i tillrdcklig grad staller sin
kompetens till Konsumentverkets/KO:s forfogande i sddana drenden. Inte
heller forefaller det som Finansinspektionen utnyttjar den kompetens som
Konsumentverket/KO har inom omradet.

Enligt 6verenskommelsen ska Finansinspektionen och Konsumentverket
samrada i de fall myndigheterna avser att ingripa mot marknadsforing.
Konsumentverket ger exempel pa samordning i fyra konkreta drenden.»
Enligt Konsumentverket sker samradet informellt. Dokumentation om
samrad finns endast i ett av dessa drenden.

De svar vi fatt frain myndigheterna om vad de samarbetat om handlar
om samrad kring allmé&nna rad och féreskrifter, samordning av remiss-
yttranden, samordning av styrelsearbetet i konsumentbyraerna och
samarbete kring regeringsuppdrag.

Uppfoljning
Av 6verenskommelsen framgar att generaldirektérerna vid sina méten bl.a.
ska utvirdera samarbetsformer och uppnadda resultat. Om detta skett gar
inte att avgora, eftersom det inte finns nagon dokumentation fran dessa
moten.

| myndigheternas arsredovisningar finns inte heller ndgon uppféljning av
resultaten av samverkan. Vid nagra enstaka tillfillen noteras att en 6verens-
kommelse mellan myndigheterna finns, men inget om resultatet av sam-
verkan.

Nagon systematisk utvardering av myndigheternas samarbete har inte
gjorts.

120 premieinvest, Férsikringsradgivarna i Malms, Insplanet och Nordnet.
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RIKSREVISIONEN

53

Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionen har hittat tvd exempel pad gemensam planering av faktiska
tillsynsinsatser. Det ena avser Konsumentverkets/KO:s granskning av
bankernas avtalsvillkor fér Internettjanster ar 2000. Om en faktisk samver-
kan i sjdlva undersékningen skett framgar dock inte av rapporten. Det andra
exemplet avser Finansinspektionens granskning av blancokrediter till konsu-
menter ar 2005. Den enda planering i 6vrigt som myndigheterna uppger att
de gor tillsammans handlar om planering av konsumentbyraernas inriktning
och verksamhet.

Problemuppfangningen sker enligt myndigheternas intervjusvar via sam-
radsgruppen, enskilda handlaggare och styrelsearbetet i konsumentbyraerna.
Nagon skriftlig dokumentation av detta finns inte.

Av de drenden som kartlagts hos Konsumentverket/KO har 2 av 102
arenden vidarebefordrats fran Finansinspektionen. Finansinspektionen har
initierat 1 av 11 tematiska tillsynsinsatser och i 4 av 11 har myndigheterna
samratt. 3 av dessa 4 var regeringsuppdrag dir Konsumentverket fick i
uppgift att samrada med Finansinspektionen. Dessutom har Konsument-
verket samordnat ingripanden i 4 drenden. Pa Finansinspektionen har inte
nagra drenden initierats fran Konsumentverket. | ett fall har Finansinspek-
tionen samratt med Konsumentverket. Det giller granskningen av blanco-
krediter till konsumenter.

Konsumentverket gér fa granskningar av avtalsvillkor under perioden.
Finansinspektionen har god kunskap om avtalsvillkor inom det finansiella
omradet och god insyn i de finansiella féretagen genom sin tillsyn. Det
samrad som enligt riksdagen ska ske i avtalsvillkorsidrenden férekommer
inte. Den majlighet som ges i myndigheternas 6verenskommelse om
samarbete att samrada i marknadsférings- eller informationsarenden,
utnyttjas endast av Konsumentverket.

Néagon uppféljning av resultaten av samverkan finns inte i myndighe-
ternas arsredovisningar. Fran de GD-m&ten som halls ett par ganger om
aret, och dar utvardering av uppnadda resultat ska goras, finns ingen
dokumentation.
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6.1

6.1.1

Slutsatser och rekommendationer

| detta avsnitt analyseras och jaimfors Riksrevisionens iakttagelser om
utfallet av den konsumentnira tillsynen och hur den har genomférts
med de krav som kan utldsas ur géllande mal och regelverk. Kapitlet
avslutas med Riksrevisionens rekommendationer.

Overgripande slutsatser — utfallet av den konsument-
inriktade tillsynsverksamheten

Mdnga visentliga omrdden ddr konsumenterna riskerar att lida
ekonomisk skada

Konsumentverket och Finansinspektionen ska se till att de finansiella fére-
tagen uppfyller de krav som stills enligt lagstiftning. Myndigheterna ska
verka i enlighet med malet om ett gott konsumentskydd. Finansinspektionen
och Konsumentverket har utévat tillsyn i varierande grad pa ett antal av de
riskomraden som experter, medier och konsumenter har pekat pa under
perioden 2000-2004.

Omradet marknadsféringsatgirder har varit ett prioriterat omrade for
Konsumentverkets tillsyn. Tillsynsinsatserna har dock oftast inte skett
planerat, systematiskt och pa eget initiativ, utan handlat om att reagera pa
ett klagomal fran en konsument pa en enstaka annons, i ett foretag, vid ett
tillfille. Oskailiga avtalsvillkor 4r ett annat omrade dir Konsumentverket
agerat, men dock i betydligt mindre utstrackning. De tre tematiska insatser
som gjorts avsag frimst tvd begrinsade foreteelser inom banksektorn
(bankers avgifter for Internettjdnster och Nordeas avtalsvillkor for avgifts-
och rantedndringar) samt férsakringsvillkor som rér bestallaransvaret vid
skadereglering.

Finansinspektionen har prioriterat en stabilitetsinriktad tillsyn och stora
finansiella féretag. Darmed férbattras det grundliggande skyddet av de
pengar en konsument har satt in i en bank, fond eller férsdkringsbolag, vilket
ar en viktig dimension av konsumentskyddet. Den andra dimensionen av
detta skydd som Finansinspektionen ska bevaka i tillsynen handlar om det
som de flesta naturligt associerar med begreppet konsumentskydd: att t.ex.
sakerstilla att konsumenterna far korrekt och relevant information om de

21 Riksrevisionen har i sin genomgang av tillsynsatgérder skilt pa renodlade
marknadsféringsatgirder och information.
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tjianster som erbjuds och behandlas korrekt och inte ges oskaliga villkor i
utnyttjandet av tjdnsterna. Har har Finansinspektionen utévat en mer
omfattande tillsyn framfér allt pA omradena etiska regler och rutiner fér
hantering av klagomal, intressekonflikter och avgifter vid betalning 6ver
granser. Raknat i antal rapporter har Finansinspektionen de senaste tva aren
publicerat relativt fler tillsynsundersékningar med konsumentnara inriktning
jamfort med aren 200020022

Riksrevisionens genomgang visar emellertid ocksa att det finns vasent-
liga omraden dir Konsumentverket/KO och Finansinspektionen har ett
ansvar att agera, antingen sjalva eller i samarbete med varandra, men dar
myndigheterna bara agerat i begransad omfattning under den granskade
perioden. Bland annat kan féljande omraden namnas.

Foretagen ska enligt géllande lagstiftning se till att konsumenterna far
tillracklig information om de finansiella produkternas innehall. Experter,
medier och konsumenter klagar dock ofta pa att denna information 4r svar-
atkomlig, svarfattlig och ofullstandig. Behovet av battre information avser ett
stort antal aspekter, sasom risker, avkastningsmajligheter, avgifter, tillgang-
lighet och kostnader m.m. hos tjanster och produkter inom alla delar av den
finansiella sektorn.

Foretagen ska ocksa se till att konsumenterna inte drabbas av oskaliga
avtalsvillkor. Bade experter, medier och konsumenter pekar dock pa att
avtalsvillkoren ofta dr krangliga och svarférstaeliga. Det finns ocksa enligt
utredningen Konsumentskyddet inom det finansiella omradet'> en utbredd
uppfattning bland konsumenterna om att avtal pa det finansiella omradet
ingas enligt allmént accepterade standardavtal. Undantagen upptécks ofta
forst nar det ar for sent. Avtalsvillkor far dock jamkas eller lamnas utan avse-
ende, om villkoret dr oskaligt med hansyn till avtalets innehall eller omstan-
digheterna vid avtalets tillkomst. Risken fér att manga konsumenter lider
skada av oskaliga avtalsvillkor kan vara betydande, inte minst pa forsdkrings-
omradet, dar det i dag finns cirka 13 miljoner liv-, kapital- och pensionsfér-
sakringsavtal och cirka 12 miljoner skadeférsakringsavtal.

Foretagen ska ocksa upptrada och behandla konsumenterna enligt vad
som dr sunt och god sed kraver. Kritik mot manga féretag har dock fére-
kommit pa flera omraden. Ett sddant omrade ar dolda avgifter och hur rintor
och premier har beriknats eller dndrats utan att kunden informerats.

Kreditldn som ges alltfor littvindigt och till héga réntor &r ett annat om-
rade dar foretagens agerande gentemot kunderna har ifragasatts.

Att fortickt vinstutdelning kan ha skett trots forbud mot vinstutdelning i
férsakringsbolag och fonder &r ytterligare ett problemomrade som pétalats.

122 Antalet enskilda tillsynsundersskningar har dock inte 8kat de senaste tva aren,
snarare minskat nagot.

12 Konsumentskyddet inom det finansiella omradet, Finansdepartementet, 2005-09-02.
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6.1.2

Bade medier och utredare har pekat pa de stora summor, tusentals miljarder
kronor, som fonder och férsikringsbolag i dag forvaltar at svenska folket och
de svarigheter som finns for utomstaende att upptécka fortackta vinstutdel-
ningar som kan ske pa en rad olika véagar fran fond till fondagare och fran
forsakringstagare till agare av forsdkringsbolagen. Har har Finansinspektion-
en gjort flera typer av insatser, men det dr dnda ett omrade dir inspektionen
bedémer att fler tillsynsinsatser behéver goras.

Nya komplicerade finansiella produkter som kommer ut pa marknaden kan
regelmissigt behéva genomlysas och granskas i sarskilt hog grad, eftersom
det kan ta tid att etablera en god sed bland de féretag som erbjuder
produkten.

Felaktiga betalningsoverforingar och gireringar, kortbedrdgerier och forlust av
kreditkort berdrs ofta i medier och i konsumenternas klagomal. En stor del av
svenska folket betalar i dag regelbundet med kort och dppnar sig darmed for
sadana risker.

Darutdver har ett stort antal andra problemomraden nimnts, dar risker
finns dven framéver att konsumenter lider ekonomisk skada, vilket kan
aktualisera behov av ytterligare tillsynsinsatser. P4 vissa omraden behdver
tillsyn sannolikt ske mer kontinuerligt.

Finansinspektionen och Konsumentverket har ansvar for att utéva till-
syn sa att konsumenterna pa det finansiella omradet skyddas fran ekono-
misk skada pa vidsentliga riskomraden. Riksrevisionen kan dock konstatera
att Konsumentverkets och Finansinspektionens tillsyn varit begransad pa
manga av de riskomraden som konsumenter genom klagomal, experter och
medier genom klagomal utpekat som visentliga.

Tillsynen har resulterat i fé prejudicerande réttsfall
Konsumentverket/KO och Finansinspektionen har ansvar f6r att préva hur
langt de finansiella féretagens skyldigheter stracker sig. Riksrevisionen kan
dock konstatera att Konsumentverkets/KO:s och Finansinspektionens tillsyn
resulterat i att fa fall fors till domstol och att det darfor saknas prejudicerande
stdllningstaganden for hur langt foretagens skyldigheter stricker sig. Stérre
delen av Konsumentverkets/KO:s tillsynsinsatser har resulterat i en mjukare
form av kritik och ingripanden, nimligen papekanden.

Finansinspektionen har sanktionsmgjligheter, men har inte anvant dem i
konsumentnara tillsyn utan att erinra eller férvarna féretagen. Vid ett tillfille
har Finansinspektionen beslutat om straffavgift, men det var férst nir bo-
lagen vid uppfcljande kontroll inte hade vidtagit atgarder. Den signal som
ges till bolagen blir da att det ar méjligt att bryta mot lagen utan att det far
nagra konsekvenser. | de fall da Finansinspektionen har aterkallat tillstand
eller beslutat om vite har det oftast rort sig om brister i intern kontroll, éver-
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tradande av placeringsbestimmelser och annat som ingar i den stabilitets-
inriktade tillsynen.

6.1.3 Vilka effekter vidtagna tillsynsinsatser har gett dr oklart
Bade regeringen och myndigheterna har ansvar fér att félja upp tillsynen sa
att resultat och effekter kan bedémas. Riksrevisionen anser att det inte gjorts
i tillracklig grad. Darmed &r det oklart vilka effekter de konsumentinriktade
tillsynsinsatserna gett.

Konsumentverket féljer huvudsakligen upp sina tillsynsinsatser vid nya
anmailningar mot samma foretag. | Gvrigt gors uppféljning endast ad hoc
och om tillfille ges. Ingen systematisk uppféljning av planerade och vid-
tagna insatser gérs. Darmed blir den kritiska prévningen av vidtagna
atgarder samre.

Inte heller Finansinspektionen foljer systematiskt upp och dokumenterar
resultatet av sin tillsyn. Det 4r darfér svart att i efterhand bedéma om
inspektionens tillsynsinsatser haft avsedd effekt eller inte.

6.2 Orsaker till utfallet — regeringens styrning och
myndigheternas genomférande av tillsynen

Enligt Riksrevisionen kraver en god konsumentnara tillsyn att vissa forut-
sattningar dr fér handen eller att tillrackliga atgarder genomfors inom
vasentliga delar av verksamheten. Riksrevisionen redovisar nedan sina
slutsatser om de brister i regeringens styrning och myndigheternas genom-
férande av tillsynen som Riksrevisionen bedémer har bidragit till att utfallet
blivit som beskrivits ovan. Slutsatserna utgér samtidigt svar pa de revisions-
fragor som stilldes i kapitel 1.

6.2.1 Har regeringen tydligt angivit mdl for den konsumentinriktade tillsynen
samt i tillrdicklig grad féljt upp gjorda insatser och informerat riksdagen
om resultatet?

Riksrevisionen anser att varken riksdagen eller regeringen i dag far en samlad
bild av resultatet, vare sig fér de enskilda myndigheterna eller samlat fér hela
omradet. Det beror f6r det forsta pa att regeringen inte formulerar mal som
ar mat- och uppféljningsbara. Malen ska enligt riksdagens 6nskemal vara
mat- och uppféljningsbara. Nagra indikatorer fér konsumentskyddsmalen har
inte formulerats av regeringen. Det initiativ till att utarbeta sadana indikatorer
som utskottet tog kring ar 2001 resulterade aldrig i att regeringen lade fast
nagra uppféljningsbara konsumentinriktade mal, vilket riksdagen efterlyste.
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6.2.2

Det blir ddrmed svart for bade riksdagen och regeringen att bedéma och
sakerstilla att tillsynen ar effektiv och i vilken grad konsumenternas stallning
pa de finansiella marknaderna har starkts.

For det andra har regeringen inte heller koordinerat myndigheternas mal
for den konsumentinriktade tillsynen inbordes, fastdn sa ska vara fallet enligt
uttalanden fran regeringen och EG™. Bristen pd gemensamma mal skapar
osakerhet om vilka prioriteringar som ska gilla, hur ansvaret ska delas upp
mellan myndigheterna och vilken samverkan som ska ske.

Foljden av detta blir att regeringen redovisar myndigheternas insatser i
olika dokument och pa olika satt fér riksdagen. Regeringen ger darmed
ingen samlad bild av om malen &r uppfyllda eller inte, trots att riksdagen
begirt en sadan samlad bild av regeringen.

For det tredje redovisar regeringen aktiviteter, snarare an resultat och
effekter av verksamheten till riksdagen. Till exempel namner regeringen i
budgetpropositionen fér 2002 enbart att Finansinspektionen fortlopande
tagit upp fragor om affarsmoral, internkontroll och regelefterlevnad. Det
innebir att regeringen inte har sikerstillt att kunskap finns tillganglig om
vilka resultat eller effekter tillsynen uppnar med insatser pa dessa och andra
omraden.

Har regeringen faststdllt en tydlig arbetsfordelning inklusive samverkan
mellan ansvariga tillsynsmyndigheter?

Riksrevisionen anser att regeringen inte har sakerstillt att myndigheterna
tillsammans planerat och genomfért tillsynsverksamheten sa att riksdagens
och regeringens mal har kunnat uppnas.

Regeringen har inte gett nagon av tillsynsmyndigheterna ett Gvergripan-
de ansvar fér insatserna pa det finansiella omradet. Vem som ansvarar for
Svergripande planering, problemuppfangning, kunskapsutveckling och ut-
virdering av den samlade tillsynen ar oklart i dag. Den reglering som finns ar
mycket allmant hallen och avser huvudsakligen tillsyn av ett antal lagkomplex.
Pa omradena konsumentkrediter och personlig radgivning dr ansvaret for
tillsyn delat mellan Konsumentverket och finansinspektionen, men ingenting
anges i regleringsbrev och instruktioner om hur myndigheterna ska sam-
verka.

Regeringen har inte heller reglerat hur insatser ska samordnas mellan
Konsumentverket och Finansinspektionen. Myndigheternas instruktioner,
regleringsbrev eller andra regeringsbeslut innehaller inte nagon sadan regle-
ring. Pa ett omrade — avtalsvillkorsomradet — har riksdagen fattat beslut om

124 Artikel 153 i EG-férdraget.

Konsumentskyddet inom det finansiella omradet — fungerar tillsynen? 77

RIKSREVISIONEN



att ansvarsférdelningen ska framga av myndigheternas instruktioner'». Detta
beslut har inte verkstallts av regeringen. Granskningen visar pa en mycket
passiv och begrinsad tillsyn nar det giller avtalsvillkor.

Den mycket allmanna regleringen med ett delat ansvar mellan tva myn-
digheter och att regeringen inte heller har féljt upp resultatet har enligt
Riksrevisionens uppfattning dven bidragit till den begriansade tillsynen pa
informationsomradet.

6.2.3 Har Finansinspektionen och Konsumentverket konkretiserat malen for
tillsynen, planerat verksamheten sa att mdlen kan uppnds och foljt upp
resultatet?

Den allmént hallna regleringen fran statsmakternas sida med mal som ar
svara att mita och félja upp har inneburit ett mycket stérre ansvar fér
Konsumentverket och Finansinspektionen att konkretisera och precisera
malet och innehallet fér tillsynen. Varken Finansinspektionen eller Konsu-
mentverket har dock formulerat interna mal i termer av vilka effekter som
ska uppnas. Malen avser framst vilka aktiviteter som ska genomféras. Riks-
revisionen anser inte att detta ar mal i den bemarkelsen att de beskriver ett
onskat resultat eller tillstand vid en viss framtida tidpunkt'». Riskerna med
att ha mal enbart formulerade i termer av aktiviteter &r att alternativa och
mer effektiva vigar att nd malen inte 6vervags i tillracklig grad.

Bada myndigheterna saknar en dokumenterad strategi och riskvardering.
Eftersom tillgéangliga resurser inte ricker till for att granska alla visentliga
problemomraden fér konsumenterna, ar det enligt Riksrevisionen viktigt att
tillsynsmyndigheterna prioriterar och viljer effektiva arbetssitt for tillsynen.
Bigge myndigheterna har betonat vikten av att géra prioriteringar av till-
synen mot bakgrund av risker for att konsumenterna lider skada.

Riksrevisionen anser att férutsattningar for att kunna gora prioriteringar
ar att underlag tas fram for att besvara atminstone féljande fragor. Pa vilka
omraden &r riskerna storst for att konsumenterna lider skada och vilka av
dessa omraden bér man framst granska? Kan férdelar fér staten uppnas om
myndigheterna samordnar sina tillsynsinsatser? Hur bedriver man tillsyn pa
effektivast mojliga satt? Riksrevisionen anser att Konsumentverket och
Finansinspektionen borde ha analyserat och tagit stillning till dessa fragor.

Riksrevisionen anser att uppféljning &r viktig och att den ska ske syste-
matiskt och planerat. Uppféljningen bér avse resurser och effekter. Nagon
sadan uppfoljning har inte skett. Utan en sadan uppféljning blir det svart att
bedéma i vilken grad olika inriktningar och arbetssatt for tillsynen &r kost-

125 Prop. 1994/95:17, bet. 1994/95:LUS, rskr. 76.
126 ESV:s ordbok, ESV 2004:14.
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nadseffektiva. Det blir dirmed ocksa svart att géra effektiva prioriteringar i
planeringen av verksamheten.

Riksrevisionen bedémer att uppféljningen férsvaras av att den konsu-
mentinriktade tillsynen ar férdelad pa olika avdelningar och enheter, bade
vid Finansinspektionen och Konsumentverket/KO, sarskilt som det inte
finns en separat redovisning av tid och resurser fér denna form av tillsyn.
Sammantaget har Riksrevisionen funnit avsevirda brister i planering och
uppféljning av den konsumentinriktade tillsynen hos bade Konsumentverket
och Finansinspektionen.

Har myndigheterna en tillsynsverksamhet inriktad pa och uppbyggd

sd att konsumentproblem inom den finansiella sektorn tidigt
uppmdrksammas och dtgérdas?

Varken Konsumentverket eller Finansinspektionen har anvint alla tillgang-
liga kanaler for att fanga upp problem fér konsumenterna. Finansinspek-
tionen skulle i stérre utstrackning kunna anvanda konsumentklagomalen,
bolagens rapportering till inspektionen och de férordnade revisorerna for

att fanga upp problem som t.ex. rér krangliga avtalsvillkor eller bristande
information pa férsikringsomradet. Bada myndigheterna saknar system for
att samlat hantera de uppslag som kommer in till myndigheterna och konsu-
mentbyraerna, liksom skriftlig dokumentation och analys av de problem som
fangas upp. Det leder till att myndigheterna inte far en sa fullstandig bild
som mojligt av vilka konsumentproblemen &r pa de finansiella marknaderna.
Viktiga konsumentproblem riskerar darmed att forbigas.

Bade Konsumentverket och Finansinspektionen har riktlinjer fér hur till-
synen ska genomféras, men kontrollerar inte om dessa riktlinjer f6ljs. Bada
myndigheterna saknar kvalitetssakring i den meningen att den utférs av
medarbetare som inte deltagit i genomférandet av tillsynsundersékningen
eller av extern kompetens. Myndigheternas tillsyn blir dirmed olika inom
olika omraden och beroende av vem som utfér tillsynen. Det finns dven risk
for att kvaliteten i tillsynsundersékningarna inte blir tillrdckligt hog.

Riksrevisionen kan konstatera att Finansinspektionens malgrupp for
rapporterna nastan uteslutande ar foretagen. Uttalandena i rapporterna ar
ibland svara att forsta for en vanlig konsument. Konsekvensen kan bli att
konsumenterna far samre information nar de ska valja finansiella tjdnster an
de annars skulle fa.

Konsekvenserna for konsumenter underséks inte heller tillrackligt. Det
framgar darmed inte tydligt vilken ekonomisk skada som konsumentkollek-
tivet lider. Det kan vara en av forutsittningarna fér att myndigheterna ska
kunna anvinda tillgédngliga sanktionsmedel, eftersom sanktionen behéver
sta i rimlig proportion till den ekonomiska skadan.
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Riksrevisionen anser att Finansinspektionen varit for férsiktig med att
anvinda sanktionsmedel nar regelbrott har konstaterats. Om sanktion inte
utfardas riskerar signalen till bolagen att bli att det ar mojligt att bryta mot
lagen utan att det far nagra konsekvenser. Skulle det upptackas kommer
foretagen att fa tid pa sig att atgdrda regelbrottet innan sanktioner tillgrips.

Stérre delen av Konsumentverkets/KO:s atgiarder med anledning av
tillsyn har bestatt i papekanden samt informations- och forbudsférelaggan-
den. Dessa former av sanktioner ska framst tas till i fall av mindre vikt.

Riksrevisionen kan saledes konstatera att ingen av myndigheterna har
anvint sanktioner i tillracklig utstrackning for att fa fram hur langt skyldig-
heten stricker sig hos féretagen pa olika omraden. Enligt Riksrevisionen &r
det avgérande for att lagstiftningen ska fa genomslag att sa sker.

Sammantaget anser Riksrevisionen att Konsumentverket och Finansin-
spektionen inte gjort tillrickligt for att tidigt uppmarksamma och atgirda
visentliga problem fér konsumenterna inom den finansiella sektorn.

6.2.5 Har Konsumentverket och Finansinspektionen samverkat i tillréicklig
grad i tillsynen?
Regeringen har inte preciserat ansvarsférdelning och samverkan i myndig-
heternas instruktioner och regleringsbrev. Darfor ar det desto viktigare att
Konsumentverket och Finansinspektionen tar ansvar for detta. Myndigheter-
na ar verksamma pé ett gemensamt omrade och har darfér gemensamt
ansvar for de insatser som gérs. Verksférordningen uttrycker det sa att
myndigheterna ska samverka for att ta till vara tillgéangliga férdelar for staten.

Samverkan sker, men framfér allt undviker myndigheterna dubbelarbete.
Diremot samverkar inte myndigheterna for att utnyttja varandras resurser
och kompetens i tillsynen. | de tva temagranskningar dar en sadan sam-
verkan skett har det handlat om ett uppdrag fran regeringen.

For narvarande registreras konsumenternas klagomal pa vardera myn-
dighet och laggs inte ihop till en fullstindig bild av konsumentproblemen.
Darmed riskerar viktiga konsumentproblem att forbises.

Att en samverkan inte har skett kan dven ha bidragit till den forhallande-
vis passiva och begransade tillsyn som myndigheterna ut6vat pa t.ex. avtals-
villkors- och informationsomradet, dar riksdagen tydligt uttalat att en sadan
samverkan ska ske.

| proposition 2003/04:150, bet. 2004/05:LU4, rskr. 2004/05:160 Ny
forsakringsavtalslag har regeringen uttalat att KO inte ar férhindrad att féra
fall till Marknadsdomstolen om férsakringsbolag inte foljer informations-
féreskrifter som har meddelats av Finansinspektionen. En sidan talan 4r i
princip mgjlig att vicka mot ett férsakringsbolag som inte lever upp till
Finansinspektionens féreskrifter. Det belyser, enligt regeringen, att det ar
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nédvandigt att Konsumentverket och Finansinspektionen har ett nara sam-
arbete. Riksrevisionen kan konstatera att nagot sadant fall hittills inte har
forts upp till domstol av KO.

Riksrevisionen anser att myndigheterna inte fullt ut tagit sitt ansvar och
samverkat tillrackligt i planering, problemuppfangning, genomférande och
utviardering av myndigheternas insatser pa det finansiella omradet.

Rekommendationer

Mot bakgrund av de betydande ekonomiska risker som konsumenterna
utsitts fér inom en alltmer komplex och global finansiell sektor ar det enligt
Riksrevisionen viktigt att skyddet, framfor allt fér de svaga konsumenterna,
fungerar bra. Riksrevisionen vill darfor peka pa ett antal atgarder som kan
leda till férbattringar i detta skydd. Riksrevisionen rekommenderar saledes
Konsumentverket, Finansinspektionen och regeringen att 6verviga ett antal
férandringar inom ramen for den tillsyn som sker for att skydda konsu-
menterna pa det finansiella omradet.

Riksrevisionen rekommenderar Konsumentverket och Finansinspektionen

att

— konkretisera de mal fér konsumentskyddet som uttrycks i lagar och
regleringsbrev och precisera en strategi fér hur dessa mal ska nas
genom myndigheternas konsumentinriktade tillsyn.

Av strategin bor framga hur myndigheterna ska

— organisera och félja upp sin verksamhet sa att de kan redovisa vilka
resurser som liggs pa konsumentskydd fér finansiella tjanster och
resultatet dirav,

— samverka i problemuppfangning for att fa fram en sa komplett bild som
mojligt ver problemen fér konsumenterna inom den finansiella sektorn.
Vid problemuppfangningen bér alla tillgidngliga killor utnyttjas,

— virdera olika risker for att konsumenterna pa det finansiella omradet
utsatts for ekonomisk skada och prioritera verksamheten utifran en
sadan virdering av skaderiskerna,

— sikra kvaliteten genom andra personer dn de som deltagit i
undersékningarna.
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Finansinspektionen bor ocksa

anvinda sina sanktionsmajligheter sa att regelbrott far konsekvenser for
bolagen och sa att mojligheter skapas att fa provat i domstol hur langt
skyldigheten stricker sig hos féretagen i principiellt viktiga fall. Det
forutsatter bl.a. att den ekonomisk skadan for konsumenterna mer
konsekvent analyseras och bedéms i tillsynen.

Konsumentverket/KO bor

ta sitt ansvar for att fora upp fler fall fér domstolsprévning. | det syftet
bor verket ta fram en handlingsplan for att na fler domstolsprévningar
som kan fa prejudicerande verkan inom omradet Finansiella tjanster.
Hir bér Konsumentverket och Finansinspektionen samarbeta for att
initieringen av drenden som drivs till domstol ska bli sa bra som mgijligt.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

ange gemensamma mal fér myndigheterna och sddana mal att resultat
och effekter kan mitas och féljas upp 6ver tiden,

uppdra at myndigheterna att géra regelbundna analyser av risker for
konsumenterna pa de finansiella marknaderna och av hur riskerna har
minskat genom vidtagna atgarder samt stélla samman resultaten i en
arlig rapport, liknande den stabilitetsrapport som Finansinspektionen
redovisar fér det andra huvudmalet fér tillsynen: Finanssektorns
stabilitet.

Regeringen bor ocksa

reglera i t.ex. instruktioner och regleringsbrev hur tillsynsinsatser inom
det finansiella omradet ska samordnas mellan Finansinspektionen och
Konsumentverket. Har bor bl.a. ansvaret for planering,
problemuppfangning, genomférande och utvardering av den samlade
tillsynen 6vergripande regleras,

tydliggora och sakerstilla att de mojligheter KO har att vacka talan i
domstol utifran underlaget i Finansinspektionens tillsynsundersékningar
anvinds fullt ut. Detta for att faststalla hur langt féretagens skyldigheter
stracker sig pa undersékta omraden,

lamna en samlad redovisning till riksdagen av resultat och effekter av
Finansinspektionens och Konsumentverkets tillsynsarbete inom den
finansiella sektorn.
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