3

Finansiell rapportering och
revision

Vira forslag

Regelverket ses over

Redovisningslagstiftningen ses 6ver i syfte att dels inféra en
generell underskriftsmening 1 &rsredovisningen som tydliggor
styrelsens ansvar f6r den finansiella rapporteringen, dels tydlig-
gora  finansdirektdrens  ansvar  fér  rapporteringen.
Revisionslagstiftningen ses 6ver for att fortydliga innehdllet 1
den svenska férvaltningsrevisionen.

Tillsynen effektiviseras

En ny myndighet, Redovisningsinspektionen, inrittas for att
samordna redovisnings- och revisionsfrigorna. Bokforings-
nimnden och Revisorsnimnden liggs ned. Redovisnings-
inspektionen bér i betydande utstrickning delegera uppgifter
till sjilvreglerande organ.

Redovisningsinspektionen finansieras dver statsbudgeten med
anslag pd 50 miljoner kronor, vilket innebir en &kning frin
dagsliget med ca 42 miljoner kronor.

8.

1 Bakgrund

Under senare &r har det intriffat ett stort antal redovisnings-
skandaler 6ver hela virlden. Fenomenet ir inte nytt men skanda-
lerna har blivit mer frekventa. Redan pd 1980-talet och tidigt 90-tal
hade vi fall som Maxwell, BCCI, Polly Peck, Barings, Credit
Lyonnais och Fermenta i Europa och fallissemang i mdnga banker
och kreditinstitut 1 USA.

De fall som under senare ir fingat uppmirksamheten ir bla.

Enron, WorldCom, Royal Ahold och Parmalat. For svensk del ir
det fall som Prosolvia, Skandia och Intrum Justitia som diskuterats.
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I minga av fallen ir omstindigheterna si vil kinda att man kan
overblicka vilka fel och brister som fanns i redovisningen och revi-
sionen. I andra fall pdgir utredningar och det dr svirt att bilda sig
en uppfattning om vari bristerna bestdr, och vilken roll eventuella
brister i redovisningen och revisionen spelar.

Dessa skandaler har allvarligt skadat fértroendet for den finansi-
ella rapporteringen. Kraftfulla dtgirder har vidtagits 1 USA genom
Sarbanes-Oxley Act of 2002 (SOA). Ocksd inom EU pigir ett
omfattande arbete som syftar till att stirka foértroendet pd detta
omride.

8.2 Problembeskrivning

En grogrund fér misstron mot den finansiella rapporteringen under
senare r har varit stora kursfall pd aktier i kombination med sky-
héga ersittningar till foretagsledningarna. Manga anser att fore-
tagen inte limnat den information man bort och att corporate
governance-systemet misslyckats med att uppticka bristerna i rap-
porteringen.

Ersittningsfrigan som kommit att prigla den offentliga debat-
ten, inte minst 1 Sverige, ir 1 det hir sammanhanget bara en av flera
frigor. Reglerna, tillimpningen, kontrollen och granskningen av
olika incitamentsprogram kan ha varit bristfillig, men 1 allt visent-
ligt 4r detta en corporate governance-friga, dvs. den handlar om
brister i bolagsstyrningen vad giller riskhantering, intern kontroll
och 6vervakning. Redovisningsreglerna om ersittningar har prig-
lats av {3, och nu i efterhand till synes ofullstindiga, krav pa upp-
lysningar 1 &rsredovisningen. Om ett mer omfattande regelverk
funnits hade detta kunnat bidra till en bittre hantering av dessa fri-
gor. Redovisningsregler kan visserligen sillan eller aldrig ersitta
gott omddéme hos foretagens ledning, men bidrar till att begrinsa
omfattningen och effekterna av omdémeslosa ledningsbeslut.

Atskilliga av de skandaler som uppmirksammats under senare ir
har diremot en mer direkt koppling till redovisningsreglernas
innehdll och tillimpning. Det har t.ex. gillt frigor som aktivering
av utgifter i forsknings- och utvecklingsprojekt som inte uppfyllt
kraven fér att redovisas som tillgdng, uteblivna eller otillrickliga
nedskrivningar av tillgdngar, inkl. goodwill, som férlorat i virde
samt inte minst felaktig intiktsredovisning. Ett vanligt problem-
omrédde ir konsolidering och dekonsolidering av verksamhet, med
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dtfoljande effekter pd redovisad omsittning, resultat och stillning.
Dekonsolidering av riskfylld verksamhet till s.k. specialbolag (SPE)
har varit vanlig utomlands och bérjar bli vanligare ocksd 1 Sverige.
Nira dessa frigor ligger, de i en “typisk” redovisningsskandal
frekventa nirstdendetransaktionerna.

Det ir viktigt att skilja mellan frigor som kan bedémas utifrdn
limnade upplysningar, t.ex. varfér en nedskrivning av en aktiepost
inte gjorts trots att bokfort virde kraftigt dverstiger borsvirdet,
och frigor som inte gir att bedéma av limnade uppgifter. Ar det
ndgot som karaktiriserar en redovisningsskandal, si ir det denna
senare omstindighet. Ett vanligt foérekommande exempel ir
komplexa finansiella transaktioner. En typisk effekt av en redovis-
ningsskandal ir att nir foretaget inte i tid rapporterat korrekt har
de diliga affirerna kunnat fortgd och dirmed hindrat sivil investe-
rarna som andra intressenter att agera i tid.

De skandaler som innefattar bokféringsbrott, bedrigeri,
svindleri och andra brott dr av ett annat slag. Hir handlar det om
isidosittande av grundliggande regelverk, ofta i kombination med
brister i den interna kontrollen och/eller i revisorernas granskning.

Enstaka redovisningsskandaler kan knappast férklaras utifrin
brister i det existerande corporate governance-systemet och det
befintliga regelverket fér redovisning och revision. Vid mer
frekventa sidana hindelser ir det diremot troligt att de gir att
hinfora till brister i systemet och regelverken som sddana.

Infor den fortsatta framstillningen finns det skil att sirskile
understryka nigra kinnetecken fér frigan om fértroendet f6r den
finansiella rapporteringen. For det férsta dr detta ett omrdde med
omfattande regelverk pd sivil redovisnings- som revisionsomridet.
Regelverken dr under stindig utveckling och tillvixten 1 antalet
regler ir nirmast explosionsartad. Férekomsten av regler kan moj-
ligen vara ett storre problem dn avsaknaden av regler. For det andra
kinnetecknas omridet av en omfattande internationalisering. En
viktig drivkraft och férklaring till denna regelharmonisering ir
avregleringen av de finansiella marknaderna och en alltmer interna-
tionaliserad kapitalmarknad. De problem som finns maste dirfor i
allt visentligt 16sas pd internationell niva.

Framstillningen ir mot denna bakgrund i férsta hand inriktad pd
hur dessa frigor — med anledning av olika redovisningsskandaler —
hanterats pd internationell nivd och hur den internationella utveck-
lingen paverkat och/eller bor pdverka utvecklingen i Sverige. De
forslag som limnas dr primirt inriktade pd den finansiella rapporte-
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ringens roll inom det svenska corporate governance-systemet och
inte innehdllet 1 materiella redovisnings- och revisionsregler. Det
handlar sdledes mer om strukturella frigor in indringar i befintliga
regler. Detta dr ocks3 helt i linje med hur fértroendefrdgan pd detta
omride hanterats 1 andra linder.

Den internationella debatten om hur man skall 8terskapa fortro-
endet f6r den finansiella rapporteringen har dominerats av hur man
skall 6ka tilltron till revisionen. Detta ir nédvindigt, eftersom revi-
sionen spelar en nyckelroll fér tilltron till foretagens finansiella
rapportering. Det giller i princip oberoende av hur redovisnings-
reglerna ser ut. Nistan varje frigestillning som behandlas har dir-
for en koppling till revisionen.

Vira forslag syftar till att sikerstilla kvaliteten 1 den finansiella
rapporteringen. Vi har hirvid identifierat ett antal kritiska omra-
den, nimligen att

e det finns ett behov av att tydliggora vilket ansvar styrelsen har
for den finansiella rapporteringen,

o 3tgirder bor vidtas for att sikerstilla kvaliteten 1 den interna
kontrollen och den finansiella rapporteringen, vilket berér sdvil
styrelsearbetet som revisionen,

e det finns ett behov av att sikerstilla revisorns integritet och
sjilvstindighet och att revision sker 1 tillricklig omfattning,

e integriteten och kompetensen i regelgivning och tillsyn ir en
viktig del av ett vil fungerande system.

Fortroendet for den finansiella rapporteringen har sdvil en inter-
nationell som en nationell dimension. Frigan om vilka Atgirder
som behdvs respektive ir mojliga att genomféra dr kopplad till
detta 6msesidiga samband. Vi vill ocksd understryka att om man
vill férbittra fértroendet f6r den finansiella rapporteringen miste
hela informationskedjan frin producenten till anvindaren av denna
information involveras. Det innebir féretagsledning, styrelse, revi-
sorer, normgivare, investerare, analytiker m.fl.

De forslag vi limnar grundas pd synsittet att man kan 18sa
dtskilliga frigor genom 6kad dppenhet. Detta uppnds genom krav
pa upplysningar av olika slag. Vi har valt att foresld att dessa bor
inféras 1 den nya svenska bolagsstyrningskoden. Endast i undan-
tagsfall forsldr vi lagstiftning. Ett skil till detta dr att forslagen
endast berdr noterade bolag.
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8.3 Finansiell rapportering
8.3.1 Allmant

Regleringen pd redovisningsomridet omfattar lagstiftning, fére-
skrifter frin myndigheter samt vad som brukar kallas den
kompletterande normgivningen. Den sistnimnda delen av regel-
verket spelar en allt storre roll for foretag i alla linder. Regleringen
skiljer sig 4t mellan linderna. Vissa linder saknar lagstiftning pd
omridet, den kompletterande normgivningen (redovisnings-
rekommendationer) ir olika organiserad och méjligheten att sank-
tionera brott mot reglerna varierar.

Regelverket kompletteras for aktiemarknadsbolag av de krav
som giller for notering. Dessa krav framgdr av det noteringsavtal
foretaget ingdtt med respektive marknadsplats. Detta regelverk
fortydligar vanligtvis vilken kompletterande normgivning som skall
tillimpas samt stiller ytterligare krav pd foretagens informations-
givning till marknaden. Dessa senare krav (6vrig finansiell
rapportering) grundas vanligen pd andra regelverk in redovisnings-
rekommendationer och kan omfatta &rsredovisning, deldrsrap-
porter, bokslutskommuniké, prospekt och annan kurspiverkande
information.

Nir man diskuterar redovisningsfrigor 1 aktiemarknadsbolag ir
det mot denna bakgrund limpligare att tala om finansiell rapporte-
ring in om redovisning. Detta begrepp omfattar sdledes krav som
foljer av redovisningsrekommendationer och noteringsavtal.

8.3.2 Den svenska regleringen

Den svenska lagstifiningen pd omridet ir omfattande. De grundlig-
gande lagarna ir 1995 irs arsredovisningslag (ARL) och 1999 4rs
bokforingslag (BFL). Dessa lagar kompletteras av speciella &rs-
redovisningslagar for finansiella féretag och forsikringsforetag
samt sirskilda regler for olika associationsformer. Lagstiftningen ir
till sin karaktir en ramlagstiftning som kriver kompletterande
normgivning.

Den kompletterande normgivningen skiljer sig it frin flertalet
linder i det att det finns en statlig normgivare — Bokférings-
nimnden (BFN) — som enligt BFL har det 6vergipande ansvaret f6r
denna normgivning 1 Sverige. BFN har till skillnad frdn Finans-
inspektionen (FI) inte foreskriftsmakt, dvs. méjlighet att ge ut
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bindande foreskrifter i redovisningsfrigor. Av naturliga skl ir FI:s
foreskriftsmakt begrinsad till finansiella foéretag. BFN ger ut
allminna rdd, vigledningar och andra uttalanden i frigor som rér
onoterade foretag. 1 ett av dessa allminna rdd (BFNAR 2000:2)
behandlar BFN vilka féretag som skall tillimpa vilket komplet-
terande regelverk. Av detta allminna rdd féljer bla. att noterade
foretag skall tillimpa Redovisningsrddets rekommendationer (RR).
Detta foljer ocksd av noteringsavtalet med bl.a. Stockholmsbérsen.
RR ir ett privat organ — med motsvarigheter 1 de flesta linder med
motsvarande foretagsstruktur och kapitalmarknadsférhillanden —
vars uppdrag 1 allt visentligt kan beskrivas som att s3 lingt mojligt
inféra internationella redovisningsstandarder i Sverige.

Bland de regler for durig finansiell rapportering som foljer av
noteringsavtalet med Stockholmsborsen kan nimnas krav pd del-
rsrapporter (lagen stiller krav pd en halvirsrapport), viss corporate
governance-information och reglerna frin Niringslivets Bérskom-
mitté (NBK) om ledande befattningshavares férméaner.

8.3.3 Kravet pa god redovisningssed

Den svenska ramlagstiftningen innehdller en s.k. rittslig standard
som uppstiller ett krav pd att drsredovisningen skall upprittas i
overensstimmelse med god redovisningssed. 1 praktisk tillimpning
av reglerna finns ett etablerat sitt att sammanfattande uttrycka
innehillet 1 redovisningsstandarden i ett land, nimligen genom att
skriva US GAAP, UK GAAP, Swedish GAAP osv. GAAP stir i
detta sammanhang f6r Generally Accepted Accounting Principles
(eller Practice). Swedish GAAP och god redovisningssed ir siledes
i praktiken synonyma begrepp.

Bruket av en rittslig standard i kombination med en komplet-
terande normgivning (rekommendationer) innebir att det fére-
ligger en presumtion att det foretag som foljer en rekommendation
ocksd uppfyller kravet pd god redovisningssed och att redovis-
ningen ger en rittvisande bild. Detta synsitt dr av stor betydelse
vid en diskussion av om ett foretag i ett specifikt fall har en god-
tagbar finansiell rapportering eller ej, inte minst eftersom fore-
tagens intressentkrets ir omfattande med delvis motsigelsefulla
krav och 6nskemil om information. Férst nir dessa krav kommit
till uttryck i regelverket kan man siga att det dr ett krav enligt god
redovisningssed att redovisa pd detta sitt eller limna denna
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information. Erfarenhetsmissigt kan det vara svirt att {3 féretagen
att “frivilligt” limna ut information som inte direkt féljer av regel-
verket. Ett exempel som ask3dliggér detta dr mer detaljerade upp-
lysningar om olika incitamentsprogram.

En arsredovisning skall innehélla den information som lisaren av
rsredovisningen har anledning att forvinta sig med hinsyn tagen
ull tillimpliga regler, etablerad redovisningspraxis och vad som
framstdr som visentlig information for lisaren av drsredovisningen.

Ett problem ir att regelverket ir utformat som rekommenda-
tioner (allminna rdd) eller som en standard och dirfér inte alltid
har den precision som skulle vara énskvirt i en besvirlig tolknings-
situation. Frigan om ett foretag foljer god redovisningssed eller
inte handlar dirfér ofta om hur man tolkar existerande regler. Det
finns skil att understryka att RR:s rekommendationer skall tolkas
utifrdn principen om ”substance over form”. Detta innebir att
foretagens transaktioner och olika hindelser skall redovisas utifrin
sin verkliga innebérd. Men ménga redovisningsfrigor handlar idag
om att upplysningar av allehanda slag skall limnas. Dessa tilliggs-
upplysningar kompletterar limnade sifferuppgifter och bidrar
visentligt till 6kad transparens i féretagens rapportering. Krav pd
upplysningar, som ersittning for eller komplement till konkreta
krav pd redovisning, ir regelsystemets sitt att hantera komplexi-
teten 1 den underliggande verkligheten. Upplysningarna gér det
mojligt f6r en utomstdende anvindare att sjilv bilda sig en uppfatt-
ning om den bedémning féretagets ledning gjort.

Sammanfattningsvis innebir god redovisningssed foér svenska
aktiemarknadsbolag att man skall félja lagstiftningen, RR:s
rekommendationer och de krav som féljer av noteringsavtalet.

8.3.4 Internationella redovisningsstandarder (IFRS)

EU:s forordning om tillimpning av internationella redovisnings-
standarder (EG nr 1606/2002) — IAS-férordningen — innebir att
alla noterade féretag, med vilket menas alla féretag som har virde-
papper noterade pd en reglerad marknad i en medlemsstat, skall
uppritta sin koncernredovisning enligt internationella redovis-
ningsstandarder. Med detta menas standarder utgivna av Interna-
tional Accounting Standards Board (IASB) som antagits av EU-
kommissionen. Dessa standarder benimns numera International
Financial Reporting Standards (IFRS), tidigare International
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Accounting Standards (IAS). Férordningen giller f6r rikenskapsir
som inleds den 1 januari 2005 eller senare, men innehiller vissa
overgdngsregler for speciella fall.

Denna reglering idr nu ett faktum och IAS-utredningen' har nyli-
gen analyserat vilka 6verviganden och konsekvenser IAS-férord-
ningen aktualiserar for svensk del. Vi gdr dirfér inte nirmare in pd
dessa frigor

Genom att IFRS giller som krav {6r finansiell rapportering for
alla svenska aktiemarknadsbolag i framtiden 4r en av de centrala
frigorna om hur man &terskapar fértroendet for den finansiella
rapporteringen redan avklarad, nimligen vilket regelverk som skall
tillimpas och vad detta bor innehélla for regler. Den beslutade ord-
ningen tillgodoser enligt vir mening de krav man idag kan stilla pa
normgivningen pi redovisningsomrddet. Det finns anledning att
tro att IASB kommer att fullgéra sitt uppdrag pd ett tillfredsstil-
lande sitt. Vi ser med tillférsikt pd det 6kade samarbetet mellan
IASB och det amerikanska redovisningsridet FASB. Mot denna
bakgrund ir det ett begrinsat antal frigor som behéver behandlas

hir.

8.3.5 Behov av regler utéver IFRS

Vir principiella instillning dr att det bor vara tillrickligt for ett
aktiemarknadsbolag att efterleva de krav som féljer av IFRS. Olika
medlemsstater bor vara restriktiva med att uppstilla sirskilda krav
pd &rsredovisningens innehdll. Som framgir av IAS-utredningen
kommer det emellertid dven framdeles att finnas krav pd redovis-
ningar som ir landspecifika. I Sverige giller det frimst lagregler,
t.ex. krav pd forvaltningsberittelse och krav pd specifikation av
anstillda per kén. Sddana krav kommer férmodligen dven att 3ter-
finnas i noteringskraven {6r noterade féretag och/eller i1 en bolags-
styrningskod (6vrig finansiell rapportering). Enligt vir mening
skulle det vara av virde om den tll IFRS kompletterande regelgiv-
ningen fér noterade féretag hanterades samlat 1 ett organ.

1SOU 2003:71, Internationell redovisning i svenska foretag.
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8.3.6 Underskriftsmening i arsredovisningen

De nya amerikanska reglerna innehéller krav pd att ledningen inty-
gar en rad férhillanden, s.k. management certifikation (SOA, Sec.
302). Bestimmelsen innebir bla. att foretagets verkstillande
direktér (CEO) och finansdirektér (CFO) skall intyga att varje
delarsrapport och drsredovisning i allt visentligt dr rittvisande och
att de inte innehdller felaktiga eller utelimnade faktauppgifter.

Dessa regler har fitt minga linder att diskutera behovet av ett
intyg frdn foretagsledningen av liknande slag. I Sverige har FAR
och BFN gemensamt vint sig till Justitiedepartementet och begirt
en lagindring med innebérd att drsredovisningen skall férses med
en underskriftsmening omedelbart fére styrelsens undertecknande
med féljande lydelse :

Undertecknade personer férsikrar att rsredovisningen har upprittats
i enlighet med &rsredovisningslagen och god redovisningssed, att
aktuella redovisningsnormer har tillimpats och att limnade uppgifter
stimmer med faktiska férhillanden.

Bland de skil som anges f6r en sidan ordning ir att en sddan
underskriftsmening fértydligar vem som har producentansvaret fér
den finansiella rapporteringen. Det understryks att motsvarande
fortydliganden redan gors 1 revisionsberittelsen och 1 prospekt och
vintas bli ett krav 1 det s.k. transparensdirektivet som ir under
utarbetande inom EU.

Vi anser det angeliget att ansvarsforhillandena kring den
finansiella rapporteringen klargérs 1 drsredovisningen och att det
forslag som lagts ir en limplig ordning att géra detta pa. Okunska-
pen om vem som bir ansvaret {6r den finansiella rapporteringen ir
besvirande pd minga hill. Den vanligaste missuppfattningen ir att
det dr bolagets revisor som bir detta ansvar.

BFN har gjort bedémningen att frdgan bor bli féremal for lag-
stiftning och inte behandlas i ett uttalande frdn nimnden. Vi delar
BFN:s uppfattning men ser inget hinder mot att omgiende upp-
stilla ett sddant krav i den svenska bolagsstyrningskoden. Under-
skriftsmeningens lydelse bor éverensstimma med vad som idag ir
praxis i svenska prospekt.

En annan friga att verviga ir hur man kan tydliggora foretagets
finansdirektors (eller motsvarande) externa och interna ansvar fér
innehillet 1 den finansiella rapporteringen. Denne har i praktiken
ett stort inflytande 6ver hur de finansiella rapporterna utformas.
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Som féljer av inledningen giller idag 1 USA att foéretagets CFO
skall intyga rapporternas riktighet. Ett sitt att hantera denna friga
ir att uppstilla krav frin styrelsen pd att finansdirektoren till sty-
relsen skriftligen intygar att foretagets finansiella rapportering star
1 6verensstimmelse med gillande regelverk. Intyget bér omfatta
sdvil drsredovisningen som kvartalsrapporterna. Om det behandlar
centrala frigor kring rapporteringen, t.ex. visentlig osikerhet 1i
redovisade virden och alternativa redovisningssitt, ger det styrel-
sen en mojlighet att pd ett strukturerat sitt behandla dessa frigor.

Enligt vir mening skulle en sddan ordning pi ett positivt sitt
stirka bokslutsprocessen 1 de noterade féretagen, varfor en sidan
regel bor inféras i den svenska bolagsstyrningskoden. Den fore-
slagna regeln skulle bidra till att tydliggéra interna ansvarsférhal-
landen i bolaget. Vi anser vidare att nir man i lagstiftningssamman-
hang 6verviger den tidigare diskuterade underskriftsmeningen
ocksd bor dverviga vilka méjligheter som str till buds att dven
tydliggéra finansdirektdrens externa ansvar. Om verkstillande
direktéren inte ingdr i styrelsen giller detta dven dennes externa
ansvar for den finansiella informationen.

Ytterligare en friga med nira koppling till kravet pid under-
skriftsmening ir att FAR 1 en skrivelse till Justitiedepartementet
hemstillt om en lagindring si att styrelsens och verkstillande
direktdrens uppgiftsskyldighet (10 kap. 7 § ABL m.{l. lagar) straff-
sanktioneras samt att dessa personer aliggs att sjilvmant limna
upplysningar av betydelse foér revisionen. Forslagen har stora
likheter med den nya amerikanska regleringen. Justitiedeparte-
mentet har i en promemoria féreslagit att detta inte skall genom-
foras.” Enligt vir mening dr det svirt att &verblicka sdvil inne-
bérden av en sddan regel som konsekvenserna av en kriminalisering
av detta slag. Vir bedémning ir dirfor att en sddan regel inte bor
inforas.

8.4 Styrelsen och den finansiella rapporteringen
8.4.1 Inledning

Den internationella debatten och de dtgirder som vidtagits for att
stirka tilltron till den finansiella rapporteringen har i betydande
utstrickning handlat om hur bolagens styrelser bér hantera frigor

? Justitiedepartementet, Promemoria, 2003-06-25, Ndgra frigor om revision.
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om rapportering, intern kontroll och relationerna med revisorn.
Syftet har varit att tydliggéra styrelsens ansvar for dessa frigor,
rollférdelningen mellan styrelsen och revisorn samt genom krav pd
upplysningar 6ka transparensen i styrelsearbetet pd dessa omriden.
Flertalet av dessa regler riktar sig till de i USA och Storbritannien
obligatoriska audit committes (revisionskommittéer). Vi har valt
att benimna dessa revisionsutskott och anvinder detta begrepp
genomgdende i den fortsatta framstillningen.

8.4.2 Behovet av revisionsutskott

Behovet av att hantera vissa frigor inom styrelsen i ett sirskild
utskott — revisionsutskott — har vuxit fram 1 den angloamerikanska
foretagskulturen med styrelser som i stor utstrickning bestdtt av
anstillda 1 féretaget. Kraven pd revisionsutskotten har sedan okat
efter hand och regelverket, sirskilt 1 USA, ir idag omfattande.
Samtidigt har sammansittningen av styrelserna férindrats och idag
ir ett inte obetydligt antal styrelseledaméter oberoende i forhal-
lande till bolaget. Den internationella utvecklingen gir — oavsett
corporate governance-system — tvekldst mot att stdrre foretag
inrittar revisionsutskott. Dessa utskott ir sdledes inte lingre moti-
verade av att det finns anstillda i styrelsen utan av andra skil (se
nedan). Idag har nistan alla stérre svenska borsféretag, men ocksd
en hel del mindre bérsforetag, ett revisionsutskott.

Ocksd inom EU finns en positiv syn pd revisionsutskott och i
det forslag till nytt dttonde bolagsdirektiv om revision som nyligen
presenterats ir dessa utskott obligatoriska i marknadsnoterade
bolag.” Skilen ir desamma som p4 andra hill, nimligen att dessa
utskott bidrar till att hoja kvaliteten i1 den interna kontrollen och
den finansiella rapporteringen samt till en effektiv revision. Revi-
sionsutskott ir ett sitt att stirka revisorns oberoende av féretags-
ledningen. Inrittandet av revisionsutskott dr siledes ett sitt att for-
soka dndra ménstret f6r kommunikation mellan bolagets revisor
och bolaget, frin att revisorn i ménga fall l6pande enbart har
kontakter med foretagsledningen till att ha dessa kontakter med
styrelsen (revisionsutskottet). En sidan férindring i kontakt-
monstret dr svir att sikerstilla om ett revisionsutskott inte inrittas.

’ Se Forslag till Europaparlamentets och Ridets direktiv om lagstadgad revision av drsbokslut
och sammanstilld redovisning och om indring av Ridets direktiv 78/660/EEG och
83/349/EEG (8 mars 2004). Se dven bl.a. EU Communication: Reinforcing the statutory audit
in the EU (2003/C 236/02).
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Vad man bl.a. vill f6rhindra dr det som redan Cadbury-rapporten
(1992) slog fast, nimligen att det, fritt 6versatt, ”1 praktiken ir det
bolagsledningen som utser revisorerna, definierar deras uppgifter
och bestimmer deras arvode™. Dirfér dr det féga férvinande att
revisionsutskotten 1 USA och Storbritannien numera i princip
ensamma svarar for bolagets val av revisorer. Detta ir deras kanske
viktigaste uppgift.

Mot den bakgrunden har det vuxit fram krav p4 att ledaméterna i
revisionsutskottet inte fr vara anstillda i bolaget och numera
ocksd skall vara oberoende. Hirtill kommer andra krav som att
minst en ledamot skall ha relevant finansiell erfarenhet. Detta krav
har ocks8 uppstills 1 férslaget till nytt dttonde bolagsdirektiv.

De viktigaste uppgifterna for ett amerikansk eller brittisk revi-
sionsutskott ir foljande:

Ansvarar ensamt f6r val av revisor (ersittning m.m.).
Overvakar och utvirderar den interna kontrollen.

Sikerstiller kvaliteten i de finansiella rapporterna.

Samordnar revisionen med féretagets interna kontroll och syn
pé risker.

e Overvakar revisorernas oberoende.

Idag finns ingen standard f6r svenska revisionsutskott, vilket bl.a.
innebir att deras mandat, sitt att arbeta m.m. varierar. Vir uppfatt-
ning ir att utvecklingen under senare 3r, med allt fler féretag som
har revisionsutskott, kriver att det utvecklas en standard fér dessa
utskotts sammansittning och arbetsuppgifter. Inte minst ir detta
viktigt ur ett internationellt perspektiv, s& att utlindska intres-
senter forstdr vilka uppgifter ett svenskt revisionsutskott har.
Denna standard bér inféras i den svenska bolagsstyrningskoden
och gilla for de foretag som inrittar ett revisionsutskott inom sty-
relsen.

Vir utgdngspunkt ir att det skall finnas ett revisionsutskott i alla
svenska borsforetag. Ett starkt skil for detta dr att de frigor som
utskottet normalt arbetar med annars riskerar att ta fér mycket tid
och kraft frin det ovriga styrelsearbetet. Om ett bolag inte har ett
revisionsutskott giller att styrelsen 1 sin helhet méste hantera de
arbetsuppgifter som ankommer p3 utskottet. Genom krav pa upp-

* Report of the Committee on The Financial Aspects of Corporate Governance,
december 1992.
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lysningar 1 drsredovisningen hur dessa frigor hanteras i ett foretag
erhdlls 6nskad transparens.

8.4.3 Grundlaggande krav

Om styrelsen viljer att inom sig inritta ett revisionsutskott méste
den faststilla en instruktion som nirmare preciserar vilka arbets-
uppgifter och befogenheter som utskottet har. Detta ir inte minst
viktigt for att tydliggdra arbetsfordelningen och kommunikationen
mellan styrelsen 1 sin helhet och revisionsutskottet. Instruktionen
bor innehilla riktlinjer for hur det ir tinkt att utskottet skall
arbeta, t.ex. antal ledaméter, antal sammantriden per &r, protokoll
och vilka som har nirvaroritt utéver utskottets ledaméter. Hirtill
kommer krav pd innehdll i instruktionen utifrdn vad som foljer av
den fortsatta framstillningen. Det ir viktigt att instruktionen ir s3
konkret att den underlittar foretagets uppgiftslimnande i &rsredo-
visningen om hur man fullgér de uppgifter som ankommer pi
styrelsen enligt bolagsstyrningskoden.

8.4.4 Revisionsutskottets sammansattning

I svenska bolagsstyrelser finns inga i bolaget anstillda personer i
styrelsen utom verkstillande direktérer och léntagarrepresentanter.
Det problem som det amerikanska och brittiska regelverket har att
hantera med anstillda ledaméter i styrelsen finns sdledes inte. En
regel om att bara icke anstillda styrelseledaméter fir ingd i revi-
sionsutskottet dr dirfér obehovlig. Under senare &r har emellertid
kraven pd ledaméterna i revisionsutskotten i de nimnda linderna
gdtt 1 riktning mot att de ocksd skall vara oberoende i en vidare
mening. Kravet i den brittiska Combined Code ir idag att de skall
vara svil icke anstillda som oberoende ledaméter av styrelsen.
Flera svenska revisionsutskott bestdr idag av styrelseordféranden
och nigra “tunga” ledaméter som tillsammans skulle kunna beskri-
vas som styrelsens innersta krets. Det kan ifrigasittas om detta ir
en limplig ordning. Styrelseordféranden har en speciell roll enligt
den svenska aktiebolagslagen och fir en in viktigare roll i den nya
bolagsstyrningskoden som en nyckelperson i utvirderingen av
styrelsen, ledningen och revisorerna. Om ordféranden sitter i revi-
sionsutskottet riskerar han eller hon att bli alltfér involverad i de
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frigor som behandlas dir och kan {8 svirt att hantera bl.a. utvirde-
ringen av arbetet 1 utskottet. Det finns ocksd en risk att ett leda-
motskap kan orsaka problem i relationen med revisorerna, sirskilt
om ordféranden ocksd ir ordférande i utskottet. Det kan t.ex.
uppkomma situationer nir revisorerna kommunicerar med ord-
foranden, d det ir oklart om detta gors for att denne sitter i revi-
sionsutskottet eller dr ordférande i styrelsen. Enligt vir mening bér
styrelsens ordférande inte vara ordférande i revisionsutskottet.
Diremot bér inget férbud uppstillas mot att han eller hon ir leda-
mot 1 utskottet. Vi vill tilligga att vi ir medvetna om att varken de
amerikanska eller brittiska reglerna tilldter styrelseordféranden att
vara ledamot 1 revisionsutskottet.

Vi anser att man bor uppstilla ett krav pd oberoende pd utskot-
tets ledamoter. Aven om det kan anféras att de ledaméter i styrel-
sen som betecknas som beroende i férhdllande till foretaget
normalt har sirskilt goda kunskaper om féretaget och dirfér skulle
vara sirskilt virdefulla i utskottets arbete, riskerar en sidan ordning
att dventyra utskottets roll som oberoende évervakare av foretags-
ledningen. Virt férslag dr diarfor att utskottets ledaméter — med
undantag f6r styrelseordféranden — skall vara oberoende frin bola-
get. Vi anser ocksd att det behovs ett krav pd att minst en ledamot
skall vara oberoende frin storre dgare.

8.4.5 Intern kontroll och intern revision

Ett foretag behover ett system for intern kontroll f6r att hantera de
risker som ir férknippade med verksamheten (risk management).
Den interna kontrollen syftar till att mojliggora en effektiv
hantering av visentliga risker i féretagets operativa och finansiella
verksamhet, att sikerstilla kvaliteten 1 den interna och externa rap-
porteringen och att sikerstilla efterlevnaden av tillimpliga externa
och interna regler. Det interna kontrollsystemet eliminerar givetvis
inte foretagets risker men hjilper till att hantera och kontrollera
dem.

Det ir styrelsen som har ansvaret for att foretaget har god intern
kontroll och l6pande &vervakar och utvirderar foéretagets system
for intern kontroll. Sjilvfallet dr det foretagets operativa ledning
som skall utveckla, driva och underhdlla foretagets system fér
intern kontroll och som svarar for detta infér styrelsen.
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Minga av skandalerna under senare r har gillt féretag med
brister 1 den interna kontrollen. I likhet med vad som numera giller
i sdvil USA som Storbritannien och pi flera andra hill bor det
dirfér dven i Sverige uppstillas krav pd att styrelsen rapporterar i
drsredovisningen om hur den interna kontrollen ir organiserad,
vilka omrdden som ticks samt hur vil den har fungerat. I f6rsta
hand bor rapporteringen omfatta kontroller relaterade till finansiell
rapportering. Vi anser det limpligt att frigan ocksd fir erforderlig
uppmirksamhet p bolagsstimman.

Ett krav pd rapportering kan emellertid inte inféras omedelbart.
Det tar tid att utveckla ett fungerat ramverk till vilket rapporte-
ringen kan relatera. Dessutom behévs regler for revisorernas
granskning av en sddan rapportering. Dirfér infors ett krav 1 den
svenska bolagsstyrningskoden att styrelsen &rligen skall avge en
sirskild granskningsrapport éver den interna kontrollen som ocksd
skall granskas av revisorerna. Vir bedémning ir att denna regel
skall kunna tillimpas férsta gingen for det rikenskapsir som
paborjas den 1 januari 2006 eller senare. Detta rapporteringskrav
bor enligt vir mening gilla alla bérsféretag utan undantag. Vi utgar
frdn att foretagen tillsammans med revisorerna fram till 2006
utvecklar ett limpligt ramverk fér denna rapportering.

Foretagets interna kontroll méste 6vervakas pd limpligt sitt.
Mot denna bakgrund ser vi med oro pi att stora svenska foretag
idag i betydande utstrickning saknar en sirskild granskningsfunk-
tion i form av internrevision. En sidan ir idag vanlig bara 1 de
finansiella féretagen. En sidan funktion ir en viktig del av évervak-
ningen av hur den interna kontrollen fungerar. Tillsammans med en
tendens att minska foretagens ekonomifunktioner och omfatt-
ningen pd den oberoende revisionen ir utvecklingen djupt oroande,
inte minst som féretagens transaktioner och finansiella 16sningar
blivit allt mer komplicerade.

Enligt vir mening bor utgdngspunkten vara att ett svenskt
aktiemarknadsbolag skall ha en internrevision. Med detta menar vi
en sjilvstindig enhet som bestdr av personer med dokumenterad
revisionserfarenhet och som rapporterar direkt till den verkstil-
lande ledningen. Eftersom det finns minga smi noterade bolag
med relativt okomplicerad verksamhet vill vi inte uppstilla nigot
absolut krav pd internrevision. Men om en sidan funktion saknas i
foretaget dr det foretagsledningens ansvar att se till att det finns
andra tillfredstillande funktioner {6r 6vervakningen av den interna
kontrollen. Huruvida dessa andra funktioner ir indamilsenliga och
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uppfyller erforderliga krav pd évervakning mdiste sedan Iopande
utvirderas. Det ir enligt vir mening rimligt att uppstilla ett krav pd
att féretag som saknar internrevision &rligen skall utvirdera beho-
vet av en sddan och rapportera om skilen till varfér man inte har
internrevision.

Foretag som har en relativt okomplicerad verksamhet och som
dirfor saknar en egen enhet f6r internrevision kan t.ex. uppdra 4t
utomstdende personer med erforderlig kompetens att fullgéra mot-
svarande kontroll. En sidan kontroll miste grundas pd en risk-
analys, omfatta frigor som internrevisionen normalt innefattar och
vara oberoende frin affirsomrddet/ledningen som granskas. Den
utomstiende experten bor inte vara bolagets revisor.

8.4.6 Kuvalitetssdkring av de finansiella rapporterna

En viktig uppgift f6r ett amerikanskt och brittiskt revisionsutskott
ir att kvalitetssikra innehdllet 1 de finansiella rapporterna. Detta
har bl.a. sin bakgrund i att regelverket pd detta omride ir mycket
omfattande och alltmer komplicerat att tillimpa. Risken fér fel och
tvivelaktiga beddémningar har &kat med paféljande risk for
skadestdnd. Motsvarande tillvixt i regelverket kan noteras ocksd
for svensk del, dven om skadestindsrisken ir betydligt mindre én 1
USA. Behovet av en mer omfattande diskussion och kontroll av
regelefterlevnaden pd detta omride i styrelsen eller revisions-
utskottet i framtiden 1 svenska bolag ir odiskutabelt. Insatserna
mdste dock anpassas till svenska férhillanden.

Vad som framstir som sirskilt angeliget ir att revisionsut-
skottet, eller styrelsen i sin helhet, provar alla “kritiska” redovis-
ningsfrigor som finns i féretaget. Med detta menas frigor som har
visentlig inverkan pi de finansiella rapporterna. Prévningen bér
t.ex. innefatta en diskussion om vilka alternativa 18sningar som
finns och prévats samt hur “utmanande” den 16sning man valt ir i
forhallande till de riktlinjer styrelsen faststillt for den finansiella
rapporteringen. Dessa frigor bér sedan dgnas sirskilt utrymme 1 de
finansiella rapporterna och ocksd uppmirksammas pd bolagsstim-
man. En annan viktig friga ir huruvida revisionsutskottet med-
verkar till att sikerstilla kvaliteten 1 alla finansiella rapporter som
limnar bolaget innan de publiceras. Vi har erfarit att det ir relativt
ovanligt bland de svenska féretag som har ett revisionsutskott att
utskottet granskar rapporterna innan de publiceras.
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8.4.7 Samordning med féretagets interna revision och syn pa
riskkontroller

Det ir viktigt att styrelsen och revisorerna samrdder om sin syn pd
foretagets risker och interna kontroll. Detta samarbete piverkar
inte bara inriktningen pid féretagets interna arbete utan ocksd
inriktningen pd och effektiviteten i revisionsprocessen. Om det
finns ett revisionsutskott skapas goda praktiska férutsittningar f6r
detta arbete, men det kan inte uteslutas att styrelsen 1 sin helhet
kan hantera dessa frigor pa ett tillfredstillande sitt.

Detta samordningsarbete kriver fortlspande kontakter med
bolagets revisorer. Dagens praxis att styrelsen i sin helhet triffar
revisorerna en ging om &ret kan inte anses godtagbart i framtiden
annat in 1 undantagsfall. Bara om det finns ett revisionsutskott,
som fortldpande triffar revisorerna, ir ett méte per ir mellan sty-
relsen och revisorerna acceptabelt.

Vi vill understryka att den praxis som utvecklats i en del styrel-
ser, som innebir att styrelsen minst en gdng om &ret sammantrider
utan att verkstillande direktdren deltar, ir bra och helt 1 linje med
den internationella utvecklingen. En sidan ordning blir sirskilt
naturlig inom ramen for arbetet i ett revisionsutskott men bér
tillimpas ocksd i bolag utan sidana utskott.

8.5 Revision och revisorns oberoende

8.5.1 Allmént

Mainga av de itgirder som vidtagits pd olika hill i virlden for att
stirka tilltron till den finansiella rapporteringen har koppling till
den oberoende revisionens inriktning och omfattning samt till
revisorns sjilvstindighet och integritet. Primirt ir de dock
inriktade mot styrelsen och vilka dtgirder den bér vidta for att
sikerstilla kvaliteten i rapporteringen. Men det finns dven dtgirder
som tar direkt sikte pd revisorernas verksamhet, t.ex. det ameri-
kanska férbudet mot att revisorer tillhandhiller vissa tjinster till
revisionsklienter (SOA Sec. 201).

Revisionsregleringen dr ocksd under éversyn inom EU. EU-
kommissionen har under mars manad 2004 publicerat ett f6rslag till
ett nytt moderniserat ittonde bolagsdirektiv om revision. Arbetet
inom EU visar pd den internationella dimensionen i det arbete som
pigdr for att stirka fortroendet f6r den finansiella rapporteringen.
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Utrymmet {6r specifika svenska insatser som kan komma att avvika
frdn vad man kommer 6verens om pd internationell nivi eller inom
EU ir mycket begrinsat. Nir direktivet skall implementeras finns
det sikert anledning att verviga vissa frigor.

Ett annat exempel pd den allminna éversyn av regelverket som
pdgdr dr att Justitiedepartementet i en promemoria behandlat
erforderliga lagindringar med anledning av indringar 1 EG:s
bolagsdirektiv rérande bl.a. mandatperioder, styrelsens och verk-
stillande direktdrens skyldighet att limna upplysningar och bitride
till revisorn samt revisorsjiv och vissa redovisningstjinster.’

Mot den beskrivna bakgrunden begrinsar vi vir genomging till
frdgor som har sirskild relevans utifrin vdra utgdngspunkter, dvs.
en avstimning mot de 3tgirder som vidtagits i andra linder samt
vissa specifikt svenska frigor.

8.5.2 Den svenska regleringen

I likhet med vad som giller pd redovisningsomridet bestdr den
svenska revisionsregleringen av lagstiftning och kompletterande
normgivning. Lagstiftningen dr relativt ny och omfattar dels de
generella reglerna fér revision i 2001 4rs revisorslag och 1999 4rs
revisionslag, dels specifika regler f6r olika féretagsformer, t.ex.
10 kap. ABL. Den kompletterande normgivningen bestdr 1 allt
visentligt av rekommendationer, standarder och uttalanden frin
FAR.

Den rittsliga regleringen av revisionens innehdll har stora likheter
med regleringen p& redovisningsomridet. Det centrala stadgandet
ir 5 § revisionslagen (jfr 10 kap. 3 § ABL) som siger att revisorn
skall granska bolagets rsredovisning och bokféring samt styrelsens
och verkstillande direktérens férvaltning, och att granskningen
skall vara s ingdende och omfattande som god revisionssed kriver.
God revisionssed ir sdledes den rittsliga standarden pd detta
omrédde. Det ir brukligt att beskriva innehéllet i stadgandet som att
revisionen bestdr av rikenskapsrevision respektive forvaltnings-
revision.

I 14 § revisorslagen finns ocksd en rittslig standard — god
revisorssed — som 1 korthet kan beskrivas som en mer &vergripande
yrkesetisk standard som ocksd inkluderar begreppet god revisions-

sed.

> Justitiedepartementet, Promemoria, 2003-06-25, Ndgra frdgor om revision.
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Den anvinda regleringstekniken, med en ramlagstiftning med en
rittslig standard, innebir att god revisionssed 1 allt visentligt far
sitt innehdll genom den kompletterande normgivning FAR
utarbetar. Regelverket utvecklas 16pande med beaktande av bl.a.
tillsynsmyndighetens — Revisorsnimndens — praxis och den inter-
nationella utvecklingen pa revisionsomridet.

8.5.3 Revisionens syfte och grundforutsattningar

Revisionens $vergripande syfte kan beskrivas som att den skall 6ka
trovirdigheten i den information som féretaget limnar i sin offent-
liga redovisning. For att kunna uppfylla detta miste revisorn vara
oberoende 1 forhillande till foretaget och granska det i sddan
omfattning och med sidan noggrannhet att visentliga fel och
brister i den ekonomiska férvaltningen och redovisningen upp-
ticks.

Man brukar tala om att det finns ett forvintningsgap mellan vad
revisorn faktiskt gér inom ramen fér sin revision, och vad denne
har méjlighet att uppticka och uttala sig om, i forhillande till vad
anvindarna forvintar sig. Det ir sirskilt pd tvi omriden som for-
vintningsgapet riskerar att vara speciellt stort, nimligen omfatt-
ningen av revisionen vad giller affirsmissiga beslut och upptickten
av oegentligheter. Gapets storlek torde ofta kunna férklaras av
sdvil okunnighet om revisionens inneb6rd som att det dr svirt att
forklara vad revisionen innefattar pd dessa omriden. Till oklarheten
bidrar det svenska kravet pd forvaltningsrevision.

Det ir viktigt att understryka att revisionen inte ir nigon garanti
om foéretaget frin revisorn. Det faller utanfér revisionsuppdraget
att uttala sig om foretagets framtida livskraft eller om ledningens
formaga att effektivt och kompetent fatta affirsmissiga beslut. Om
t.ex. ett foretagsforvirv har gjorts eller avtal ingdtts pd of6rmanliga
villkor, kommer detta endast att granskas i efterhand vid revisionen
av rikenskaperna genom att man t.ex. provar om det bokférda
virdet pd forvirvade tillgingar behover skrivas ned. Vad giller
frdgan huruvida revisionen skall hitta oegentligheter och fel kan
sigas att revisionen skall planeras utifrdn risken for detta och liggas
upp sd att den ger betryggande sikerhet f6r att visentliga sidana
felaktigheter uppticks.® Revisionen ir siledes inte nigon garanti fér
upptickt men i normalfallet skall visentliga oegentligheter och fel

¢ Revisionsstandard RS 240, Oegentligheter och fel.
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upptickas. Det bor tilliggas att inget hindrar bolagsstimman eller
styrelsen att utdka och precisera revisionsuppdraget i detta
avseende.

8.5.4 Svensk revision och internationella revisionsstandarder

Vilka revisionsstandarder som tillimpas ir av central betydelse fér
revisionens kvalitet. Liksom pd redovisningsomrddet finns idag
internationella revisionsstandarder (International Standards on
Auditing; ISA) som ir foremadl f6r stindig utveckling. I ett interna-
tionellt perspektiv ir det viktigt fér begripligheten av vad revisio-
nen omfattar och innebir att det finns gemensamma standarder p
detta omrdde. EU har i forslaget till dttonde bolagsdirektiv ett krav
pd att ISA skall tillimpas inom unionen. FAR har under flera &r
arbetat med en genomgripande &versyn av sitt regelverk, vilket
resulterat 1 att det fr.o.m. 2004 giller en ny revisionsstandard 1
Sverige (RS). Detta regelverk ersitter FAR:s tidigare rekom-
mendation Revisionsprocessen, som linge varit det grundliggande
regelverket pd omridet.

RS grundas i allt visentligt pd ISA med ett viktigt undantag,
nimligen att den lagstadgade revisionen 1 Sverige ocksd innefattar
en granskning av foretagsledningens férvaltning (férvaltnings-
revision).

Liksom pd redovisningsomridet finns det mot denna bakgrund
ingen anledning att i detta sammanhang annat in undantagsvis
diskutera materiella revisionsfrigor.

8.5.5 Den svenska forvaltningsrevisionen

Man kan friga sig om de olika hindelser som intriffat i Sverige och
vér omvirld leder till behov av att ytterligare klarfégra inneborden
av det specifikt svenska kravet pd férvaltningsrevision. Detta
saknar motsvarighet i det internationella regelverket och finns
endast i ett fital linder. De hindelser som syftas ir att flera av de
senaste irens redovisningsskandaler, nu senast Parmalat, innefattar
misstinkta bedrigerier eller liknande férfaranden som har en stark
koppling till féretagens interna kontroll och oberoende revision.
Den svenska foérvaltningsrevisionen ir av intresse dirfor att dess
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verkliga inneb6rd ir svir att forklara for sdvil svenska som
utlindska intressenter.

Vi har i tidigare avsnitt understrukit betydelsen av att svenska
foretag fister sirskild uppmirksamhet kring hur man hanterar sina
risker, den interna kontrollen och évervakningen av denna. Frigan
ir hur de krav som dir uppstills bor paverka revisionens innehall.

Det har varit vanligt utomlands att beskriva revisionen som en
oberoende granskning av ett foretags finansiella rapporter, dvs. en
beskrivning som primirt ir inriktad pd rikenskapsrevisionen. Under
senare ir har man emellertid pd mdnga hill alltmer borjat uppmirk-
samma behovet av att den oberoende revisionen ocksi omfattar
forvaltningen av bolaget och de framtida risker som ir forknippade
med verksamheten. Detta senare synsitt dterspeglas 1 flera nya
regelverk pd corporate governance-omridet i kraven pa att styrel-
sen sirskilt skall hantera interna risker och kontrollen av dessa och
rapportera om detta till intressenterna.

En sddan rapportering innebir samtidigt att man bér tydliggora
revisorns granskning av denna rapportering samt 1 vilken utstrick-
ning och pd vilket sitt den oberoende revisionen innefattar fére-
tagens riskbedémning och interna kontroll. Frigan giller i vilken
utstrickning dagens forvaltningsrevision innefattar en sddan
granskning, eftersom den interna kontrollen primirt ir féretagets
ansvar. Det kan nimnas att den nya svenska revisionsstandarden
(RS) innehéller en standard om riskbedémning och intern kontroll
(RS 400). Det stdr klart att man p8 basis av den standarden inte kan
férvinta sig att revisorn skall uttala sig om huruvida féretaget har
god intern kontroll. Detta kan inte heller goras pd basis av den lag-
stadgade férvaltningsrevisionen, som gors f6r att bedéma:

o dtgird eller férsummelse av styrelseledamot och/eller verkstil-
lande direktér som kan féranleda ersittningsskyldighet gent-
emot bolaget,

o fullgérandet av bokféringsskyldigheten,

e andra overtridelser av aktiebolagslagen (t.ex. skatter och
avgifter), tillimplig lag om drsredovisning och bolagsordning.”

Enligt vir uppfattning ir det nddvindigt att det specifikt svenska
lagkravet pd forvaltningsrevision blir féremdl for en dversyn. Det
grundliggande skilet ir att revisionsreglerna bor vara harmonise-
rade pd internationell nivd. Utvecklingen pd corporate governance-

7 Revisionsstandard RS 209 punkt 13.
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omridet forstirker detta. Vi bedémer att det inte ir férvaltnings-
revisionen som sidan som skall ifrigasittas. Sddan revision fore-
kommer ocksd 1 andra linder. Vad som behéver ske ir dels att det
klargdérs vad denna innefattar med sirskild tonvikt pd eventuella
skillnader gentemot andra linder, dels att man ser éver det sitt pd
vilket foérvaltningsrevisionen avrapporteras. Vir bedémning ir att
det ir just sdttet att avrapportera — av- eller tillstyrkande av
ansvarsfrihet i revisionsberittelsen — som ir det specifikt svenska.
Frigan ir av sidant slag att den bér hanteras inom ramen fér en
dversyn av lagstiftningen pa revisionsomridet.

Vad sedan giller granskningen av den rapportering som styrelsen
enligt vir mening bor limna 6ver foéretagets interna kontroll 1 &rs-
redovisningen — en friga med nira koppling till f6rvaltningsrevisio-
nens innehdll — gér vi féljande bedémning. Det dr onskvirt att
denna rapportering blir fé6remdl f6r en oberoende granskning av
bolagets revisorer. Det ir limpligt att svil styrelserapporteringen
som revisorernas granskning av denna sker i sirskild ordning.
Detta ir den ordning som giller 1 USA. Genom denna l6sning for-
hindras att de utékade kraven pd intern kontroll skapar osikerhet
om ansvarsférdelningen mellan styrelsen och revisorn. Som vi tidi-
gare redovisat kommer det att ta viss tid att fi detta regelverk pd
plats. Bl.a. behéver ett ramverk tas fram om vad rapporteringen
omfattar och till vilket denna kan hinvisa. Foér revisionens del
behévs en revisionsstandard f6r den 6versiktliga granskning som
skall ske av styrelsens rapportering. Vir bedémning ir att reglerna
bér kunna vara pd plats den 1 januari 2006. Bolagen far d& rddrum
for att forbereda bl.a. dokumentationen av kontroll- och uppfélj-
ningssystem samt riskhantering.

8.5.6 Granskning av delarsrapporter

Den svenska lagstiftningen innehller ett krav pd vissa storre fore-
tag att limna minst en delirsrapport (9 kap. ARL). Inga regler
finns om granskning av denna rapport. Enligt noteringsavtalet med
Stockholmsbérsen skall aktiemarknadsbolag numera avge deldrs-
rapport per kvartal men de behéver inte granskas. Diremot skall
det framgd om de idr granskade eller inte. Det ir relativt ovanligt att
deldrsrapporter ir granskade. Det finns idag en revisionsstandard
for granskningen av deldrsrapporten — en granskning som formellt

252



SOU 2004:47 Finansiell rapportering och revision

benimns oversiktlig granskning — kallad RevR 3 (Oversiktlig
granskning av halvirs- och andra deldrsrapporter).

Frigan om behovet av en 6versiktlig granskning av deldrs-
rapporterna har diskuterats under ett antal dr. Finansinspektionen
(FI) gjorde 1 augusti 2002 en hemstillan till Justitiedepartementet
att det borde inféras lagkrav pd granskning av noterade féretags
kvartalsrapporter. Motivet for en sddan ordning var att det skulle
héja kvaliteten i rapporterna och visentligt minska risken for fel.
Kravet skulle ocksd fi positiva effekter pd innehdllet i foretagets
drsredovisningar enligt FI. Forslaget har inte foranlett nigon lag-
indring.

Vi delar FI:s bedémning och tror att en granskning av deldrsrap-
porterna skulle mojliggdra att eventuella problem uppticks tidigare
in annars. Deldrsrapporterna har dessutom stor betydelse f6r kurs-
sittningen pa foretagens aktier och det miste anses som mycket
angeliget att man s& lingt det dr mojligt sikerstiller kvaliteten 1 den
information som limnas i dessa rapporter. En sddan tgird ir det
krav vi uppstillt pd att styrelsen eller revisionsutskottet dgnar sir-
skild uppmarksamhet 3t innehéllet i rapporterna. Men detta ir inte
tillrickligt. Deldrsrapporterna bér ocksd enligt vr mening bli
foremal f6r en 6versiktlig granskning av revisorerna.

Frigan dr om alla eller ett visst minsta antal deldrsrapporter skall
granskas. Flera skil har redan angivits {or att ett sddant krav borde
omfatta alla rapporter. Samtidigt har det framkommit kritik mot
att det ir en alltf6r ldngtgdende dtgird att gd frin inget krav till att
alla deldrsrapporter skall granskas. Det har ocksd pdpekats att
kravet pd deldrsrapport ir relativt nytt. Mot denna bakgrund ir vi
inte beredda att uppstilla ett obligatoriskt krav pd oversiktlig
granskning av alla deldrsrapporter. I bolagsstyrningskoden inférs
dirfor ett krav pd dversiktlig granskning av minst en deldrsrapport.
Det bor vara deldrsrapporten f6r andra eller tredje kvartalet som
granskas. Givetvis dr det inget som hindrar att bolaget liter reviso-
rerna granska ytterligare deldrsrapporter. Vi anser att det ir till-
rickligt att detta krav framgdr av koden, varfér ndgon lagstiftning
inte behovs.
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8.5.7 Revisorns oberoende

Regleringen av revisorns oberoende har varit féremdl f6r omfat-
tande foérindringar under senare 3r. Sverige har en ny revisorslag
(2002) som ir resultatet av ingiende 6verviganden av oberoende-
frdgan och FAR har som ett resultat av den nya lagen och inom
ramen for sin yrkesetiska reglering givit ut en promemoria®. EU:s
rekommendation om revisorers oberoende ingdr numera i FAR:s
yrkesetiska regler. En si omfattande ny reglering bér inte redan nu
utvirderas. Vi begrinsar oss dirfér till att kommentera ndgra frigor
som uppmirksammats i den internationella debatten.

Val av revisor

Vi har tidigare redogjort for att av de dtgirder som vidtagits inter-
nationellt for att stirka tilltron till den finansiella rapporteringen ir
de viktigaste och mest omfattande de som pd olika sitt avser att
stirka revisorns stillning som oberoende gentemot bolaget och
bolagets ledning. Ocksa i vira diskussioner med olika intressenter
har denna friga ansetts ha sirskild vikt. Inte minst giller detta
formerna for hur revisorer viljs. Mdnga har uttryckt en oro éver att
det i realiteten ir foretagsledningen, ibland finansdirektoren sjilv,
som viljer revisorer, dven om det formellt ir bolagsstimman som
beslutar. Att den som skall granskas har ett stort och ofta
avgorande inflytande 6ver vem som ir granskare miste anses som
hogst otillfredsstillande.

I det amerikanska och brittiska regelverket har revisorns obero-
ende gentemot bolaget och bolagets ledning stirkts genom att revi-
sionsutskottet tilldelats det bestimmande inflytandet 6ver valet av
revisor. Enligt SOA Sec. 301 ir t.ex. revisionskommittén ensamt
ansvarig for valet, arvoderingen och évervakningen av revisions-
arbetet. Enligt den brittiska bolagsstyrningskoden har revisions-
kommittén det primira ansvaret fér valet av revisor men styrelsen i
sin helhet har méjlighet att g& emot kommitténs forslag, men
méste dd Sppet 1 drsredovisningen motivera sitt stillningstagande.

Enligt svensk ritt dr det bolagsstimman som viljer revisor och
det ingdr som en obligatorisk del av revisionen att granska styrel-
sens forvaltning. Eftersom revisionsutskottet dr en del av styrelsen

8 FAR, Analysmodellen for provning av revisorers opartiskbet och sjilstindighet. Promemoria
(odaterad). Ingdr i FARs Samlingsvolym del 11, 2004.
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kan den inte utse sina egna granskare, varfér den amerikanska och
brittiska l6sningen inte kan anvindas 1 Sverige. Inget hindrar dock
att revisionsutskottet i en svensk styrelse anvinds som ett verktyg
vid utvirderingen av revisionen och vid beredningen av revisors-
valet. Vi vill understryka vikten av att utskottet har en samman-
sittning och kompetens som gor den limplig fér ett sddant upp-
drag. Det bor sdledes vara de ledaméter 1 styrelsen som ir sirskilt
insatta 1 bolagets finansiella férhillanden och som stér fria frin led-
ningen. Detta ir omstindigheter som ocksd bor beaktas i de fall
nigot revisionsutskott inte finns och beredningsarbetet handhas av
hela styrelsen.

Vi féresldr att man infér ett system fér revisorsval som 1 allt
visentligt liknar det som giller f6r styrelseledamoter 1 bolagsstyr-
ningskoden. Det innebir att det ir valberedningen som skall féresld
revisorer infér bolagsstimman. Av praktiska skil miste valbered-
ningen ofta anvinda sig av styrelsen och/eller revisionsutskottet i
beredningen av drendet, men det ir valberedningen som ytterst
svarar f6r nomineringsarbetet. Utifrin de riktlinjer valberedningen
ger skall styrelsen, eller i férekommande fall revisionsutskottet,
utvirdera revisionsinsatsen och presentera denna foér valbered-
ningen.

Valberedningen bor presentera sitt forslag i kallelsen till bolags-
stimman och pd bolagets hemsida. Det ir 6nskvirt att forslaget
presenteras muntligt pd stimman tillsammans med férslag till arvo-
dering av revisionsinsatsen och att tillfille ges till frigor. Den
information som skall limnas skall innehélla en presentation av den
revisor och i férekommande fall revisionsfirma som foreslds och
relevanta omstindigheter av betydelse for aktieigarna vid bedém-
ningen av revisorns kompetens och oberoende. Det kan t.ex. gilla
erfarenhet av andra storre foretag, revisionsuppdrag i huvudigarens
eller verkstillande direktérens nirstdende bolag, det antal ar
revisorn eller revisionsfirman varit revisorer i bolaget och om det
finns starka band mellan ledande befattningshavare i bolaget och
revisorn och revisionsfirman.

Vi vill ocksd kort beréra frigan om det behdver uppstillas ett
krav pd rotation av ledande personer pd ett revisionsuppdrag (SOA
Sec. 203). Bakgrunden till detta krav ir att en lingvarig relation
med bolaget riskerar att hota revisorns oberoende. Vi konstaterar
att det idag finns regler om rotation i EU:s oberoenderekom-
mendation som ingdr i FAR:s yrkesetiska regler. Det finns dirfér
ingen anledning att nirmare g in pi detaljerna i denna reglering. Vi
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konstaterar vidare att varken de USA:s eller EU:s regler stiller krav
pd rotation av revisionsfirma. Frigan ir internationellt uppmirk-
sammad och den férhirskande meningen idag synes vara att ett
krav pd rotation av revisionsfirma skulle vara till mer skada in
nytta. Dirfor dr det enligt vir mening att g8 for ldngt att i Sverige
uppstilla ett sddant krav i regleringen (lagstiftning eller koden).
Diremot kan det i vissa fall finnas skil for valberedningen att éver-
viga om den omstindigheten att bolaget haft samma revisionsfirma
under osedvanligt ling tid ir nigot som boér vigas in vid bered-
ningen av drendet.

Tillbandbdllande av tjinster utover revision

En annan internationellt mycket uppmirksammad friga ir vilka
tjgnster utdover revision som en revisionsfirma skall f3 tillhandahalla
revisionsklienten. Den svenska lagstiftningen och den praxis som
utvecklats pd detta omride av Revisorsnimnden och FAR:s yrkes-
etiska regler bestimmer idag vilka tjinster utdver revisionen som ir
tilldtna for en revisor och dennes revisionsfirma hos revisions-
klienten. Den amerikanska regleringen gir betydligt lingre genom
att dels forbjuda vissa tjinster (SOA Sec. 201), dels stilla krav pa
tillstdnd frin revisionsutskottet 1 princip 1 varje sirskilt fall (SOA
Sec. 202). Hirtill kommer omfattande specifikationskrav i drsredo-
visningen pd vilken typ av tjinster som betalningarna till reviso-
rerna avser. Utan tvekan verkar ett sidant regelverk dterhdllande pd
revisorernas mdjlighet att tillhandahdlla tjinster wll revisions-
klienter utéver revision.

Bolagets revisorer viljs av bolagsstimman och den oberoende
revisionens inriktning och omfattning ir bestimd av lagregler,
kompletterande normgivning, bestimmelser i bolagsordning och
eventuellt beslut av bolagsstimman. Vilka tjinster som revisorerna
dirutdver fir tillhandahilla revisionsklienten bestims av reglerna i
revisorslagstiftningen och den tidigare nimnda kompletterande
oberoenderegleringen. Denna reglering avviker i nigra avseenden
frdn den amerikanska regleringen. Mot den bakgrunden ir vi inte
beredda att foresld dndringar i regleringen som foérbjuder revisions-
firmorna att tillhandahilla vissa tjinster utdver vad som redan
giller. Vi menar dock att det dr en limplig ordning att uppstilla
krav pd noterade bolag att faststilla vilka tjinster revisionsfirman
far tillhandhalla bolaget. Om detta inte pi ett tillfredstillande sitt
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hanterar problemen kring revisorernas konsultinsatser hos
revisionsklienterna bér man 6verviga lagstiftning i frigan.

Enligt vr mening bor det 1 noterade féretag uppstillas ett krav
pd styrelsen att den skall ge konkret vigledning om vilka andra
tjinster dn revision som de oberoende revisorerna fir respektive
inte fir tillhandahilla och vilka tjinster som inte kriver tillstind
resp. kriver tillstind i varje enskilt fall. Hirigenom erhills en
indamilsenlig 16sning f6r varje enskilt féretag. Kravet dterfinns i
bolagsstyrningskoden.

Det fir anses ingd 1 styrelsens uppdrag att den utvirderar
revisionsfirmans kompetens och limplighet for sddana uppdrag, att
den sikerstiller att det finns skyddsmekanismer som hanterar
eventuella oberoendehot och att det finns en rimlig balans vad
giller omfattning och ersittningar mellan revision och andra
tjanster.

8.6  Normgivning och tillsyn
8.6.1 Utlandska forhallanden

Utvecklingen pd redovisnings- och revisionsomridet under senare
&r har lett till att manga linder har sett eller nu ser éver sin organi-
sation fér normgivning och tillsyn. En sidan diskussion pigir
ocksd 1 Sverige.

Vad giller férhillandena i USA svarar bérsmyndigheten Securi-
ties and Exchange Commission (SEC) for det évergripande och
samordnande arbetet pd sivil redovisnings- som revisionsomridet.
Fér normgivningen pd redovisningsomridet svarar, pi delegation
frén SEC, det amerikanska redovisningsrddet Financial Accounting
Standards Board (FASB).

For tllsynen over revisorerna har man inrittat en Public
Company Accounting Oversight Board (PCAOB). Detta organ
svarar for standarder om revision, oberoende, kvalitet och etik pd
revisionsomridet samt utdvar aktiv tillsyn 6ver revisionsfirmor
genom inspektioner. Revisionsfirmor som reviderar publika féretag
miste registrera sig hos PCAOB. Verksamheten startade i april
2003. Det kan nimnas att PCAOB tagit 6ver tidigare gillande
standarder pd detta omrdde och att verksamheten ir finansierad av
avgifter frin de noterade foretagen.
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Vad giller férhillandena inom EU kan féljande sigas. Med den
nya ordningen pd redovisningsomridet som innebir att noterade
foretag skall folja internationella redovisningsstandarder i sin
koncernredovisning féljer ocksd ett krav pa tillsyn. Av férordet till
[AS-férordningen foéljer att medlemsstaterna ir forpliktade att
vidta de tgirder som krivs for att garantera efterlevnaden av regel-
verket. Hur detta skall g3 till nimns inte, utan man uttalar att EU-
kommissionen tillsammans med medlemsstaterna genom den
Europeiska virdepapperstillsynskommittén (CESR) kommer att
utveckla en gemensam strategi for tillsynen. Frigan dr dnnu inte
16st inom CESR. Det férvintas att det blir vissa krav pd tillsyn
genom offentliga organ men ocksd att medlemsstaterna ges stort
utrymme att tilldta delegering till privata organ. Frigan kompliceras
av att det f.n. finns andra tillsynsfrigor med koppling till redovis-
ningsfrigan som inte heller ir 16sta. Det giller det kommande
prospektdirektivet och direktivet om 6ppenhetskrav f6r noterade
bolag.

Inom EU varierar férhillandena vad giller tillsynen p3 revisions-
omridet och det pigdr ett kartliggningsarbete inom kommissio-
nen. Man har understrukit betydelsen av en vil fungerande tillsyn
och stillt sig kritisk till professionens sjilvreglering pi detta
omrdde, som anses inrymma en intressekonflikt som kan ha
paverkat revisionsbranschens hittillsvarande mojligheter att hantera
fortroendefrigan.

I Storbritannien har man nyligen gjort en stérre omorganisation
och omférdelning av arbetsuppgifter mellan de organ som varit
verksamma pd redovisnings- och revisionsomridet. I korthet inne-
bir dessa férindringar att man givit det tidigare organet Financial
Reporting Council (FRC), som hittills svarat {6r normgivningen
pd redovisningsomridet genom Accounting Standards Board
(ASB) och 6vervakningen éver ASB:s regler Review Panel, kraftigt
utdkade arbetsuppgifter.

Det nya FRC kan beskrivas som ett samarbete mellan staten,
niringslivet och revisionsbranschen som ocksd bidrar gemensamt
till finansieringen (10,5 milj pund forsta dret). FRC ir en s.k. inde-
pendent regulator som med stéd av lag och beslut av det brittiska
niringsdepartementet (Department of Trade and Industry) har
tilldelats vissa legala befogenheter p omrddet redovisning och revi-
sion. Konstruktionen av FRC innebir siledes att man delegerat
vissa myndighetsuppgifter till FRC.
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Genom bildandet av nya FRC har revisionsbranschen avstdtt
frdn vissa uppgifter som man hittills skétt genom sjilvreglering.
Det giller sivil en visentlig del av normgivningen pi revisions-
omridet som tillsynen &ver revisorerna. Genom att dessa uppgifter
forts 6ver till FRC har man uppnitt att frigorna fortsittningsvis
handhas av ett frin branschen oberoende organ. Det bér dock
tilliggas att branschen dven fortsittningsvis dr engagerad 1 verk-
samheten.

Traditioner och institutionella férhillanden varierar kraftigt
mellan olika linder. Dirmed varierar ocksd de 16sningar man valt
eller just nu diskuterar. Historiskt har de anglosaxiska linderna
varit tongivande pd detta omride, och ett utmirkande drag for
deras system har varit tydliga inslag av sjilvreglering, en modell for
regelgivning och tillsyn som kopierats av minga smi linder. En
pigdende trend ir att denna sjilregleringsmodell férsvagas. S&vil
normgivning som tillsyn pd revisionsomrddet gir i riktning mot
organ som ir fristiende frin revisionsbranschen och som kan vara
statliga eller privata med stdd (eng. legal backing) 1 lagstiftning. En
annan trend pd revisionsomridet dr en utékad proaktiv tillsyn av
revisorer och revisionsfirmor som har noterade féretag som
klienter.

P4 redovisningsomrddet har den skisserade utvecklingen dgt rum
redan tidigare pd normgivningsomrddet genom att organen gjorts
fristdende frén revisionsbranschen. Den utveckling som nu sker ir
tillskapandet av relative kraftfulla tillsynsorgan, 1 privat eller
offentlig regi, som ocksd férvintas fi en alltmer aktiv tillsyns-
uppgift.

Samtidigt som detta sker blir grinserna mellan redovisnings- och
revisionsfrigor 1 stora noterade bolag och andra bolagsstyrnings-
fragor allt otydligare. Ett sidant exempel ir att det nya brittiska
FRC har ansvaret f6r 6versynen och uppdateringen av den brittiska
bolagsstyrningskoden. Annu s3 linge ir det dock bara i USA som
en borsmyndighet har det évergripande ansvaret for alla dessa
frigor. Vanligen har inte ett lands finansiella tillsynsmyndighet
hand om redovisnings- och revisionsfrigor.
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8.6.2 Svenska férhallanden

Sverige har, som ett av f linder, bide en myndighet fér redovis-
ningsfrigor 1 form av Bokféringsnimnden; BFN, och en for revi-
sionsfrgor i form av Revisorsnimnden; RN, som har det 6ver-
gripande ansvaret for respektive omride. Inom bada giller att det
statliga verksamheten kompletteras med en betydande norm-
givning frin privata organ som Redovisningsrddet och FAR.

Aven om BFN har det évergripandet ansvaret pi redovisnings-
omrddet dr det RR som svarat for normgivningen {ér de noterade
foretagen. BFN uppgifter begrinsas till de onoterade féretagen.
Sverige har dirmed 1 likhet med flertalet linder en sjilvreglerings-
modell f6r normgivning som numera — fr.o.m. 2003 — kompletteras
av Panelen for overvakning av finansiell rapportering (Overvak-
ningspanelen). Denna panel ir en del av Foreningen for utveck-
lande av god redovisningssed som ocksd inrymmer RR. Forening-
ens finansiering dr numera helt privat. Stockholmsbérsen dr den
dominerande finansiiren. Uppbyggnaden av Féreningen har siledes
patagliga likheter med det brittiska FRC.

Finansinspektionen (FI) svarar fér sivil normgivning som till-
syn 6ver redovisningen 1 de finansiella féretagen som stdr under
inspektionens tillsyn. FI har ocksd ansvar for tillsynen 6ver de
reglerade marknadsplatserna. P4 revisionsomridet giller att RN har
ett mandat som innefattar sivil normgivning som tillsyn. RN har
foreskriftsmakt och ger i viss utstrickning ut till lagstiftningen
kompletterande regler rérande revision och revisorer. Denna moj-
lighet utnyttjas 1 begrinsad utstrickning. I praktiken svarar
revisionsbranschen (FAR) f6r normgivningen, medan den statliga
Revisorsnimnden (RN) svarar for tillsynen. Samrdd mellan
branschen och tillsynsmyndigheten torde dock regelmissigt fore-
komma vid varje visentligt indring i de kompletterande revisions-
och revisorsreglerna.

De nya krav som stills pd normgivning och tillsyn mot bakgrund
av senaste drens hindelseutveckling och férvintade framtida EU-
krav vicker en rad frigor om limplig organisation och arbetsfor-
delning mellan olika myndigheter och privata organ.

Vi vill f6r vdr del understryka ndgra fér oss viktiga utgdngs-
punkter fér den framtida organisationen av redovisnings- och
revisionsfrigorna nimligen, att:
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e finansinspektionens roll bor forbli inriktad mot de finansiella
foretagen,

e omriden som har ett nira samband, sdsom redovisning och
revision, bor inordnas under samma myndighet,

o sjilvreglering bor utnyttjas dir det ir mojligt,
normgivning och tillsyn bor héllas isir,

e verksamhet som har med tillsyn att géra bor finansieras av till-
synsobjekten.

En nyckelfriga vid valet av framtida organisation pi detta omride
ir 1 vilken mén uppgifter skall fullgéras av Finansinspektionen (FI)
utdver de uppgifter som ir direkt kopplade till de finansiella fére-
tagen. Redan idag har FI allminna marknadsévervakande uppgifter,
men man har diskuterat om FI ocks3 skall tilldelas tillsynsuppgifter
pd redovisningsomridet och granskningsuppgifter till f6ljd av det
forvintade prospektdirektivet. Enligt virt férmenande skulle det
vara en férdel om FI:s ansvarsomride sd lingt mojligt begrinsades
till frigor som rér de finansiella féretagen. Redovisningsfrigor och
andra frigor med nira koppling till redovisning bér 1 stillet anfor-
tros en annan myndighet.

Vi féresldr att redovisnings- och revisionsfrigor hills samman i
en ny gemensam myndighet. Det nya brittiska FRC skulle kunna
tjina som forebild. Detta innebir bl.a. att normgivnings- och till-
synsuppgifter s3 ldngt mojligt bor hillas isir och att myndigheten i
viss utstrickning delegerar arbetsuppgifter till privata organ. Inom
myndigheten skulle en avdelning kunna arbeta med de frigor BFN
gor idag, dvs. frigor som rér normgivning pd redovisningsomridet
fér onoterade foéretag. Denna avdelning fir ansvaret for att dessa
foretag fir ett enkelt och indamailsenligt regelverk som utvecklas
med utgdngspunkt i behoven av regler f6r svenska onoterade fore-
tag. Detta dr en mycket viktig uppgift nu nir IFRS ir s tydligt
inriktad mot de stora noterade foéretagens behov. Denna avdelning
skall ocksd svara pd remisser, avge yttranden till domstolar och i
ovrigt bistd offentliga myndigheter med expertkunskaper pd redo-
visningsomridet. Vir beddmning ir att det ir krivande arbete som
vintar denna avdelning som kommer att behéva storre resurser dn
vad BEN har idag. Vi skulle girna se att niringslivet och revisions-
branschen fick en storre och viktigare roll i detta organ dn vad som
ir fallet for nirvarande 1 BFN. Hirigenom 6ppnas ocksd en naturlig
mdijlighet for en viss finansiering av verksamheten frin aktdrerna i
branschen.
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Den foreslagna avdelningen vicker frigan om RR:s framtid och
den nuvarande svenska sjilvregleringsmodellen fér redovisningen i
de noterade foretagen. Genom kravet pd tillimpning av IFRS
fr.o.m. 2005 for de noterade féretagen upphér i praktiken RR:s
normgivande verksamhet, nigot som 1 praktiken redan intriffat.
RR:s verksamhet bestir idag av ett omfattande remissarbete
rorande nya IFRS och viss akutgruppsverksamhet. Vir bedomning
ir att antalet frigor som giller svensk normgivning f6r redovisning
i noterade féretag kommer att bli mycket begrinsat. Méjligen finns
det visst behov av en akutgrupp, men den dominerande arbetsin-
satsen kommer att gilla remisser till IASB. Det kan ifrgasittas om
det dr motiverat att ha ett eget organ enbart f6r dessa uppgifter.
Remissarbetet ir tids- och resurskrivande och bedrivs ocksd pd
annat hill. Mgjligheten att pdverka TASB ir dessutom begrinsad
om man inte samarbetar mellan olika organisationer och linder. En
tinkbar l6sning pd frigan ir att man inordnar denna del av RR:s
verksamhet som ett privat organ som arbetar pd delegation av den
nya myndigheten For detta talar bla. att man bittre héller samman
kunskapen pi omridet. Den foreslagna l8sningen grundas pd
antagandet att verksamheten skall finansieras av aktdrerna i
branschen.

En besvirligare friga dr organiserandet av tillsynen éver att IFRS
efterlevs av de noterade foretagen. Som tidigare nimnts ir det innu
inte klart vilka krav som kommer att uppstillas pd denna tillsyn
frdin EU. Om man ser till utvecklingen i vir omvirld — frimst Stor-
britannien — férefaller det troligt att denna tillsynsfunktion dven
fortsittningsvis kan fullgéras av ett privat organ inom en sjilv-
regleringsmodell. Virt forslag dr dirfor att Overvakningspanelen
forblir ett privat organ som formellt har sitt mandat frdn den fore-
slagna nya myndigheten men som skall arbeta mycket sjilvstindigt.
Vir bedémning ir att en sddan Isning i jimfoérelse med en ren-
odlad myndighetslésning har betydande foérdelar genom att den
Okar legitimiteten for panelens verksamhet i niringslivet och siker-
stiller hog kompetens, kontinuitet och engagemang i Overvak-
ningspanelens arbete. Panelens arbete bor finansieras av de note-
rade bolagen.

Vi foresldr sdledes att en ny myndighet inrittas som skulle {3 tre
huvudomriden for sin verksamhet, nimligen redovisning i onote-
rade foretag, redovisning och tillsyn i noterade féretag samt revi-
sion. Omridet noterade foretag skulle di kunna bestd av sdvil
myndighetsuppgifter som sjilvreglering pd delegation. Till detta
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omrdde skulle ocksd kunna hinféras frigor med koppling till de
nya prospektreglerna m.m. frdn EU och andra frigor som rér note-
rade foretag, t.ex. till IFRS kompletterande regler och vigledningar
i frigor som ror noterade féretag. Den nya myndigheten skulle {3
ett samordnande ansvar fér alla frigor som ror de noterade fore-
tagen. Vi vill ocksd understryka vikten av att myndigheten sam-
arbetar med det organ, Kollegiet for bolagsstyrning, som vi f6reslar
skall f& ansvaret for den nya svenska bolagsstyrningskoden.

Det tredje omrddet f6r den nya myndigheten blir siledes revi-
sion. Vi anser det vore en férdel om RN:s uppgifter kunde inord-
nas under den nya myndigheten. Det har sivil administrativa som
kompetensmissiga fordelar att revisionsfrigor handhas i nira
anslutning till redovisningsfrigor. Eftersom tillsynen pd detta
omride redan handhas av en myndighet behovs inga dtgirder av det
slag som genomférts i Storbritannien for att stirka integriteten i
tillsynen. Eftersom RN redan idag har formell ritt att ge ut fore-
skrifter pd hela revisionsomridet krivs heller inga omedelbara
dtgirder liknande de brittiska rérande normgivningen. Mojligen
kan det framéver krivas att man ser dver behovet av att skilja pd
frigor om utveckling av revisionsstandarder och tillsyn, och att
detta skall ske i olika organ under den féreslagna myndigheten.
Vidare tror vi att det kommer att behévas mer riktade insatser frin
RN rorande revisionen i de noterade féretagen. Dagens regler
omojliggdr inte sidana insatser men mdjligen kommer det att
finnas behov av ett nirmare samarbete med revisionsbranschen 1
dessa frigor.

Vira forslag grundas pd att man bor efterstriva att samordna
resurserna, inte minst personellt pd detta omride, samtidigt som
man behéller stora privata inslag. Forslaget grundas pd samverkan
mellan myndigheter och privata intressen samt en strivan att skapa
integritet 1 den nya myndighet man skapar genom att géra dem
organisatoriskt oberoende av de intressegrupper som har storst
egenintresse 1 verksamheten. Det behvs en éverbyggnad 1 det nya
organet f6r policybeslut, nomineringar, budgetarbete m.m. Vi vill
sirskilt understryka betydelsen av att nomineringsprocessen blir
organiserad pd ett sitt som tillgodoser olika intressen och garante-
rar hog kompetens och integritet hos ledaméterna i de nya orga-
nen. Vi har redan tidigare understrukit att avdelningarna och
underorganen bér ges stor sjilvstindighet. Utifrdn nu givna férut-
sittningar sammanfattar vi vdra forslag i skissen nedan.
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Figur 8.1. Foreslagen myndighetsstruktur
Myndighetsniva
Redovisningsinspektionen
Budget, nomineringar, policies m.m.
Onoterade foretag Noterade foretag Revision

Regler for onoterade

Samordning av

Tillsyn av revisorer

foretag fragor som ror Normgivning
Remisser noterade foretag med
Service till domstolar FI och ev. organ
och myndigheter utanfor myndigheten
Prospektgranskning
Sjélvregleringsniva

Samarbete med
privata organ for
regelutgivning

Foreningen for utvecklande
av god redovisningssed

Overvakningspanelen

Redovisningsradet (exkl. panelen)

Ev. gemensamma
standarder for
oberoende m.m.
med branschen

8.6.3 Resursbehov och kostnader

Vir utgdngspunkt ovan har varit att féretag och personer som stir

under tillsyn sjilva skall svara fér kostnaderna f6r denna tillsyn. S3

finansieras idag t.ex. Revisorsnimnden. Normgivning av olika slag

kan vara finansierad av sdvil privata medel som via offentliga
anslag. Bokféringsnimnden ir idag helt finansierad av staten.

Foéreningen for utvecklande av god redovisningssed ir finansierad

av privata bidrag och avgifter som tas ut av de pd Stockholmbérsen

noterade bolagen.
En organisationslésning som innehéller en blandning av offentlig

och privat verksamhet stiller krav pd att finansieringen av sjilv-
regleringsverksamheten — i vart fall till den del denna innefattar till-
synsuppgifter — sikerstills. Det boér understrykas att avgifterna till
panelen i framtiden kommer att behéva tas ut inte bara frin fore-
tagen pd Stockholmsbérsen utan ocksd av féretag som ir noterade
pd de andra reglerade marknadsplatserna (f.n. NGM och Aktie-
torget). Det kommer ocksd att krivas finansiering av den discipli-
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nira provningen av Overvakningspanelens utslag, nigot som idag
omhindertas av Stockholmsbérsens disciplinnimnd.

Den féreslagna organisatoriska lésningen ligger nira den som
foreslogs av Utredningen om Finansinspektionens roll och
resurser.” Enligt v8r mening har de dir gjorda berikningarna allt-
jimt relevans. Dir uppskattades att en myndighet med ett samlat
ansvar f6r redovisnings- och revisionsomridet, med viss delegering
av tillsynen, skulle kriva en bemanning pd 35-45 personer, plus
vissa konsultinsatser. Forslaget stimmer ocksd vil med de upp-
skattningar som BFN och RN sjilva gjort om framtida resurs-
behov.

Baserat pd detta kan kostnaden fér den nya myndigheten upp-
skattas till ca 45 miljoner kronor pd arsbasis. Till detta kommer
kostnaderna fér Overvakningspanelen, som vi uppskattar till
ca 5 miljoner kronor, dvs. kostnaden brutto fér hela verksamheten
kan beriknas uppgd till ca 50 miljoner kronor. Enligt vir upp-
fattning bér hela denna kostnad finansieras 6ver statsbudgeten for
att sikerstilla myndighetens sjilvstindighet gentemot den marknad
tillsynen avser. Detta hindrar inte att delar av bruttokostnaden kan
tas ut 1 form av avgifter frin de féretag och organisationer som ir
foremal for tillsyn, varvid nettokostnaden fér statsverket blir i
motsvarande mén ligre.

Av totalkostnaden 50 miljoner kronor utgdr idag ca 8 miljoner
kronor i form av anslag till BFN. Den kostnadsokning som belastar
statsbudgeten jimfort med dagens lige kan sdledes beriknas uppgd
till ca 42 miljoner kronor.

Skulle myndighetens arbetsuppgifter utékas utdver forslaget
ovan med granskning av prospekt tillkommer kostnader som i
Utredningen om Finansinspektionens roll och resurser bedémdes
till 10-12 personer plus konsultkostnader, tillsammans uppskatt-
ningsvis 20 miljoner kronor.

?SOU 2003:22, Framtida finansiell syn.
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9 Finanssektorn — stabilitets-
perspektivet

Vir bedomning

Den finansiella sektorn spelar en nyckelroll f6r sambhills-
ekonomin och dr mer dn andra delar av niringslivet beroende av
ett gott fértroende. Finanssektorn kinnetecknas ocksd av vissa
grundliggande sirdrag som noédvindiggjort en mer omfattande
statlig reglering och 6vervakning dn f6r andra branscher. Ett av
dessa ir de s.k. systemrisker som kan uppstd under vissa
omstindigheter. Hir har en omfattande utveckling av regelverk,
tillsyn m.m. skett under de senaste 10-15 dren bide i Sverige
och internationellt, och ytterligare dtgirder finns pa agendan.

Mot den bakgrunden finner vi inte skil att ligga forslag
specifikt 1 syfte att forbidttra systemstabiliteten. Dock ir det
viktigt dels att de planer och intentioner som finns att utveckla
regelverk och 6vervakning fullfsljs, dels att berérda intressenter
noga foljer och agerar utifrdn de snabba férindringar som sker 1
finanssektorn och som férindrar och komplicerar riskbilden.
Det ir ocks3 viktigt att svenska myndigheter dven fortsittnings-
vis deltar aktivt 1 det internationella samarbete som pdgir,
liksom att samarbetet vidareutvecklas mellan berérda organ i
Sverige.

9.1 Finanssektorns speciella roll
9.1.1 En nédvindig verksamhet

Finanssektorn ir inte bara en bransch bland andra branscher. Den
utgor en central del av ekonomins infrastruktur, en nédvindig for-
utsittning f6r all slags produktion pd samma sitt som kommuni-
kationssystem och energiférsérjning. Ekonomisk forskning har
dessutom visat att den ir mer dn bara en stddfunktion till den s.k.
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reala ekonomin — den har ofta spelat en direkt pddrivande roll fér
den ekonomiska tillvixten. Finansiella féretag som banker, forsik-
ringsbolag och bérser producerar alltsd tjinster som ir nédvindiga
for att hushill, foretag och myndigheter skall kunna producera och
fungera pd ett rationellt sitt. Det handlar bla. om att férmedla
betalningar, att slussa finansiering frin sparare till investerare, och
att hantera olika former av risk.

Finanssektorn ir ocksd i utpriglad grad en fértroendebransch”.
Minga av de tjinster och ekonomiska relationer som finanssektorn
innefattar dr av en karaktir som férutsitter en hég grad av dmse-
sidigt foértroende bide mellan de olika finansiella aktdrerna och
mellan de finansiella aktdrerna och deras kunder. Saknas detta
sjunker effektiviteten i systemet patagligt, och i extrema fall kan
fortroendekriser utgora ett direkt hot mot de finansiella markna-
dernas och féretagens méjligheter att fungera 6verhuvudtaget.

Detta ir ocksd en del av férklaringen till att finanssektorn mer dn
andra delar av niringslivet ir foremal for statlig reglering och till-
syn.! Detta beror alltsi inte pi att de finansiella funktionerna ir
»viktiga” 1 storsta allminhet — det finns ménga funktioner och
verksamheter bdde inom den offentliga och den privata sektorn
som med fog kan beskrivas som viktiga utan att detta motiverar
speciallagstiftning och sirskild statlig 6vervakning. Det som gor en
sirskild reglering nédvindig ir att de finansiella marknaderna och
de enskilda foretagen inte sjilva kan hantera vissa specifika typer av
risker och funktionsproblem, vilka i sin tur har tydlig biring pd
fortroendefrigorna. For att anvinda lirobokstermer ir konse-
kvenserna av s.k. marknadsmisslyckanden av en sidan art att staten
pd ett eller annat sitt méste ingripa for att finanssektorn skall
fungera pd ett samhillsekonomiskt effektivt sitt.

Framfér allt handlar det om risken {6r instabilitet i systemet. Det
finns s.k. systemrisker som innebir att effekterna av en finansiell
eller operativ storning sprider sig pa ett sitt som de enskilda akt6-
rerna varken kan overblicka eller kontrollera. Detta kan sl ut
systemets funktionsférmdga och leda till omfattande skadeverk-
ningar f6r hela samhillsekonomin. Detta dr en problematik som
knappast &terfinns i ndgon annan bransch. Det andra huvud-
problemet ir att konsumentens strukturella informationsunderlige
visavi producenten har stérre betydelse hir in pd de flesta andra
omréiden.

'T det appendix som ir fogat till betinkandet ges en versikt dver de viktigaste regelverken
och tillsynen pd bl.a. det finansiella omridet.
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I detta kapitel diskuteras inledningsvis nigra av de speciella drag
som karaktiriserar finanssektorns roll i ett samhillsperspektiv och
de mil och méilkonflikter som den offentliga regleringen innefattar.
Direfter diskuteras en av dessa aspekter — systemstabiliteten —
ndgot mer ingdende. Redan hir kan dock férutskickas att vi inte
avser att ligga konkreta dtgirdsforslag pd detta omrdde. Detta dels
dirfor att omfattande och viktiga dtgirder redan gjorts eller dr pd
vig att genomforas, dels dirfor att insatser pd detta omrdde mera
sillan har en omedelbar koppling till den typ av fértroendeproble-
matik som vi i férsta hand har att arbeta med. Icke desto mindre ir
det frigor av stor indirekt betydelse for tillvixt, stabilitet och for-
troende ocksd pd mikroniva, pd ungefir samma sitt som den mak-
roekonomiska utvecklingen och den ekonomiska politiken sitter
ramarna for och indirekt paverkar konsumtions- och investerings-
beslut i enskilda hushill och féretag. Mot den bakgrunden finns det
dirfér goda skil att kort diskutera systemstabilitetsfrigor dven i
detta sammanhang.

9.1.2  Finansiell reglering — mal och malkonflikter

Ett grundliggande problem med all offentlig reglering av nirings-
livet dr att regleringar alltid innebir kostnader, direkta och
indirekta, for foretagen och samhillsekonomin. Det giller dven
sddan reglering som uttryckligen syftar till 6kad sambhillsekono-
misk effektivitet. Ett grundliggande krav pi regleringen bor alltsd
vara att de samhillsekonomiska vinsterna av regleringen vintas bli
hégre dn kostnaderna. Om regleringen har flera olika mél tillkom-
mer ytterligare en problemdimension, nimligen huruvida maélen
stdr 1 samklang eller 1 konflikt med varandra. Nir det giller finan-
siell reglering kan konstateras att det i hég grad handlar om bade
och.

De évergripande mélen for offentlig reglering och tillsyn brukar
anges med nyckelorden systemstabilitet, konsumentskydd, foértro-
ende och effektivitet. Formuleringarna brukar dock sillan vara sir-
skilt precisa nir det giller hur mélen skall definieras eller hur de
relaterar till varandra.

Dock ir det uppenbart att de olika milen f6r den finansiella
regleringen och tillsynen till stor del samverkar. Ett stabilt och
effektivt finansiellt system bidrar till att skydda konsumenterna,
och ett gott konsumentskydd som skapar foértroende bland
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konsumenterna bidrar till att stirka stabiliteten. Men 1 vissa avse-
enden stdr milen i motsatsstillning till varandra. Ett ”6verbeskyd-
dat” system, dir stabiliteten och konsumentskyddet skapas genom
kostnadsdrivande och konkurrenshimmande regleringar, eller i
extremfallet genom forstatligande av verksamheten, skulle ha svart
att uppnd rimliga krav p3 effektivitet.

Ett liknande motsatsférhillande kan uppstd mellan stabiliteten
och konsumentintresset — stabilitet dr ofta beroende av en stark
finansiell stillning i foretagen och denna goda stillning kan
kunderna fi betala via héga avgifter och stora rintemarginaler.
Omvint kan en generds kreditgivning och en sangvinisk kredit-
prévning upplevas positivt av kunderna, men innebira risker for
stabiliteten. Nir det giller fértroende kan dven detta ha en tve-
eggad karaktir. Ett ”fortroende” som inte ir vilunderbyggt utan
mera bygger pd fromma férhoppningar slir forr eller senare 6ver i
sin motsats och kan di pdverka effektiviteten och stabiliteten
negativt.

Ytterligare en ofta omvittnad komplikation nir det giller
finansiell reglering och statlig 6vervakning ir att denna kan inne-
bira — eller uppfattas som — att staten i ndgon mening upptrider
som garant foér verksamheten. Detta kan 1 sin tur innebira att bdde
producenter och konsumenter tar storre risker dn de borde, i for-
vintan om att staten i virsta fall indd kommer till undsittning.
Detta fenomen brukar kallas ”moral hazard”.

Med andra ord finns ingen enkel och 6ver tiden konstant mal-
bild, utan avvigningar mellan olika mil miste goras och de miste
ocksd kontinuerligt omprévas 1 takt med att marknaden — och dir-
med skyddsbehoven — utvecklas och férindras.

9.1.3  Stora och snabba strukturfordandringar

Under de senaste 15-20 dren har det skett en snabb och accelere-
rande forindring av den finansiella produktionen. En hirt reglerad
och utpriglat nationell marknad har avreglerats och internationa-
liserats, produktutbudet har breddats och férdjupats och tekniken
fér att producera och distribuera produkterna har férindrats
dramatiskt. P4 vissa delmarknader — virdepappersmarknaden i
synnerhet — har dven kundkretsen genomgitt en metamorfos; frén
att ha varit en verksamhet som direkt berért en mycket begrinsad
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krets av 1 huvudsak professionella aktérer har dessa finansiella
tjanster och instrument blivit massprodukter.

Det finns inget som tyder pd att strukturomvandlingsprocessen
kommer att avstanna, snarare tvirtom. Detta stiller bland annat
nya krav pd regelverk och tillsyn. De risker f6r systemstabiliteten
liksom fér konsumenten som finns i finansiell verksamhet férind-
ras av den snabba strukturutvecklingen. Vissa slag av risker och
problem kan hanteras bittre genom teknikutveckling och interna-
tionalisering, samtidigt som andra risker kvarstdr eller tillkommer.
Detta har ocksd konsekvenser for vilka faktorer som okar eller
minskar 1 betydelse frin fértroendesynpunkt, och hur det i sin tur
paverkar marknader och marknadsdeltagare.
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Den svenska finansmarknaden

De finansiella féretagen i Sverige svarar fér drygt 4 procent av landets
samlade produktion, uttryckt som BNP. Detta ir ungefir dubbelt si
mycket som jordbruket, och ungefir lika mycket som massa- och pap-
persproduktionen. Mer in 90 000 personer arbetar inom finanssektorn,
vilket motsvarar runt 2 procent av det totala antalet sysselsatta. Finans-
foretagens totala balansomslutning &r 2002 var nira 8 000 miljarder
kronor. I princip alla finansiella féretag i Sverige stir under tillsyn av
Finansinspektionen (FI), och antalet féretag under tillsyn ir drygt 2 500.

De dominerande féretagskategorierna ir banker, bostadsinstitut och
livforsikringsbolag. Aven fondbolagen och de statliga AP-fonderna ir
viktiga aktdrer pi marknaden. Bankernas andel av den totala balans-
omslutningen pd finansmarknaden var nira 42 procent vid utgingen av &r
2002. De fyra storbankerna SEB, Nordea, Foreningssparbanken och
Svenska Handelsbanken har en stark stillning pi flertalet marknads-
segment och stdr for over 80 procent av banksektorns totala balans-
omslutning.

Finanssektorn har vuxit snabbt under den senaste tiodrsperioden.
Etablerade foretag har utvidgat sin verksamhet samtidigt som méinga nya
foretag, bla. utlindska sidana, etablerat sig pd marknaden. En viktig for-
indring har varit branschglidningen mellan bank- och férsikringsverk-
samhet. Den har medfért att samtliga stora banker idag har verksamhet
inom livforsikringsomridet och att minga av de stora forsikringsbolagen
har egna banker.

En annan férindring idr att bankkunderna i allt hogre grad anvinder
Internet och telefon i sina kontakter med banken. De nya distributions-
sitten har méjliggjort utvecklingen av nya tjinster och har, genom etable-
ringen av nya banker, 6kat konkurrensen pd bankmarknaden. Vidare har
fondsparande och férsikringssparande sedan bérjan av 1990-talet utveck-
lats till viktiga sparformer, medan det traditionella banksparande minskat i
betydelse. Forsikringsparandet svarade vid utgingen av 2003 for cirka
40 procent av hushillens totala finansiella sparande, i princip en
fordubbling av andelen pi tio &r. Banksparandet svarar idag for 23 procent
mot cirka 45 procent {or tio ir sedan — med andra ord en halvering, sett i
andelstermer. Aven sparandet i aktier och fonder har 6kat, frin drygt 20
procent vid 1990-talets borjan till ndra 30 procent idag. Nistan 85 procent
av befolkningen har en storre eller mindre del av sitt sparande i aktier,
direkt eller indirekt via fonder, vilket internationellt sett 4r en hog andel.
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9.2 Effektivitet, stabilitet, konsumentskydd och fér-
troende

9.2.1 Systemstabiliteten

En av de grundliggande forutsittningarna fér ett samhills-
ekonomiskt effektivt finansiellt system, och dirmed ett centralt
mil for finansiell reglering och tillsyn, ir att systemet skall vara
stabilt — finanssektorn skall fungera och kunna fullgéra sina grund-
liggande uppgifter i alla vider.

Problemet ir att vissa typer av finansféretag och -funktioner ir
utpriglat kinsliga for vissa typer av stdrningar. Det giller inte
minst bankerna, och orsaken ligger delvis i den speciella struktur
som priglar bankernas balansrikningar, med en mycket likvid
skuldsida (i form av inl&ning) och en illikvid tillgingssida (i form av
utldning). Det giller till att borja med makroekonomiska stérningar
och andra férindringar i den omgivande ekonomin. Stora och
plétsliga foérindringar i tillvixt och inflation, som kanske ocksd
manifesteras 1 kraftiga férindringar i tillgingspriser, kan forsitta
flera finansféretag i stora ekonomiska problem samtidigt. Andra
sddana effekter dr mer indirekta, och slir pd exempelvis intjining
och kreditférluster via kundernas efterfrigan och betalnings-
formdga. Ser man till de historiska erfarenheterna uppstdr finansi-
ella kriser av mer omfattande slag typiskt sett i situationer med
stora makroekonomiska obalanser. En balanserad makroekonomisk
utveckling och en vilavvigd ekonomisk politik dr dirfér den f6rsta
forsvarslinjen mot finansiella kriser. Dock kan finansiella stor-
ningar uppkomma iven i frinvaro av makroekonomiska stérningar.
Det kan d handla om specifika problem pi ndgon finansiell del-
marknad eller inom nigon viss kategori av finansféretag. Det kan
ocksd handla om problem i nigon bransch eller kundgrupp som
viger tungt i egenskap av t.ex. ldntagare.

En annan riskfaktor, som blivit allt viktigare, dr stérningar av
operativ karaktir — exempelvis datahaverier, brottslig aktivitet,
naturkatastrofer, administrativ vanskétsel etc. — som kan {4 mycket
stort och snabbt genomslag, samtidigt som de till sin karaktir
oftast ir genuint oférutsigbara.

Stérningar i enskilda finansiella féretag kan — och detta ir signi-
fikant for finanssektorn — litt sprida sig till andra finansforetag.
Detta dels for att de, pd ett helt annat sitt in inom andra branscher,
har omfattande ekonomiska relationer sinsemellan, dels foér att
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blotta misstanken att ett féretag har problem litt smittar av sig pd
andra féretag — for Gvrigt ett konkret uttryck foér betydelsen av
fortroende. Det fenomen nir stérningar fortplantas snabbt och
mer eller mindre okontrollerbart slir ut finanssektorns férméga att
fylla sina grundliggande funktioner brukar kallas systemrisk.

Men systemriskproblematiken berér inte alla finansiella foretag
och alla typer av finansiella tjinster. I férsta hand ir det bankerna —
och i synnerhet de stérre bankerna — som kommer i1 fokus.
Orsaken ligger dels i bankernas utsatthet f6r stérningar i likvidi-
teten till f6]jd av sammansittningen av deras balansrikningar, dels i
deras roll i betalningsférmedlingen. Betalningsférmedling handlar i
grunden om att éverféra pengar mellan olika inliningskonton?, och
om en bank inte kan uppfylla sina dtaganden hirvidlag fungerar inte
det finansiella blodomlopp som betalningsfémedlingen utgor.
Genomslaget blir brett, snabbt och dramatiskt. Bankernas roll fér
kreditforsorjningen leder naturligtvis ocksd till att storningar pd
kort tid skulle f& mycket kinnbara samhillsekonomiska effekter,
dven om effekterna hir inte blir 6gonblickliga. Problemen kompli-
ceras av att ett krisforlopp i en bank kan g8 mycket fort — ett
likviditetsproblem kan uppstd och vixa till kritisk nivd inom loppet
av ett fatal dagar eller t.o.m. timmar.

Den hir formen av stabilitetsproblematik saknas i stort sett for
andra finansiella foéretag som forsikringsbolag, bostadsinstitut,
fondbolag eller virdepappersbolag, vare sig nir det giller snabb-
heten 1 ett krisforlopp eller genomslaget i samhillsekonomin 1i
6vrigt.” Nir det giller féretag som bedriver livférsikringsverk-
samhet kan de sigas ha det omvinda problemet jimfért med en
bank; tillgingarna utgdrs huvudsakligen av likvida virdepapper,
medan skuldsidan, férsikringsforpliktelserna, ir fixa och illikvida.
Ett forsikringsbolag 16per siledes inte ndgra likviditetsrisker,
tminstone inte om forsikringstagarna saknar s.k. flyttritt. Aven
med flyttritt torde dock likviditetsrisken vara jimférelsevis

2 Aven om statistiken pi omridet delvis r osiker, stir det klart att mer in 90 procent av
betalningstrafiken idag sker med kontodverféringar av olika slag, om man ser till storleken
av de virden som utviixlas. Ser man till antalet transaktioner spelar kontantbetalningar
fortfarande en stor roll. Aven mindre butiksbetalningar sker dock 1 vixande grad med olika
former av kontokort.

> Men man kan peka pd samhillsekonomiskt viktiga systemaspekter av ett annat slag — ett
dramatiskt exempel p hur “market failures” kan uppkomma i férsikringssektorn, och som
kan f3 vittgdende samhillsekonomiska skadeverkningar om de inte hanteras, ir den hojning
av premierna for forsikring av flygplan som kom som en reaktion pd terrordiden den 11
september 2001. Detta framtvingade statsgarantier i en rad linder, inklusive Sverige,
eftersom flygtrafiken annars i princip skulle ha upphért. Staterna upptridde alltsd hir i en
roll som "insurers of last resort”
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begrinsad genom att tillgdngarna ir relativt likvida. Liviorsik-
ringsfoéretag kan diremot drabbas av solvensproblem, eftersom de
har sm& mojligheter att sikra sig mot foérindringar i tillgdngs-
priserna genom matchning. Forhdllandet att tlllgangarna bestdr av
virdepapper och fastigheter gor att stora svingningar i pr1serna
ganska snabbt kan ge upphov till problem, vilket de senaste drens
utveckling vittnar om.

De direkta riskerna foér systemstabiliteten dr alltsd begrinsade
nir det giller forsikringsbolag. Diremot finns nir det giller for-
sikring, liksom en del andra finansiella verksamheter, vissa
indirekta systemriskdimensioner, eftersom det ofta, och i vixande
grad, finns olika slag av finansiella verksamheter 1 samma finansiella
koncern. Detta gor att problem i en mindre stabilitetskritisk del av
verksamheten kan ”smitta” de funktioner som ir viktiga frin
systemsynpunkt.

Finansiella féretag som inte har nigra egna betydande finansiella
positioner — exempelvis virdepappersbolag och fondbolag — l6per
inte samma typ av solvens- eller likviditetsrisker som banker och
forsikringsbolag. Foretagens finansiella stabilitet eller brist dirpa
ir dirfor inte relevant ur ett systemriskperspektiv. En kategori av
foretag som dock tar betydande finansiella risker och med tydliga
systemdimensioner ir sidana clearinginstitut som pdtagit sig rollen
som motpart 1 avvecklingen och dirmed i det skedet 6vertar alla
motpartsrisker i handeln med finansiella instrument. For clearing-
institut, liksom for féretag som driver marknadsplatser/béorser, ir
dessutom den operativa sikerheten av stor systemmissig betydelse.

9.2.2 Konsumentskydd

Det andra grundliggande mailet for regleringen av finanssektorn ir
att sikerstilla ett skydd fér konsumenterna. Det handlar dels om
att skydda konsumenternas tillgdngar och fordringar som i en eller
annan form forvaltas i de i finansiella foretagen, dels om att siker-
stilla att konsumenterna fir korrekt och relevant information och 1
nigon mening skiliga villkor. I det forsta fallet giller det att siker-
stilla att inte bara systemet utan iven de enskilda finansiella fére-
tagen ir stabila, 1 den meningen att de kan uppfylla sina dtaganden
mot sparare, forsikringstagare och placerare. Finansiellt och
operativt stabila féretag som kan leva upp till sina dtaganden utgér
en grundsten fér konsumentskyddet.
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Det konsumentskyddsmédl som sedan linge utgér ett centralt
inslag 1 den finansiella tillsynen handlar i hog grad om detta
kapitalvirdeskydd, och detta ir ocksd det grundliggande skilet att
bedriva tillsyn éver den 6vervildigande majoritet av finansforetag
som inte ir kritiska f6r systemstabiliteten, exempelvis férsikrings-
bolag, fondbolag, virdepappersbolag och mindre banker.* Detta
skall dock inte tolkas som att staten har uppgiften att se till att
finansiella féretag aldrig under nigra omstindigheter gir i konkurs
— en sddan linje vore férédande frin effektivitetssynpunkt. Det
som ir skyddsvirt dr inte féretagen 1 sig utan kundernas tillgingar.

Men skyddet av hushillens kapitalvirden ir alltsd bara den ena
delen av konsumentskyddsproblemet. Det andra problemet har sin
grund 1 att mdnga finansiella tjinster ir komplexa till sin karaktir,
vilket ofta ger konsumenterna ett stort informationsunderlige i
forhdllande till de finansiella féretagen. Det idr ofta svirt for
konsumenten att vilja den f6r honom eller henne ritta produkten
till ritt pris och frin ritt producent. Problemet ir visserligen olika
stort for olika slag av finanstjinster — samtidigt som vissa helt
saknar den typen av 6desdiger betydelse fér den enskilde, finns
andra tjinster som definitivt har den karaktiren. Viktiga delar av
sparande- och livférsikringsomridet hor till den senare kategorin.

Det ir forstds inte bara nir det giller finansiella tjinster som det
ir svirt for en konsument att beddma om produkten ir bra, siker
och prisvird. Samma problem méter den som skall képa nigon
annan komplicerad produkt, exempelvis en bil eller en villa. Men
manga finansiella tjinster innebir in storre svirigheter. En viktig
sddan ir att vissa produkter — exempelvis pensionssparande — for-
utom att ha en avgérande betydelse f6r kundens hela ekonomiska
situation, ocksd har en mycket ling ”leveranstid”. Ett annat ir att
marknadsférhillandena kan férindras mycket snabbt. Det giller
dels virdena pd olika finansiella tillgingar, men ocks3 effekterna av
olika slags marknadsstérningar. Den snabba férindringstakten nir
det giller produkter och distributionsformer ir en annan faktor,
och nigot som 1 sig dkar komplexiteten. Konsumentens svaga
stillning accentueras dessutom 1 vissa fall av att det inte ir mojligt,
eller 1 vart fall svirt, att "résta med fotterna” pd det sitt som kan
goras pd de flesta andra marknader, bl.a. p& grund av de s.k. inl3s-

* Antalet finansiella féretag som stir under Finansinspektionens tillsyn ir drygt 2 500. Av
dessa dr det hdgt riknat 10 (diribland de fyra storbankerna) som kan anses vitala for det
finansiella systemets stabilitet.
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ningseffekter som de nuvarande skattereglerna genererar pi
sparandemarknaden.

De senaste drens utveckling pa aktiemarknaden och pd liviorsik-
ringsomrddet har stillt minga av dessa problem i blixtbelysning
och konkret visat pd de brister och behov som finns. Férst skall
dock sigas att det i grunden ir mycket positivt med ett breddat
deltagande p&8 virdepappersmarknaderna, med ett aktivt
placeringsintresse bland spararna och med ett vixande och diversi-
fierat utbud av sparprodukter, bide f6r spararna och fér samhills-
ekonomin. Men kombinationen av nya produkter och en 6kad
konkurrens bland de finansiella tjinsteproducenterna, inflédet av
relativt oerfarna kunder/sparare och av en turbulent marknadsut-
veckling har visat pd mer generella brister nir det giller information
och ridgivning. I vissa enskilda fall har det handlat om nirmast for-
skrickande och helt oacceptabla konsekvenser.’

Detta visar pd nddvindigheten att utveckla och anpassa konsu-
mentskyddet pd det finansiella omridet till en ny tids krav. Detta ir
viktigt inte bara for att férhindra att enskilda sparare rikar illa ut,
utan ocksd fér att virna en vil fungerande finansiell marknad. En
marknad dir en stor grupp aktodrer riskerar (eller upplever sig
riskera) att bli férda bakom ljuset och exponeras for risker man
inte sjilv medvetet valt, kan inte anses vil fungerande.

I sammanhanget skall ocksd noteras att konsumenternas nya roll
och nya behov inte enbart handlar om foérhllandena pd spar- och
aktiemarknaden, dven om detta ir det som mest uppmirksammats.
Aven nir det giller finansiella tjanster i stort har det under senare
dr skett en pdtaglig breddning av det spektrum av tjinster och
produkter som hushéllen utnyttjar. Konsumenterna ir ocksi mer
rorliga mellan olika producenter, delvis dirfér att man sjilv dr mer
aktiv att soka l6sningar, delvis dirfor att foretagen marknadsfér sig
och konkurrerar mer intensivt. Konsumentfrigorna diskuteras
vidare 1 kapitel 10.

® Ohlsson, (2002 resp. 2004), Ruinmakarna resp. Ruinmakarna 2
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9.2.3  Fértroendestérningar
Fortroendet centralt for finanssektorn

Frigor kring systemstabilitet och konsumentskydd har nira och
omsesidiga kopplingar till fértroendeproblematiken. Finansiell
verksamhet dr nimligen 1 osedvanligt hég grad beroende av fortro-
ende, bdde nir det giller stabiliteten i systemet, effektiviteten pd
marknaderna och nir det giller relationen kunder—féretag.

Som kund hos en gronsaksforsiljare behéver man inte fundera
sirskilt mycket 6ver om man har fértroende” for siljaren eller
inte. Det ricker ritt vil att titta pd produkterna och pd prislistan
for att avgéra om man kommer att gora en vettig affir eller ej. Och
skulle man trots vidtagen okulirbesiktning likvil drabbas av en
skimd gurka dr detta kanske retfullt men inte sirskilt allvarligt.
Nista gdng viljer man en annan férsiljare.

Men med finansiella tjinster ir bilden annorlunda. Som framggtt
ir tjinsterna ofta komplexa 1 sig sjilva, eller 1 produktion och
distribution. Det kan ocks2 gilla de villkor enligt vilka de utnyttjas.
Det handlar ofta om ett kontrakt dir siljaren utfister sig att leve-
rera nigot 1 framtiden. Detta gor det svirt f6r kunden att virdera
produkten, att dverblicka produktionskedjorna och alla beroenden,
ansvarsforhillanden och risker som kan uppstd. Komplexiteten gor
det ocksd svart att fullt ut gardera sig genom avtal, forsikrings-
arrangemang eller konsumentskyddslagstiftning. Det skapar ocks3
mojligheter som kan utnyttjas av mindre seridsa aktorer. Med den
vetskapen finns i manga fall en osikerhet och en latent misstro hos
kunderna.

Den enskilde kunden blir dirfér i ovanligt hég grad ”utlimnad”
till tjinsteproducenten. Fér kunden finns det d goda skil att vinda
sig till aktérer med etablerad stillning och gott allmint anseende —
kort sagt till aktdrer med upparbetat fértroende pd marknaden.
Omvint innebir uppkommet tvivel pd aktérens stillning, kapacitet
och seriositet av samma skil ofta en snabb kundflykt — i den mén
detta ir mojligt.

Dirutdver kan noteras att fértroendeproblematiken dven inom
den icke-finansiella delen av niringslivet har en tydlig tyngdpunkt
mot foretagens finansiella forhdllanden, kapitalanskaffning och
finansiella information, med andra ord den del av féretagens verk-
samhet som vetter mot den finansiella sektorn.
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Om fortroendet sviktar

Oavsett hur man exakt viljer att definiera begreppet, ir det uppen-
bart att fortroende ir en utomordentligt viktig, ibland avgérande,
faktor for dem finansiella sektorns funktionsférmiga. De
komplexa produkterna, produktionsmetoderna och riskerna goér att
kunden miste kunna lita pd producentens kompetens, styrka och
integritet. Det trots allt grovmaskiga nit som bildas av lagar, fére-
skrifter och avtal miste kompletteras med det finmaskiga nit som
tillit och fértroende bildar. Detta kriver att lagar och féreskrifter
pd ett konsekvent och tydligt sitt bildar plattformen och ger de
ritta ingdngsvirdena for uppbyggande av det informella norm-
systemet. Det dr i den sammanhingande helheten av formella och
informella normer som fértroendet vilar.

Viktiga delar av den finansiella verksamheten i Sverige har tradi-
tionellt hanterats av en begrinsad grupp minniskor priglad av
betydande kollegialitet. Detta har i méngt och mycket utgjort
basen fér den lingtgdende sjilvreglering som varit ett signum for
den svenska virdepappersmarknaden. Det personliga fértroendet
och den sociala kontrollen har dirmed haft en mycket stor bety-
delse vid sidan av mer formella kontrakt, avtal och regelverk. Ett
besliktat fenomen kan noteras dven nir det giller traditionell
kreditgivning — hir har ibland &beropats den s.k. kyrktorns-
principen, innebirande att en lokal bankkontorschef inte bor ha ett
storre geografiskt verksamhetsomride in vederbérande kan 6ver-
blicka frin kyrktornet. Detta fér att kunna kinna sina kunder och
vinna deras fortroende — liksom sjilvfallet f6r att bedéma kunder-
nas fértroendevirde frin bankens horisont.

Den nya marknadsmiljén, priglad av snabb produktutveckling,
nya aktorer och snabb internationalisering, gor att de gamla beting-
elserna f6r fortroendet forindras och i viss mening urholkas. Det
nddvindiga fértroendet miste dirfér byggas upp och vidmakthéllas
utifrdn nya férutsittningar och med delvis nya metoder.

Sviktande foértroende kan uppstd som en f6ljd av finansiella eller
operativa problem, eller av mer fristdende orsaker. Det kan leda till
eller foérvirra stabilitetsproblem, men ocksi till funktions- och
effektivitetsstorningar pd bred front och bide pdverka enskilda
konsumenter och ”systemet”.

Det klassiska exemplet nir akuta fértroendeproblem blir ett
direkt hot mot det finansiella systemet ir nir en bank drabbas av en
uttagsanstormning (pd engelska “run”). Men fértroendeproblem
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kan ocks3, och kanske oftare, handla om en mer successiv erosion
av fortroendet, som inte leder till akuta stabilitetsproblem utan
snarare till att funktionsférmigan och effektiviteten i marknaderna
gradvis sitts ner. Ett bristande fértroende kan leda till att aktorer
limnar marknader och produkter som 1 princip ir rationella och
effektiva, givet att de skots ritt, till f6rmdn f6r mindre effektiva
l6sningar. Om en fortroendekris f6r kontokortshanteringen, for
att ta ett exempel, skulle uppstd och som resulterade i en omfat-
tande iterging till kontantbetalningar, skulle det innebira mycket
stora samhillsekonomiska kostnader. Ett annat exempel kan vara
ett sviktande foértroende for virdepappersmarknaden som, om det
blev djupgiende och bestdende, skulle leda till en forsvdrad och
férdyrad kapitalférsérjning for niringslivet. Implikationerna fér
den ekonomiska tillvixten blir dd uppenbara.

Bristande fortroende innebir alltsd risker f6r nedsatt funktiona-
litet och fér en foérsimrad samhillsekonomisk effektivitet.® Sam-
tidigt dr det virt att notera att det inte nédvindigtvis skulle behova
innebira stabilitetsproblem; tvirtom skulle man kunna tinka sig att
ett ganska primitivt finansiellt system med begrinsat utbud och
med i huvudsak enkla och transparenta produkter skulle kunna vara
timligen littskott ur stabilitetssynvinkel. Detta kan fér 6vrigt ses
som ett exempel pd att stabilitet ir en nédvindig men inte tillrick-
lig forutsittning for effektivitet.

9.2.4 Samhillsekonomisk effektivitet ett 6verordnat mal

Nir det giller det grundliggande motivet till konsumentskyddet pa
det finansiella omrédet finns en tydlig koppling till den samhalls-
ekonomiska effektiviteten i en mer dvergripande mening — konsu-
mentens strukturella underlige kan principiellt ses som ett mark-
nadsmisslyckande som hanteras genom statlig reglering och tillsyn.
Att reducera riskerna for instabilitet i det finansiella systemet, och
att hantera dem om de trots allt skulle intriffa, kan ses som ett sitt
for staten att omhinderta en annan form av marknadsmisslyck-
ande.

Marknadsmisslyckanden ir liktydigt med bristande samhillseko-
nomisk effektivitet, och dirmed innebir arbetet att sikerstilla

¢ Jimfor diskussionen i kapitel 2 om det "sociala kapitalet” och dess betydelse for tillvixt och
tillvixtskillnader mellan olika linder och regioner.
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konsumentskydd och finansiell stabilitet ett sitt att frimja den
samhillsekonomiska effektiviteten.”

Fortroendeproblematiken kan till en del betraktas pd liknande
sitt. Fortroende som byggs upp respektive raseras har tydliga
inslag av s.k. externa effekter — vinsterna av ett “ansvarsfullt” bete-
ende kan andra féretag i branschen 8ka snilskjuts pd, samtidigt som
skadorna av ett enskilt féretags mindre ansvarsfulla beteende inte
isoleras till detta féretag, utan kan drabba hela branschen. Detta
kriver bla. olika slag av uppféranderegler, bide av offentlig
karaktir och av sjilvregleringskaraktir, liksom tillsyn av deras
efterlevnad.

Faktorer som direkt piverkar stabilitet och konsumentskydd,
och dirmed indirekt fértroendet, kan alltsd paverkas med hjilp av
finansiell reglering och féljas upp med tillsyn. T slutindan ir detta
till férdel f6r den samhillsekonomiska effektiviteten.

Diremot ir mojligheterna att med reglering och tillsyn direkr
paverka effektiviteten i féretag och marknader mycket begrinsad.
Man kan reglera och 6vervaka kapitaltickning och insiderhandel,
for att ta tvd exempel, men man kan inte reglera fram “effektivitet”,
in mindre ingripa mot ineffektivitet. Dock finns tvd notabla
undantag. Det giller dels dtgirder som har koppling till konkur-
rensdvervakning och konkurrensfrimjande, dels dtgirder som ir
effektivitetsfrimjande i en l8ngsiktig och 6vergripande mening,
exempelvis utbildning och forskning. Men dessa slag av frigor och
dtgirder faller utanfér den finansiella regleringens och tillsynens
ansvarsomrade.’

Dirfoér kan man siga att systemstabilitet och konsumentskydd ir de
naturliga operativa huvudmalen f6r den reglering och den tillsyn
som specifikt berdr de finansiella foretagen. Fortroende ir ett i
detta sammanhang huvudsakligen indirekt mal, och effektivitet

7 Man kan i och for sig hivda att stabiliteten i systemet ocks3 ytterst ir en konsumentfriga,
eftersom alla medborgare och féretag ir konsumenter av, och beroende av, fungerande
finansiella tjinster. I s& mitto kan man likstilla konsumentintresset med ett allminintresse.
Som framgitt har dock i det hir sammanhanget begreppet konsumentskydd anvints i den
traditionella, mer avgrinsade meningen, dvs. olika dtgirder for att tillférsikra konsumenten
en saklig och relevant information, bevaka och ingripa mot oskiliga villkor, erbjuda rdd och
hjilp vid tvister etc.

¥ Detta hindrar givetvis inte att det kan handla om frigor av mycket stor samhillsekonomisk
vikt. Som antytts tidigare finns pd grund av skatteregler och annan lagstiftning betydande
inldsningseffekter pd sparandemarknaden. Eftersom hushéllens totala finansiella tillgdngar
vid utgingen av 2003 uppgick till hela 2 375 miljarder kronor, indikerar detta att dtgirder for
minskade rorlighetshinder mellan olika placeringsalternativ torde ha mycket stor
samhillsekonomisk avkastning.
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utgdr dels ett Svergripande samhillsekonomisk maél, dels en
restriktion fér hur system- och konsumentskyddet bér utformas.

Ett sitt att mycket schematiskt illustrera detta kan géras enligt
figur 9.1 nedan.

Figur 9.1. Schematisk bild av systemstabilitet och konsument-
skydd 1 forhdllande till fértroende och samhillsekonomisk effekti-
vitet
Direkta mal Indirekta mal Overgripande mal
STABILITET
SAMHALLS-
" EKONOMISK
FORTROENDE » EFFEKTIVITET
KONSUMENT-
SKYDD g

Mot den bakgrunden inriktas diskussionen i det féljande pd vad
som gjorts, gors och bor goras for att via den finansiella regleringen
— 1 vid mening — positivt paverka foértroendeuppbyggnaden med
hjilp av stabilitetsfrimjande respektive konsumentskyddande
regler och 4tgirder. T detta kapitel diskuteras fortsittningsvis
systemstabilitetsfrigorna, medan konsumentsaspekterna diskuteras
1 kapitel 10.

9.3 Den finansiella stabiliteten — regler och regel-
utveckling

Finansiell verksamhet 1 allminhet och bankverksamhet i synnerhet
har sedan ling tid tillbaka varit féremil fér en omfattande och
specialutformad reglering frin statens sida. Aven om utformningen
av regelverk och tillsyn skiftat ver tiden, har stabilitets-, konsu-
mentskydds- och fértroendemotiven hela tiden funnits med, mer
eller mindre uttryckligt. Det klassiska problemet — ganska vanligt i
det moderna bankvisendets barndom - nir konsument-
erna/insittarna forlorar fértroendet fér en bank och snabbt tar ut
sina pengar och dirmed sinker banken och i virsta fall iven

282



SOU 2004:47 Finanssektorn — stabilitetsperspektivet

banksystemet, dr ett tydligt exempel nir stabilitetsaspekterna,
konsumentskyddet och fértroendeproblematiken helt sammanfal-
ler.”

Under stérre delen av efterkrigstiden var det dock inte dessa
motiv som lig lingst fram i medvetandet, utan snarare bank- och
kreditvisendet som verktyg i den ekonomiska politiken. Den hird-
reglerade finansmarknaden bidrog sannolikt till att stabilitet och
fortroende sdgs som nigot givet — i den min ndgon funderade pd
saken.

Den svenska finanssektorn genomled en djup kris 1 bérjan av
1990-talet. Till viss del var denna ett internationellt fenomen, men
genomslaget 1 Sverige blev mer dramatiskt in pd de flesta andra
hill. Bidragande till detta var att en rad i1 och fér sig nédvindiga
strukturférindringar 1 den ekonomiska politiken — omliggning av
den ekonomiska politiken i uttalat anti-inflationistisk riktning,
snabb avreglering av finansmarknaderna och férindringar 1 skatte-
systemet — inledningsvis bidrog till en snabb utldningsexpansion,
inflatorisk &verhettning och “bubbelfenomen” pd fastighetsmark-
naden, for att sedan férstirka en kraftig konjunkturnedging. Till
detta kom att sdvil finansforetagen som den statliga tillsynen hade
en alltfor liten insikt om vad den nya situationen krivde 1 form av
riskhantering och évervakning.

Det tidiga 1990-talets finanskris innebar att frigorna om finans-
systemets stabilitet, efter att i decennier ha lyst med sin frdnvaro,
snabbt dterkom till dagordningen. Under hela 1990-talet har dessa
frdgor dominerat debatten och utformningen av de finansiella
regelverken — nationellt och internationellt — liksom foér hur
centralbanker och tillsynsmyndigheter arbetat med dessa frigor.
Aven finansfoéretagen sjilva har dragit lirdomar av de problem man
upplevde.

I det foljande ges nigra exempel pd den regel- och policyut-
veckling som skett under den senaste tiodrsperioden.

 Som ett historiskt exempel pd hur en hotande fortroendeskris hivdes med speciella
fortroendeskapande 3tgirder kan nimnas en svensk incident frin sent 1800-tal. Oscar II
omtalar i sina memoarer att det vid ett tillfille uppstod tendenser till ”stormanlépning pi
Enskilda Bankens lucka”. Detta foranledde kungen att “under viss ostentation” besdka
banken for att sitta in pengar i sitt eget namn. “Detta hade genast dsyftad verkan”, kunde
Oscar IT konstatera vid skrivbordet minga ar senare.
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9.3.1 Internationell regelutveckling och dvervakning

Den s.k. Baseloverenskommelsen frin 1988, dir kapitalticknings-
regler forst introducerades, hade tvd mal: att frimja sikerhet och
sundhet 1 banksystemet och att skapa likartade konkurrensfor-
hillanden f6r internationellt aktiva banker. For att uppnd dessa mil
kom man 6éverens om ett antal schablonartade minimiregler — utgi-
ende frin respektive banks riskprofil — fér hur mycket kapital
banker méste ha som “krockkudde” mot sidana risker 1 verksam-
heten som inte l3ter sig bedémas och beriknas pd férhand."

De gillande Baselreglerna stir infér en genomgripande moderni-
sering i form av det s.k. Basel I1, som bl.a. innebir att kapitalkraven
gors betydligt mer riskkinsliga. Det innebir ocksd att en knapp
resurs som riskkapital kan utnyttjas mer effektivt frin stabilitets-
synpunkt. Ett annat viktigt mal f6r Baselkommittén'' har varit att
ta ett helhetsgrepp pd frigan om hur indamilsenliga regler bor
utformas for att minska riskerna for finansiell instabilitet. Erfaren-
heter frin bankkriser virlden 6ver talade for att harmoniserade
minimiregler fér kapitaltickning inte varit tillrickligt. Tillsyns-
myndigheternas mojlighet att agera i fasen innan en kris har
utvecklats och bittre information till marknaden om bankers risk-
situation dr ocksd av stor betydelse. De nya Baselreglerna bygger
dirfor pa tre s.k. pelare: 1) minimikapitalkrav, 2) regler fér tillsyns-
processen samt 3) regler fér genomlysning av bankerna. P4 s8 sitt
avser man att utnyttja landvinningarna inom riskhantering och
inom finansiell teori fér att skapa ett mer effektivt regelverk.
Genom den andra pelaren méjliggors ocksd en individuellt anpas-
sad bedémning, som kompletterar och fyller ut de generella kraven.

En viktig princip ir att tillsynsmyndigheterna skall gora en indi-
viduell virdering av risker och kapital i foretagen. En sidan
bedémning miste dven avse hela den koncern som banken ingdr 1.
De nya reglerna stiller dirmed kraftigt 6kade krav pd kompetens
och resurser hos tillsynsmyndigheterna. Milet f6r den svenska
genomférandeprocessen ir att ny lagstiftning och nya féreskrifter

1% Varje bank drabbas erfarenhetsmissigt av ett visst mitt av kreditférluster etc., dir en
“normal” nivi kan sannolikhetsberiknas med relativt god sikerhet. Premien fér dessa
“normala” férluster kan férutsittas vara inriknad i bankens prissittning for de 13n man ger
kunden. Kapitaltickningen skall alltsd ta hand om férluster av extraordindr karaktir.

! Baselkommitten (Basle Committee on Banking Supervision) bestdr av representanter frin
centralbanker och tillsynsmyndigheter i USA, Kanada, Japan, Storbritannien, Frankrike,
Tyskland, Ttalien, Nederlinderna, Belgien, Sverige, Schweiz, Luxemburg och Spanien.
Kommitténs métesplats och sekretariat finns vid BIS (Bank for International Settlements) 1
Basel.
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skall vara pd plats fore utgdngen av 2005. Med de 6vergingsregler
som Baselkommittén féresldr dr detta ndédvindigt for att institut
skall ha méjlighet att kvalificera sig f6r nigon av de mer avancerade
riskmitningsmetoderna redan frin starten, som avses ske 1 januari
2007.

Ett annat exempel pi den internationella aktiviteten nir det
giller finansiell stabilitet dr de lindervisa genomgingar som sedan
nidgra ir genomfdrs av Internationella Valutafonden (IMF) inom
ramen for s.k. Financial Sector Assessment Programs (FSAP). Dessa
innebir omfattande genomgingar av bla. den finansiella lagstift-
ningen, tillsynen och olika institutionella arrangemang pd olika
omriden med utgdngspunkt frdn olika internationellt vedertagna
standards. IMF:s granskningar har inte i formell mening nigon
bindande eller tvingande karaktir utan handlar om att utéva ett
internationellt ”grupptryck” pd foretag, myndigheter och lag-
stiftare. For Sverige genomfordes en sddan granskning 2001-
2002." IMF:s allminna slutsats var att svensk finansiell reglering
och tillsyn visade en hog grad av uppfyllelse av internationella
standards. Dock pekade man pd tvd generella svagheter. Det gillde
dels att man ansig att FI hade otillrickliga finansiella och perso-
nella resurser, dels att FI hade otillrickliga befogenheter i termer av
sanktionsmdjligheter” Man menade ocksd att ansvars- och arbets-
fordelningen mellan Riksbanken och Finansinspektionen i vissa
avseenden borde tydliggoras. Den samlade bilden var alltsd positiv,
i synnerhet som IMF ansig sig kunna notera att arbete for att
dtgirda de brister som identifierats pagick.

2 IMF:s fullstindiga rapport, inkluderande en detaljerad genomging av alla delomriden,
iterfinns pd IMF:s hemsida, www.imf.int,

B »Samudigt som finansiell reglering och tillsyn i hoég grad 6verensstimmer med
internationella koder och standarder, har tvd svagheter identifierats nir det giller
Finansinspektionens médjligheter att fullt ut genomféra och félja upp regleringen. Det
handlar hir om 1) brist pd resurser och for fi erfarna handliggare hos FI 2) alltfor
begrinsade sanktionsméjligheter” (While the financial regulatory and supervisory
arrangements demonstrate a high degree of compliance with international codes and standards,
two weaknesses were identified in FI’s capacity to fully implement regulation in the financial
sector. These relate to (i) the lack of resources and insufficient numbers of experienced staff at the
regulator; and (ii) the regulator’s lack of authority to take interim or corrective action measures)
(IMF, juli 2002)
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9.3.2  Sverige: insattningsgaranti och ny banklagstiftning

Bankkrisen i borjan av 1990-talet féranledde regeringen att i juni
1995 tillsitta en kommitté — Banklagskommittén — med uppdrag att
utreda bl.a. behovet av dndringar i de regelverk som styr framfér
allt bankers och andra kreditinstituts verksamhet, liksom behovet
av sirskilda regler f6r situationer nir en enskild bank har rikat i
finansiella svirigheter."

Aven om det var bankkrisen som direkt féranledde Banklags-
kommitténs dversyn av regelverket, har de senaste drens utveckling
pd det finansiella omradet i stort tydliggjort ett behov att reformera
den finansiella lagstiftningen. Den snabba utvecklingen har lett till
att den gillande regelstrukturen delvis blivit 6verspelad. Den nya
lagstiftning som trider 1 kraft vid halvirsskiftet 2004 har som
utgingspunkt behovet att sikra det finansiella systemets stabilitet.
Konkret innebir detta bl.a. att en ny bankrérelsedefinition inférs,
liksom en ny definition av finansieringsrorelse. Reformerade
rorelseregler f6r banker och kreditmarknadsforetag inférs ocksa.
Senare under innevarande &r kommer ocks3 att liggas forslag angi-
ende institutionella arrangemang f6r att hantera banker 1 kris.

Inférandet av insittningsgarantin'® 1996 kan ocks3 till en del ses
som en konsekvens av bankkrisen, till en annan del som en anpass-
ning till EU-krav. Insittningsgarantin kan sigas méta den klas-
siska, kombinerade konsument- och systemrisk som aktualiseras
nir en bank drabbas av fértroendeproblem och insittarna snabbt
vill ta ut sina insittningar. En garanti av detta slag fyller alltsd det
dubbla syftet att, upp till en viss nivd, skydda spararnas medel och
motverka systemhotande panikreaktioner.

4 SOU 1998:160, Reglering och tillsyn av banker och kreditmarknadsforetag

5 Garantin innebir i korthet att kunders insittningar pd konto i banker och i vissa
virdepappersbolag skyddas vid konkurs. Det maximala garanterade beloppet ir 250 000 kr.
per kund och institut. Garantin omfattar alla vanliga konton och skyddar bla. pengar pd
transaktionskonton (t ex lénekonton), sparkonton, skatteutjimningskonton etc. Vissa
speciella konton omfattas diremot inte av garantin. Det giller bl.a. insittningar inom ramen
for det individuella pensionssparandet (IPS). Inte heller placeringar i virdepapper eller
virdepappersfonder omfattas av garantin. Insittningsgarantin finansieras genom avgifter frin
banker och virdepappersbolag, och hanteras av Insittningsgarantinimnden (IGN).
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9.3.3  Utveckling av tillsyn och dvervakning

Nir det giller finansiell tillsyn kan noteras en klar férindring av
fokus 1 tillsynen under den senaste tiodrsperioden. Fran att ha varit
inriktad pd den formella regelefterlevnaden har inriktningen gitt
mot en tillsyn inriktad pd risker — finansiella och operativa — och
foretagens sitt att hantera dessa risker. Det har ocksd inneburit en
fokusering pd de i huvudsak stérre finansiella foretag som spelar
den viktigaste rollen for systemstabiliteten.

Utvecklingen i Sverige och internationellt har siledes gitt mot
en mer kvalitativt och analytiskt inriktad finansiell tillsyn, med en
uttalad prioritet for aspekter som ir relevanta i ett systemrisk-
perspektiv. Ett konkret exempel pd detta ir Finansinspektionens
identifierande av de systemviktiga instituten och den metodik fér
samlade riskbedémningar som utvecklats. Den 6vergripande stabi-
litetsanalysen har ocksd utvecklats och manifesterats i de &rliga
stabilitetsrapporterna.'®

Parallellt med detta har tillsynen av virdepappersmarknaderna
fatt vixande uppmirksamhet de senaste &ren, en tillsyn som dock
inte primirt motiveras av systemstabilitetsskil utan snarare av
konsumentskyddsmotiv. Bakgrunden hir ir dels utvecklingen pi
framfor allt aktiemarknaden under senare 4r, dels regelutvecklingen
pd detta omrdde som sker inom ramen fér EU:s aktionsplan pd det
finansiella omridet."”

Det internationella tillsynssamarbetet har ocksd utvecklats starkt
sedan bérjan av 1990-talet och i olika internationella konstella-
tioner. Baselkommitténs arbete med kapitaltickningsreglerna ir ett
av flera uttryck fér detta. Den fortgdende harmoniseringen av
finansiella regelverk och tillsynsmetoder som med stor kraft pagir
inom EU ir ett annat. Noteras bor att samarbetet 1 vixande grad
giller hela det finansiella filtet, inte bara bank- och virdepappers-
omridena.

Aven Riksbanken har, pi samma sitt som andra centralbanker,
en viktig roll att spela for att frimja stabiliteten i det finansiella
systemet. Dels har Riksbanken ett i lagen uttalat ansvar f6r stabili-
tet och effektivitet nir det giller en av de grundliggande funktio-
nerna i det finansiella systemet, nimligen betalningsférmedlingen,
dels och 1 likhet med andra centralbanker har Riksbanken méjlighet

'¢ Se t.ex. Finansinspektionen, (2003:3), Finanssektorns stabilitet 2003
7 Regelutvecklingen inom EU och dess konsekvenser f6r bla. den finansiella tillsynen
diskuteras utforligt 1 SOU 2003:22, Framtida finansiell syn, sirskilt kap 4.
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att upptrida som s.k. Lender of Last Resort, dvs. méjlighet att till-
handhilla nédkredit till finansiella institut, om detta bedéms néd-
viandigt f6r att vidmakthélla systemstabiliteten. Ocksd Riksbanken
och andra centralbanker har kraftfullt utvecklat sin bevakning och
sina analysredskap under 1990-talet, liksom sin operativa roll i
betalningsvisendet. Detta har skett 1 nira samverkan och dialog
med andra centralbanker, dels inom ramen fér G-10 samarbetet,
dels inom EU-kretsen. Ett exempel giller utvecklingen av normer
och standards nir det giller betalnings- och virdepapperssystem.

Riksbanken har alltsi ett 6vergripande ansvar fér en av det
finansiella systemets grundliggande — och mest stérningskinsliga —
funktioner, nimligen betalningssystemet, samtidigt som Finans-
inspektionen har tillsynsansvaret éver de foretag — 1 praktiken stor-
bankerna och de centrala clearing- och avvecklingsorganisationerna
— som spelar den strategiska rollen foér att denna funktion skall
kunna uppritthdllas. Dirutdver kan man konstatera att betal-
ningsférmedlingen i praktiken ir intimt sammanflitad med tv3 av
banksystemets o6vriga kirnverksamheter, nimligen inldning och
utldning. For bigge myndigheterna ir det stabiliteten i bank-
systemet och i de centrala clearingorganisationernas funktion som
utgdr snittmingd, samtidigt som man nirmar sig omridet utifrin
olika infallsvinklar och med olika verktyg. Det handlar alltsd
snarare om kompletterande aktiviteter in om “dubbelarbete”, och
de bigge myndigheterna har dessutom pi senare tid, inom ramen
for ett samarbetsavtal, strivat efter tydligare arbetsfordelning och
samarbetsformer. Detta ir delvis ett svar pd den kritik IMF tidi-
gare, inom ramen for den s.k. FSAP som genomférdes 2001-2002,
riktade mot den otydlighet i ansvarsférdelningen man di upp-
fattade. Det kan ocksd nimnas att f6r huvuddelen av respektive
myndighets verksamhet finns ingen “&verlappning”. Finans-
inspektionen har ingen roll inom ramen {ér penningpolitiken, och
Riksbanken féljer inte aktivt utvecklingen inom férsikringssektorn
och andra delar av finanssektorn utan koppling till betalnings-
systemet.
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9.4 Utblick och dvervdaganden
9.4.1 Fortsatt snabba forandringar

De omfattande och snabba strukturférindringar som kinnetecknat
den finansiella sektorn under senare &r férindrar ocksd riskernas
karaktir, liksom hur de férdelas och birs av olika aktérer. Det
paverkar systemets stabilitetsegenskaper och skyddsintressena 1
stort, och dirmed agendan fér reglering och 6vervakning. Ett
exempel dr utvecklingen mot att minniskor i stigande grad féredrar
att spara 1 aktier och fonder i stillet fér pd bankkonto, och att
féretagen mer och mer finansierar sig genom att ge ut egna virde-
papper istillet for att 18na 1 bank. Bankerna har i sin tur anpassat sig
till detta genom att bli mer av tjinsteproducenter in in- och
utldnare.

En av flera konsekvenser av detta ir att det systemmissiga
genomslaget av en s.k. uttagsanstormning frin insittarna'® ("run on
the banks”) minskar, allt annat lika. T stillet blir insittarna aktie-
placerare och utsitter sig dirmed for en riskexponering som ir av
annan karaktir in den som en inldningskund stills infor. Dessutom
ir risken storre — liksom méjligheten till god avkastning. Man kan
uttrycka detta som att nigot som tidigare frimst varit ett stabili-
tetsproblem, dir primirt banken har dgt och hanterat risken, 6ver-
gdr till att bli ett konsumentskyddsproblem dir den finansiella
risken ligger 1 kniet hos den enskilde spararen. Sett ur en annan
synvinkel kan det beskrivas som att ett likviditetsriskproblem blir
ett marknadsriskproblem.

En annan aspekt ir att flera av de centrala utvecklings-
tendenserna som priglar finansmarknaderna har inslag av bide
stabiliserande och destabiliserade karaktir. Ett drag i struktur-
utvecklingen med sidana dualistiska egenskaper nir det giller
stabilitetsrisker ir den explosionsartade Skningen av derivat som
komplement eller substitut till andra finansiella produkter. Den
samlade volymen av utestiende derivat uppgick 2002 till svindlande
128 000 miljarder dollar eller ungefir virdet av fyra gdnger virldens
totala BNP."” Detta har ofta setts som ett exempel pa en vixande
potentiell systemrisk. Samtidigt skall man komma ihdg att derivat i
sig ir en kraftfull teknik f6ér att minska, omférdela och prissitta

'8 Diremot torde genomslaget av en anstormning frin andra finansiella aktdrer vixa i
betydelse. Risken hirvidlag flyttar allts3 frin inliningen till uppliningen.

19 Avser de underliggande virden som hanteras i derivaten, inte kontraktens marknadsvirde.
Killa BIS.
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risk och dirmed, ritt anvinda, utgoér ett stabilitetsfrimjande
inslag.”

Operativa risker ir ett annat exempel. Grovt kan sigas att det
handlar om risker relaterade till bristfillig hantering och oklara
ansvarsforhdllanden, till olika slag av brottslig aktivitet — frin
interna bedrigerier till terrorattacker — och tll olika slag av
tekniska storningar. Genom den snabba IT-utvecklingen har den
typen av riskexponering 6kat markant pd senare &r. A andra sidan
ir en datorisering i minga avseenden nigot som underlittar styr-
ning och kontroll och pd s sitt ocksd frimjar sikerheten.

Ett tredje exempel utgor globaliseringsprocessen. Utover att
utgdra en stor potential till 6kad effektivitet innebir den en kraftigt
vixande mojlighet att utnyttja en av de mest grundliggande tekni-
kerna for riskhantering, nimligen riskspridning. Finansiella foretag
1 Sverige behover inte lingre vara ensidigt beroende av exempelvis
konjunkturutvecklingen hir hemma. A andra sidan innebir globali-
seringen en storre utsatthet f6r stdrningar, och dessutom en snab-
bare spridning av stdrningar som intriffar pd fjirran finansmark-
nader. I praktiken ir det omdjligt f6r bdde tillsynsmyndigheter och
finansforetag att ha lika bra 6verblick éver finansiella riskfaktorer i
global skala som man kan ha pd en nationell marknad. Fortroende-
problematiken kompliceras ocks3. Tidigare var det de lokala
inldningskunderna som kunde stjilpa en bank, nu handlar det 1 allt
hégre grad om de internationella placerarnas och lingivarnas for-
troende.

Ett liknande exempel ir tendensen mot finansiella konglomerat
av olika slag, dvs. stora finansiella koncerner som producerar ett
mycket brett spektrum av olika finansiella tjinster. Ocksd hir
innebir ena sidan av myntet riskspridning, medan den andra sidan
innebir en mer sviréverblickbar riskbild och en komplicerad inter-
aktion mellan olika risker.

Mot den hir bakgrunden kan frigan stillas om systemriskerna
over tiden kommer att 6ka eller minska. Ocksd hir finns argument
for bada stindpunkterna. I bista fall dr det s att sannolikheten f6r
att vissa storningar skall uppstd och fa svirhanterliga f6ljder éverlag
minskar genom bittre styr- och kontrollsystem, bittre risk-

2 Det fortjinar att pipekas att handeln med risk i form av derivatkontrakt inte ir ett slags
nollsummespel, vilket det ibland framstills som. Dels kan den, som framgitt, utgora ett
viktigt bidrag till stabiliteten, dels innebir riskomférdelningen att exempelvis
investeringsprojekt kan genomféras som annars inte skulle komma till stdnd. Med andra ord
kan anvindningen av derivatinstrument utgdra ett viktigt bidrag till effektivitet och tillvixt i
ekonomin.
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hantering och riskmedvetenhet och genom bittre reglering och till-
syn. A andra sidan vixer exponeringarna — bland annat genom
globaliseringen — for de risker som dnd3 kvarstdr. Det innebir att
genomslaget av en given stdrning blir stérre. Dessutom tillkommer
hela tiden nya typer av risker. S3 mycket kan sigas att riskbilden
blir mer komplex och mer krivande att analysera och att hantera.
Detta ir den stora utmaningen fér den stabilitetsinriktade finansi-
ella regleringen och tillsynen. Bland mycket annat kommer det att
krivas 6kat internationellt samarbete och samordning mellan till-
synsmyndigheterna.

9.4.2 Viktiga framsteg har gjorts

Sammanfattningsvis har mycket omfattande, delvis internationellt
samordnade insatser frin lagstiftare, centralbanker och tillsyns-
myndigheter gjorts under 1990-talet i syfte att forbittra forutsitt-
ningarna for finansiell stabilitet och fér férmégan att hantera stabi-
litetsstérningar. Regelverken har reformerats pd viktiga punkter,
och den nya svenska banklagsstiftningen, for att ta ett konkret
exempel, dr tydligt inriktad pd systemstabiliteten som grundlig-
gande mal. Riskmedvetenhet och riskhanteringsférmédga i finans-
foretagen dr ocksd pd en helt annan nivd idag in vid ingdngen till
finanskrisen i bérjan av 1990-talet.

Men utvecklingen stir inte still. Den fortsatta strukturut-
vecklingen inom finanssektorn, inte minst internationaliseringen,
innebir att riskbilden blir alltmer komplex och stiller fortsatt stora
krav pd regelutveckling och tillsyn, och inte minst stérre krav pd
internationellt samarbete. Hir dr det av stor betydelse att Sverige
fortsitter att delta aktivt. Aven inom Sverige ir det viktigt att vid-
makthdlla och utveckla samarbetet mellan de regelgivande och
overvakande myndigheterna, frimst Riksbanken, Finansin-
spektionen och Finansdepartementet.

Kommissionen drar for sin del slutsatsen att det arbete som
genomforts och som pdgr pd stabilitetsomridet ir av stor vikt, och
att det ir angeliget att det regelutvecklingsarbete och den upprust-
ning av den finansiella tillsynen i termer av resurser och metoder
som kommit igdng fortgdr och fullféljs. Detta utgér ett viktigt
fundament f6r de mer direkta fértroendeskapande 3tgirder visavi
konsumenter och allminhet som diskuteras 1 nistkommande
kapitel. Vi ser mot den bakgrunden inte anledning att ge f6rslag till
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dtgirder med inriktning pd stabiliteten i det finansiella systemet. En
god grund ir redan lagd och viktiga dtgirder stdr infor sitt genom-
foérande.
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10  Finanssektorn — konsument-

perspektivet

Vira forslag

Forstirkt konsumentskydd

Finansinspektionen fir huvudansvaret fér konsumentskyddet
pd det finansiella omridet. Konsumentbyrierna fér bank-
respektive forsikringsomridet ansvarar {6r arbetet gentemot de
enskilda konsumenterna. Konsumentombudsmannen (KO)
behiller uppgiften att driva processer.

Finansinspektionen tillférs ytterligare 30 miljoner kronor fér
insatser pd konsumentskyddsomridet, varav 20 miljoner
kronor férs vidare till konsumentbyrierna.

Mojlighet inférs att tillgripa administrativa sanktioner i form av
avgifter vid vilseledande marknadsféring av finansiella tjinster.

Forbittrad hantering av intressekonflikter

Icke vinstutdelande och omsesidiga férsikringsaktiebolag
utvecklar sin bolagsstyrning. En majoritet av styrelseleda-
moterna skall vara oberoende av moderbolaget.

Konstruktionen med o6msesidiga bolag 1 en vinstdrivande
koncern utménstras.

Forsikringsmiklarnas tjinster avgiftsfinansieras av kunderna,
inte via provisioner frin férsikringsbolagen.

Fondbolagens Forening ger tydligare riktlinjer f6r hur informa-
tion till fondandelsigarna skall utformas.

Fondbolagen skall sinda &rsberittelsen fér en fond till alla
andelsigare som inte uttryckligt meddelat att de inte dnskar f3
den hemsind.

En majoritet av styrelseledaméterna 1 fondbolagen skall vara
oberoende.

Finansinspektionen infér motsvarande Spitzer Rules 1 sina
foreskrifter for virdepappersbolagen fér att bittre hantera
intressekonflikter i dessa bolag.
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Utvecklad sjilvreglering

o Sjilvregleringen utvecklas i syfte att nd en bredare férankring,
bittre hantering av intressekonflikter och ett mer proaktivt
forhllningssitt. Huvudminnen éverviger en samlad organisa-
tion f6r verksamheten.

e En utredning tillsitts om Stockholmsbérsen och andra mark-
nadsplatser for att bittre sirskilja affirsverksamhet frin regel-
givning och tillsyn.

10.1  Nagra utgangspunkter
10.1.1 Konsumentskydd

Finansiella produkter och tjinster anvinds av alla. Kvaliteten pi
dessa tjinster och pd deras producenter ir av genomgripande bety-
delse i minniskors liv. Detta har blivit alltmer uttalat i takt med den
snabba utvecklingen av det finansiella tjinsteutbudet och dess
distributionsformer. Allminheten efterfrigar och erbjuds ett allt
bredare utbud av finansiella produkter och miste gora stillnings-
taganden, t.ex. genom att vilja PPM-fonder, teckna privata forsik-
ringar och 1an och vilja bland en mingd sparformer med varierande
risk.

Delvis handlar det om en ny marknad f6r den breda allminheten.
Den snabba breddningen av aktieigandet — som utgdr en av de
mest signifikanta forindringarna i hushéllens roll pd finansmarkna-
derna — har inneburit att andelen vuxna svenskar som iger aktier,
direkt och/eller indirekt, har stigit frdn 44 procent till 84 procent
under de senaste tio dren.! For tjugo ar sedan var motsvarande
andel 29 procent. Utvecklingen innebir att allminheten idag har
och betalar f6r en portfslj” av finanstjinster som ir betydligt mer
omfattande dn tidigare och har en stérre grad av komplexitet och 1
vissa delar dven storre risker.

Utvecklingen har inneburit ménga positiva férindringar for
konsumenterna. Det dkade tjinsteutbudet har gett stérre valfrihet
och méjligheter att utforma finansiella 16sningar som passar vars
och ens behov. Konkurrensen mellan ett stérre antal aktdrer ger
foérutsittningar for prispress och méjlighet till forbittrade avtals-
villkor. Nya distributionsformer, exempelvis via Internet, ger snabb
och bekvim tillgdng till service och information, och pressar ned

U'TEMO:s undersdkning, (2003), Aktieigandet i Sverige, pd uppdrag av Aktiefrimjandet.
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transaktionskostnaderna. Att minga konsumenter aktivt intres-
serar sig for och efterfrigar nya tjinster har inneburit en betydande
kunskapshéjning i finansiella frigor.

Samtidigt stills allt stérre krav p& den enskilde som forvintas ta
sjilvstindiga beslut i ett vixande och ibland sviréverskddligt utbud
av sparformer, krediter och andra finansiella tjinster. Aven om
langtifrdn alla finansiella tjinster ir komplicerade eller har
avgorande betydelse for individens vil och ve, finns likvil omridden
dir felaktiga val kan f stora negativa konsekvenser. Det krivs vil-
informerade konsumenter fér en vil fungerande marknad. Men
dven om mdinga forbittrat sina kunskaper giller detta l8ngtifrén alla
och dven de konsumenter som informerat sig kan ofta inte matcha
den héjda komplikationsgraden i de tjinster man utnyttjar. Inte
obetydliga grupper av minniskor stir i praktiken vid sidan av de
internetbaserade tjinsterna och informationsflédena. Det finns
dirfér anledning att tro att kunskapsunderliget hos kunderna for-
stirkts av utvecklingen under senare ar.

For att uppritthdlla och stirka konsumenternas fértroende for
en komplex bransch som 1 hég grad paverkar deras liv dr det viktigt
att konsumentskyddet dr gott och anpassas till den utveckling som
sker pd marknaden och de férindringar i skyddsbehoven detta
innebir.

Dirfor krivs pd vissa omrdden en hojd ambitionsnivd och delvis
nya arbets- och organisationsformer. Aven om det grundliggande
konsumentskyddet ir gott i Sverige finns det inom det finansiella
omridet behov av férstirkningar.

I en nyligen genomférd undersékning om konsumenternas syn
pa finansiella tjinster som genomférts pd uppdrag av EU-kommis-
sionen, kan utldsas att relativt andra EU- medborgare ir svenskar
betydligt mer skeptiska till att deras konsumentrittigheter inom
det finansiella omridet ir skyddade.” 46 procent av svenskarna
anser enligt undersékningen att konsumentskyddet ir otillrickligt
pd det finansiella omridet.

2 European opinion research group, (2003), Public opinion in Europe: views on financial
services, Eurobarometer 58.1.
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10.1.2 Allmanhetens fortroende for finanssektorns aktorer

I kapitel 3 redovisas en rad mitningar av allminhetens fortroende
for niringslivet, dess aktdrer och ledare. Den redovisningen kan
kompletteras med tv8 undersékningar med frigor specifika for
finanssektorn.

Figur 10.1. Allminhetens syn pa bankerna
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Killa: Svenska Bankféreningens SIFO- och TEMO undersékningar.
Anm: Frigan gillde "har du stort eller litet fértroende fér bankerna?” I grafen
visas differensen mellan den procentuella andel av de svarande som har “mycket”

eller ”ganska” stort fértroende och de som har mycket” eller “ganska” litet f6r-
troende.

Svenska Bankféreningens mitning av fértroendet visar att det idag
ir nigot fler som har fértroende fér bankerna in de som inte har
det. Fortroendet f6r bankerna har forbittrats sedan bankkrisen i
bérjan pd 1990-talet men har, av undersokningen att déma, under
senare tid sjunkit igen. Dock framstir knappast banksektorn som
en bransch i fértroendekris. For vissa andra finansiella sektorer ir
dock bilden mer problematisk. En undersékning hos allminheten
utférd av TNS Gallup 1 juni 2003 visar att fértroendet f6r bors-
miklare och fondférvaltare ligger i botten jimfért med andra
institutioner och ledare i det svenska samhillet.’ Orsakerna till

* Undersokningen redovisas mer utférligt i kapitel 3.
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detta l8ga fortroende framgdr inte av undersokningen. Det kan
handla om sjilvupplevda missférhillanden i relationen med dessa
foretag, om en besvikelse over intriffade kursforluster eller om
allmint negativa attityder till verksamheten som sidan.

Samma sak giller f6r finanssektorn som for niringslivet i stort,
nimligen att fértroendet skiftar kraftigt mellan olika delar. Den
overvigande delen av finansbranschen och de dir verksamma fore-
tagen upplever inga allvarliga fértroendeproblem, utan problemen
finns inom vissa funktioner och sektorer.

10.1.3 Konsumentskyddets niva

P4 delar av den finansiella marknaden, liksom pd vissa andra mark-
nader, finns foérhillanden som skapar en strukturell ojimlikhet
mellan producenter och konsumenter och som 1 sin tur ger motiv
for offentliga insatser. En vil utformad reglering for att skydda
konsumentintresset kan i bista fall leda till en bittre fungerande
marknad som frimjar den samhillsekonomiska effektiviteten.

Regleringar ir dock inte oproblematiska. Nir det giller konsu-
mentskydd méste det alltid dras en grins mellan vad som ir legi-
tima skyddsbehov och vad som kan kallas ”6verbeskydd”. Var
grinsen skall dras kan vara féremal f6r mycket skiftande uppfatt-
ningar, i synnerhet som behoven ser olika ut for skilda grupper av
medborgare och indras éver tiden.

»Overbeskydd” kan ocksi uttryckas som “6verreglering”.
Effekterna av overreglering kan bli dilig konkurrens, 13g utveck-
lingstakt, lig effektivitet och héga kostnader. En sidan ordning
ligger inte heller 1 konsumenternas intresse. Det finns skil att
undvika regleringar, om det handlar om problem som i och fér sig
kan vara stora och uppmirksammade men ind3 ir av tillfillig eller
extraordinir karaktir. Om det diremot handlar om mer grund-
liggande marknadsmisslyckanden och systemfel blir slutsatsen en
annan.

Konsumentskyddets uppgift kan inte vara att avlasta konsu-
menten varje slag av finansiell risk eller befria honom eller henne
fran skyldigheten att sjilv sd ldngt mojligt skaffa och tillgodogora
sig information eller att kritiskt granska producenternas erbjudan-
den. Att minga aktiesparare férlorade betydande virden under
boérsraset 20002002 utgdr — for att ta ett exempel — inte i sig ett
motiv {or staten att gripa in och vidta &tgirder. Den dag aktie-
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marknaden gors “riskfri” har den upphért att fylla sin grundlig-
gande funktion. Diremot har staten en viktig uppgift att se till att
konsumenterna fir relevant och tydlig information om de risker de
tar vid exempelvis olika sparbeslut och att ingripa mot aktérer som
pa grund av oskicklighet eller egenintresse ger konsumenter vilse-
ledande eller inadekvata r@d. I de avseendena har bérsens snabba
uppging och nedgdng blivit en katalysator som tydliggjort minga
brister.

10.2  Konsumentens svaga stéllning — informations
underlage och intressekonflikter

10.2.1 Konsumenternas informationsunderlage

Konsumenternas informationsunderlige ir stort pd delar av det
finansiella omridet och de problem som uppstdr pd grund av detta
ir den centrala frigan f6r konsumentskyddet. Att informations-
underliget ir stort 1 forhdllande till finansiella aktdrer har minga
orsaker: finansiella produkter ir ofta komplexa samtidigt som for-
indringstakten ir hog, vissa tjinster tas i ansprdk bara ett fital
ginger 1 livet, det kan handla om engagemang med leverans lingt in
i framtiden och produkterna och tjinsterna kan ha avgérande bety-
delse f6r privatekonomin.

Konsekvenserna av konsumenternas informationsunderlige kan
bli att konsumenter inte fattar rationella beslut och inte gér opti-
mala val. Detta leder i sin tur till att de utsitter sig for onddig risk-
exponering, betalar ett for hogt pris eller blir forledda att képa
produkter som de med korrekt information skulle ha avstatt frin.

Under senare tid har minga fall av missbruk av konsumenters
informationsunderlige patalats. I vissa fall har det gillt enskilda
individer som férlorat hela sitt sparade kapital — och ibland mer —
eftersom de varit i hinderna pd ridgivare eller miklare som ”spelat
bort” deras pengar.* I andra, mer alldagliga fall har det handlat om
att minniskor placerat i aktier eller képt pensionsférsikringar utan
att 13 tillrickligt tydlig information om att det ocks8 finns en ”ned-
dtrisk” 1 denna typ av sparande. Hir ir det dock inte bara finans-
foretagen som brustit utan i minga fall dven andra informations-
givare som massmedia och myndigheter.

* Ohlsson, (2002 resp. 2004), Ruinmakarna resp. Ruinmakarna 2.
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Upplysta konsumenter gor bittre val. En l6sning som ligger nira
till hands ir att helt enkelt informera mer. Men det ir inte alltid s3
enkelt. Ett skil ir att produkterna ibland ir s§ komplicerade att
uppgiften snarare handlar om att pd ett pedagogiskt sitt beskriva
hur produkterna fungerar dn att bara leverera en mingd ”informa-
tion” som i simsta fall 6kar forvirringen. Ett annat skil ir att
konsumenterna sinsemellan ir mycket olika, bdde nir det giller
behov och férmiga att sjilva virdera produkterna. Undersékningar
har visat att konsumenten inte eftersdker storre kvantiteter
information frin finansiella aktérer, utan snarare individanpassad
information.” Det vilar ett tungt ansvar pd branschen att férbittra
tillgdngen till korrekt och relevant information rérande t.ex. priser
och avgifter, férvintad avkastning, risk och historiska jimférelse-
data pd ett sitt som passar olika kunder. Foretagen miste sjilva ha
huvudansvaret {6r informationen till kunderna.

Ett positivt exempel pa branschens egna anstringningar att skapa
en bas for bittre information och ridgivning ir det licensierings-
program (”miklarkérkortet”) for anstillda pd virdepappermark-
naden som drivs av SwedSec, ett dotterbolag till Svenska Fond-
handlareféreningen. ca 130 banker och virdepappersbolag ir
anslutna till programmet.

Dirutdver behdvs ocksd objektiva instanser som vid behov kan
bistd konsumenterna. Vi anser att den ridgivning som bedrivs av
Konsumenternas Bank- och finansbyrd och Konsumenternas for-
sikringsbyrd ir virdefull men behéver utvidgas, exempelvis nir det
giller ridgivning ”fére kép”. Dessutom behéver byrierna och deras
verksamhet bli mer kinda av allminheten. Byrernas stillning
diskuteras ytterligare 1 avsnitt 10.5.1.

10.2.2 Intressekonflikter

Det faktum att vissa finansiella tjinster ir komplicerade for
lekmannen att bedéma bidrar till att det ir svirare fér konsu-
menten att bide férstd de intressekonflikter som ibland uppstar
hos de finansiella aktdrerna. Vad frigan giller ir i vad man det hos
finansfoéretagen finns strukturer och incitament som innebir risker
for att kundens intressen &sidositts pa ett otillborligt sitt. Intres-
sekonflikter kan ocks finnas mellan den anstillde i ett finansiellt

® Finansinspektionen (1999:3), Bankernas betaltjanster — avgifter och information.
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foretag och arbetsgivaren. Dessa intressekonflikter kan drabba
bide kunden och féretaget.

Intressekonflikter ir inte i sig nigot negativt eller skadligt. Det
finns alltid ett naturligt och legitimt partsférhillande mellan pro-
ducent och konsument pd samma sitt som det finns ett naturligt
partsforhillande mellan ett féretag och en anstilld. Problemet upp-
stdr nir intressekonflikter inte dr synliga eller inte hanteras pd ett
fortroendegivande sitt. S3 sker om foretaget — eller enskilda
tjanstemin i foretaget — har en foér konsumenten dold agenda for
att frimja sina egna ekonomiska intressen pd kundens bekostnad.
Det ir ocksd ett problem om man inte har en genomtinkt policy
for hur faktiska eller potentiella intressekonflikter skall hanteras.

Risken for att denna typ av intressekonflikter skall uppstd varie-
rar beroende pd typ av verksamhet, hur denna ir organiserad, hur
de interna bel6ningssystemen inom foretagen dr utformade, hur
regler och kontrollsystem ir beskaffade och hur foretagskulturen
ser ut.

I det foljande diskuteras ndgra typer av intressekonflikter som
aktualiserats pd senare tid.

Intressekonflikter i livbolagen

Det privata forsikringssparandet fick ett starkt uppsving under
1990-talet. En orsak var att bolagen fick storre frihet att placera
tillgdngar, en annan var den demografiska utvecklingen i kombina-
tion med oro kring de framtida offentliga pensionerna, en tredje
var utvecklingen pd aktiemarknaden. Till detta kan liggas den
skattemissiga férdelen av pensionssparande. Detta bidrog till att en
siljkultur med den hoga avkastningen och den férmanliga skatte-
behandlingen som huvudargument vixte fram i branschen. Det
individuella f6rsikringssparandet dr idag den storsta enskilda spar-
formen 1 Sverige. I december 2003 svarade detta for nira 950
miljarder kronor, eller nistan 40 procent av hushillens totala
finansiella sparande. I andelstermer handlar det ungefir om en for-
dubbling p3 tio &r.

For liviorsikringsbolag finns tvd specifika killor till intresse-
konflikter. Den ena giller den associationsrittliga form som
huvuddelen av livf6rsikringsverksamhet bedrivs inom, den andra
de intressekonflikter som kan uppstd mellan olika kategorier av
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forsikringstagare vad giller férdelningen av de 6ver- respektive
underskott som uppstir 6ver tiden.

De grundliggande associationsrittsliga reglerna pid omridet,
frimst modellen med 6msesidigt verkande bolag i en vinstdrivande
koncern, har skapat uppenbara intressekonflikter. Modellen inne-
bir att ett livforsikringsbolag som drivs enligt s.k. dmsesidiga
principer, dvs. som en form av kooperativ i férsikringstagarnas
intresse, inte fir limna vinst till sitt moderbolag. Om ett vinst-
drivande bolag skall ha ndgon finansiell glidje av att dga ett sidant
bolag, miste det siledes tjina pengar pd bolaget pd nigot annat,
mindre transparent sitt, exempelvis genom interntransaktioner pd
icke marknadsmissiga villkor. Finansinspektionen har i en rapport®
visat pid de genomgdende bristfilliga rutiner och den diliga
genomlysning som priglat hanteringen av sddana affirer 1 livbola-
gen. Aven om det ir svért att beligga att bolagen i sidana samman-
hang 8sidosatt forsikringstagarnas intressen, ligger misstanken i
vissa fall nira till hands. Nir de yttre villkoren for liviorsikrings-
verksamheten férsdmrats pd senare r har denna problematik blivit
uppenbar for en bredare allminhet. Utdelandet av synnerligen
generdsa forméner till personer i ledande stillning i Skandia har
gett extra relief &t problemen.

Det ir ingen &verdrift att beskriva detta associationsrittliga
uppligg som en anomali, som nistan oundvikligen leder till denna
typ av problem. Primirt handlar detta om ett systemfel snarare in
om ledande befattningshavares moral. Finansinspektionen har i sin
rapport “Intressekonflikter i Livbolagen™ féreslagit ett antal
tgirder for att — inom ramen f6r nuvarande regelverk — begrinsa
och bittre kontrollera dessa intressekonflikter. Bland annat fére-
slog Finansinspektionen att minst hilften av ledaméterna i ett
livbolags styrelse skall vara oberoende gentemot moderbolaget, att
livbolagens styrelser skall bli skyldiga att faststilla riktlinjer fér hur
intressekonflikter skall hanteras, att inspektionens sanktions-
moijligheter skall 6kas och att Allminna Reklamationsnimnden
dter skall kunna prova liviorsikringsirenden. Regeringen har sedan
dess foreslagit att dtgirder i linje med dessa forslag skall genom-
foras fran halvarsskiftet 2004°. Dirutdver har regeringen tillsatt en
utredning med uppgift att géra en omfattande 6versyn av den

¢ Finansinspektionen, (2004:2), Internaffirer i nio livbolag.
7 Finansinspektionen, (2003:2), Intressekonflikter i Livbolagen.
8 Prop. 2003/04:109, Forstirkt skydd for forsikringstagare i livforsikringsbolag.
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associationsrittsliga lagstiftningen pd forsikringsomridet. Utred-
ningen skall limna sina férslag 1 augusti 2005.

Enligt var uppfattning ir det angeliget att {3 till stdnd en ordent-
lig genomlysning av de associationsformer som hittills priglat liv-
forsikringsverksamheten. Vi anser att mycket talar for att
kontruktionen med 6msesidiga bolag i en vinstdrivande koncern
bér utménstras. Ocksd nir det giller andra strukturer dir livbolag
samverkar med nirstiende foretag bor detta ske i genomlysta
former och en majoritet av styrelseledaméterna 1 det ena bolaget
bér vara oberoende av det andra bolaget.

Under de ar borsvirdena snabbt och stadigt vixte fick livbolags-
kunderna lépande rapporter om den héga avkastningen och den
snabba 6kning av pensionskapitalet som skett. Vad livbolagen inte
lika tydligt foérklarade var att avkastningen ocksd kan bli negativ
och att det betyder att den uppniddda fé6rmogenheten minskar.
Skillnaden mellan den avkastning som bolagen garanterar och vad
som 1 gynnsamma fall tillkommer dirutdver var ocksd otydlig for
mdnga kunder.

Nir de negativa resultaten kom och blev ihillande blev forsik-
ringstagarnas kollektiva fdrmogenhet ligre in de tidigare haft och
riknat med. Eftersom de &rliga utbetalningarna frin ett livbolag
normalt ir ganska sm3 i férhillande till den samlade formoégenhet
som finns i bolagen, valde livbolagen att avvakta utvecklingen och
fortsitta att fordela dverskott pd samma sitt som tidigare. Men
med en s& djup och ldngvarig nedging blev detta ohillbart. Proble-
met giller inte primirt bolagens finansiella stillning — det tar vanli-
gen minga dr innan en fér hog dterbiring allvarligt undergriver
bolagens balansrikningar. Problemet ligger 1 rittvisan mellan olika
grupper av forsikringstagare. Om &terbiringen inte anpassas kom-
mer de forsikringstagare som bérjat lyfta sin forsikring att 8 for
mycket” pd bekostnad av dem som sparar och skall bérja lyfta sin
pension senare.’

For att begrinsa denna typ av intressekonflikt har Finansinspek-
tionen foreskrivit en tidsgrins pd hogst 36 mdnader f6r hur linge
livbolag fir avvika fr8n sin maélsatta nivd for den s.k. kollektiva
konsolideringen'®. Flera bolag har dirfér tvingats genomféra ned-
sittningar av utfistelserna.

? Aven det omvinda problemet kan givetvis uppsti — om 4terbiringen ir for lig missgynnas
de som vid tillfillet lyfter pensionen.

9 Den kollektiva konsolideringen uttrycker férhillandet mellan marknadsvirdet pd bolagets
tillgdngar och summan av de utfistelser (garanterade och icke-garanterade) man gjort till
forsikringstagarna. Om marknadsvirdet ir ligre ir den kollektiva konsolideringen negativ,
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I ett dmsesidigt bolag finns ingen andra in forsikringstagarna
sjilva som kan ta forlusterna och férdela dem mellan sig. Olika
gruppers intressen stills d4 mot varandra. Det har under 2003 visat
sig att denna intressekonflikt inte blivit mindre komplicerad av att
bolagen i sin information inte forberett sina kunder pd den risken.
Mainga kunder har inte uppfattat och inte haft reell mojlighet att
uppfatta skillnaden mellan garanterade och icke-garanterade
dtaganden och att den icke-garanterade delen kan bide 6ka och
minska.

Intressekonflikter for forsikringsmdiklarna

En annan typ av intressekonflikt pd forsikringsmarknaden giller
forsikringsmiklarna och deras ersittningsformer. Nir nigon har
anlitat forsikringsmiklare 1 samband med kép av forsikringar, har
miklarnas arvode hittills normalt betalats av férsikringsbolaget.
Detta ir, vilket pitalats av bl.a. Finansmarknadsutredningen'!, en
osund konstruktion. Den innebir att miklaren blir, eller kan upp-
fattas som, bolagets forlingda arm snarare in ndgon som arbetar
fér kundens bista och dessutom att vederbérande inte ir neutral
mellan olika bolag, eftersom incitamenten att silja ett visst bolags
produkter kan antas variera med storleken pd provisionerna. Mikla-
ren ir inte heller skyldig att upplysa forsikringstagaren om provi-
sionens storlek om inte denne begir det.

Som oftast nir det giller intressekonflikter kan detta dtgirdas pd
1 princip tv3 sitt: antingen klarligger man intressekonflikten och
hanterar den eller ocksd uppléser man den. I detta fall dr det andra
alternativet den naturliga 16sningen. Aven Férsikringsférbundet
har aktualiserat frigan och har fér avsikt att rekommendera sina
medlemsforetag pd skadeforsikringsomridet att erbjuda netto-
premie, dvs. att inte lingre betala f6r miklarens ersittning.

dvs. man lovar d3 mer in man lingsiktigt kan hilla, givet den aktuella marknadssituationen.
For att terstilla en kollektiv konsolidering som blivit for 18g méste bolaget normalt sinka
sin utfistelse f6r den del av dterbiringen som ir icke-garanterad. Detta brukar kallas
“momentan reallokering” och har under 2003 genomférts i ett antal livbolag.

"'SOU 2000:11, Finanssektorns framtid.
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Intressekonflikter i fondbolagen

Det finns risk for intressekonflikter nir en bankkoncern iger ett
fondbolag med férvaltning av virdepappersfonder for andelsigares
rikning. Nyckelfrigan ir huruvida andelsigarnas intresse alltid gir
fore koncernintresset. Finansinspektionen, som undersokt reella
och potentiella intressekonflikter i fondbolagens verksamhet, har
inte pdvisat att den typen av intressekonflikter pdverkat bolagens
agerande. Potentiellt finns likvil risken att ett fondbolag inte alltid
verkar f6r fondandelsigarnas bista utan gynnar fondbolagets aktie-
igare, ofta en bank, pa fondandelsigarnas bekostnad.

Under hésten 2003 uppmirksammades flera stora fondbolags-
skandaler i USA."” De tidigare stora féretagsskandalerna i USA,
som Enron och WorldCom, har haft en stor pdverkan pd aktie-
dgare, pensionirer och anstillda i dessa bolag, men inte nimnvirt
paverkat vardagen f6r allminheten. Oegentligheter hos fondbolag
har diremot en bred pdverkan, eftersom hela 50 procent av de
amerikanska hushdllen har investerat i fonder. Skandalen 1 USA
bestar 1 att fondbolag har tilldtit s.k. ”sen fondhandel” och *market
timing”, men ocksd att fondforvaltare handlat i fonden f6r person-
lig vinning och anvint sig av s.k. ”soft dollar commissions”."> "Sen
fondhandel” och “market timing” har det gemensamt att vissa inve-
sterare utnyttjar kinda fondandelskurser pi 6vriga fondandels-
dgares bekostnad. I Sverige finns fortfarande vissa méjligheter att
gora liknande affirer. Ett exempel dr Japanfonder, som ofta kurs-
sitts pd morgonen svensk tid och dir man efter att ha {6ljt nyhets-
flédet under dagen kan handla till kind kurs pd eftermiddagen.
Fondbolagsskandalerna 1 USA har gjort det uppenbart att det frin
fértroendesynpunkt dr av storsta vike att alla fondandelsigare
behandlas lika. Fonderna méste tillvarata bdde kort- och lingsiktiga
Investerares Intressen.

12 Financial Times, 31 oktober 2003.

3 Sen fondhandel: Kop och inldsen av fondandelar tillits fast fonden formellt har stingt for
sddan handel. Om man tillits handla till en kind dagskurs kan man utnyttja
marknadspdverkande information som inkommit efter att fonden stingt. “Allowing late
trading is like allowing betting on a horse race after the horses have crossed the finish line”
Market timing — Handel som drar nytta av olika tidszoner f6r fonder med internationella
innehav. Marknadspdverkande information som kommit efter det att underliggande marknad
har stingt, men fére tidpunkten fonden stinger for handel med fondandelar, gér att fondens
andelskurs inte alltid reflekterar ett “korrekt” virde.

Handel for personlig wvinning — Intressekonflikten kan leda till att fondens
investeringsstrategi indras och stdrre vikt liggs vid aktier som utlovar vinst pd kort sikt.

Soft dollar commissions — Nir fondbolaget anvinder kundernas avgifter for att betala for
tjinster som inte ir knutna till fondhandeln.
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Om det finns risker f6r liknande foreteelser 1 Sverige dr svir-
bedémt. Finansinspektionen har i en studie konstaterat att det inte
framkommit nigot som tyder pd att “sen handel” praktiserats. Dir-
emot kan det enligt inspektionen inte uteslutas att “market timing”
férekommer och man har presenterat ett antal forslag f6r att fore-
bygga detta."

Forlusten for en individuell fondandelsigare vid denna typ av
affirer behover inte vara stor, men stora belopp — ca 350 miljarder
kronor vid utgdngen av 2003 — finns placerade och dirmed finns
mojligheten att oridttmaitigt tjina mycket pengar. Den stora for-
lusten riskerar givetvis att drabba branschen och fondsparandet
som placeringsform. Detta har visat sig i USA, dir flykten frin
vissa bolag varit avsevird. T.ex. namngavs fondbolaget Janus i
september 2003 i en utredning av chefsdklagaren i New York, Eliot
Spitzer, och en knapp ménad senare hade investerare tagit ut 4,4
miljarder US dollar netto.

En orsak till att det finns en risk fér intressekonflikter dr att
fondbolag i vissa fall har en ineffektiv bolagsstyrning och att styrel-
sen inte dr oberoende gentemot dgarna. Enligt vir uppfattning bér
principen om att en majoritet i styrelsen skall utgéras av oberoende
ledaméter, som nu dvervigs for livbolagen, dven tillimpas pd fond-
bolagen.

Intressekonflikter i virdepappersbolag

Kunskaper om den verksamhet som bedrivs hos virdepappersbolag
ir 13g utanfér en begrinsad krets av marknadsaktdrer. Dessutom
har branschen en “tystnadskultur”, eftersom graden av diskretion
ir ett viktigt kriterium fér foéretagskunder vid valet av ridgivare.
Branschaktdrerna ger sig sillan in i debatten 1 media eller gentemot
allminheten, eftersom deras kunder har stérst fértroende f6r och
gynnar de aktdrer som ir tystast. De stora kunderna efterfrigar
inte transparens.

Kombinationen av okunskap och tystnad ger foértroenderisker.
Virdepappersinstituten mdste kunna hantera bdde den professio-
nella marknadens och sparkollektivets skilda krav pd insyn och
dppenhet. Detta har blivit allt viktigare, dd virdepappersmarknaden
gitt frin att vara en angeligenhet f6r en liten krets professionella
aktorer till att bli en angeligenhet fér en bred allminhet.

' Finansinspektionen, (2004:3), Sen fondhandel och market timing.
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Den undersékning som utférts av TNS Gallup visar att fortro-
endet hos allminheten ir ligst for borsmiklare och fondférvaltare
jimfért med andra yrkesgrupper och ledare i det svenska sam-
hillet.” T vad mén detta uttrycker ett allmint missnéje 6ver aktie-
marknadens utveckling, som branschen fir kli skott fér, eller om
det handlar om ett specifikt missndje med dessa yrkesgruppers
agerande dr svirt att bedoma. Klart ir dock att ett tydligt fértro-
endeproblem finns och att detta miste hanteras.

I USA har man funnit bevis fér att de organisatoriska grinserna
mellan ett virdepappersinstituts analysavdelning, mikleri och
corporate finance-avdelning som skall uppritthillas med vad som
kan liknas vid vattentita skott eller kinesiska murar inte alltid
fungerar. Enbart misstanken om att det kan finnas liknade brister
ocksd i Sverige ir fortroendeskadlig.

Problemet grundar sig pd att inom samma institut representerar
corporate finance siljande part, t.ex. ett foretag som skall bors-
introduceras, medan aktieanalytikerna skall gora en rittvis virde-
ring miklarna representerar képande part. Det kan di uppstd
oklarheter kring om en person eller ett féretag som anlitar institu-
tet mots av en ridgivare, en mellanhand eller en motpart. I virsta
fall handlar det om ridgivning som ir direkt och medvetet vilsele-
dande. Ett potentiellt fortroendeskadligt problem ir att analyserna
oftare ger kunden képrdd dn rdd om férsiljning av aktier.'® Képrad
genererar till skillnad frin siljrdd vanligtvis tv affirer och dirmed
hégre courtageintikter — ett kop av aktien i friga och en férsiljning
av ett annat virdepapper for att kunna genomféra képet. Ett kop-
rdd har ocks2 en storre mélgrupp.

Det finns en beskrivning av de intressekonflikter som kan uppstd
hos de banker och virdepappersbolag som har skilda verksamheter
under samma tak 1 en bilaga till betinkandet. Rapporten innehéller
en intervjuundersdkning med ledande féretridare for Sveriges
frimsta virdepappersinstitut, utférd pd uppdrag av Fortroende-
kommissionen. Undersékningen visar att uppfattningen hos en
majoritet av dessa ir att intressekonflikter eller risk for intresse-
konflikter i flera relationer och situationer férekommer i

15 Resultatet av undersékningen beskrivs mer utforligt i kapitel 3.

16 Ett ibland forekommande exempel, som kommer frin Lars Ohlsons bok Ruinmakarna, var
nir investmentbanken Carnegie 1 april 2002 képrekommenderade 91 aktier som samtliga {61l
1 virde under de piféljande sex ménader di rekommendationen varade. Endast fyra aktier
siljrekommenderades.
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branschen. Diremot finns ingen enighet i om hur ofta detta fére-
kommer."”

Det finns flera orsaker till att intressekonflikter uppstdr hos
virdepappersbolag. En sddan ir att det i Sverige — liksom i minga
andra linder — ir mycket svirt att uppnd nigon lénsamhet som fri-
stiende och oberoende producent av féretags- och branschanalys.
Detta gor att analysverksamhet miste finansieras av annan verk-
samhet, t.ex. mikleri, kapitalférvaltning eller corporate finance.
Minga svenska virdepappersbolag ir vidare fér smd foér att ha
separat analyskapacitet f6r bdde corporate finance och mikleri.
Likafullt 4r analys och mikleri nédvindiga férutsittningar for att
man som producent av corporate finance-tjinster framgingsrikt
skall kunna genomféra t.ex. marknadsintroduktioner. Det innebir
troligtvis ett ingdende informationsutbyte mellan funktionerna i ett
virdepappersinsistitut med potentiella beroende- och intresse-
konflikter som foljd. Det idr naturligt att kollegor inom samma
foretag kommunicerar ver avdelningsgrinserna.

En annan orsak ir att den ersittningsstruktur som tillimpas av
branschaktérerna kan ge upphov till intressekonflikter. Av tradi-
tion tillimpas kompensationssystem som ir baserade pi vinstdel-
ning. Ersittningsfrigan ir mest kinslig nir det giller ersittning till
analytiker, eftersom dessa inte genererar egna intikter. Om ersitt-
ningen inte enbart speglar kundnyttan, uppstdr risker for jiv och
beroenden. Enligt den tidigare nimnda undersékningen férekom-
mer ersittningar till analytiker bdde baserade pd det gemensamma
resultatet for hela bolaget och pd mikleriets courtageintikter, men
ocksd pd corporate-finance verksamhetens intikter. Detta kan leda
till intressekonflikter, d3 analytiker som skall gora rittvisa virde-
ringar av aktiebolag kan bli beroende av corporate financeuppdrag
och -resultat.

10.3  Aktiemarknaden och sjalvregleringen
10.3.1 Marknad under omvandlingstryck

Reglering och tillsyn av virdepappersmarknaden 1 allminhet och av
aktiemarknaden 1 synnerhet dr for nirvarande i en fas av snabb
utveckling. Detta ir i hég grad ett internationellt fenomen men fir

7 Hallvarsson & Halvarsson, (2003), Intressekonflikter hos fondkommissiondrer — En intervju-
undersékning av dsikter och attityder hos ledare av corporate finance, aktieanalys och mékleri pd
den svenska marknaden. Bilaga 10 till detta betinkande.
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en speciell dimension i Sverige, eftersom den svenska virdepap-
persmarknaden i betydligt hégre grad dn i de flesta andra linder
priglas av sjilvreglering.

Utover den dramatiska kursutvecklingen pd bérserna idr det
framfér allt tvd férhillanden som under de senaste &ren satt virde-
pappersmarknaderna i fokus. Den ena huvudfaktorn ir strivandena
inom EU att skapa en gemensam europeisk virdepappersmarknad.
Detta arbete har accelererat de senaste tre dren i och med den nya
och snabbare form fér regleringprocessen som skapades pd grund-
val av Lamfalussy-gruppens rapport. I gruppens rapport konstate-
ras behovet av vil fungerande finansiella marknader och att den
huvudsakliga orsaken till den alltjimt starkt fragmenterade euro-
peiska virdepappersmarknaden — och dess bristande effektivitet —
ir den svdroverskddliga floran av olika nationella regelverk och till-
synsregimer.'®

Detta innebir i praktiken stora hinder {6r den finansiella tjinste-
handeln inom EU, och dirmed fér den ekonomiska tillvixten. For
nirvarande finns inom ramen for EU:s Financial Services Action
Plan ett antal direktiv under arbete eller som lagts fram som frimst
beror reglering och tillsyn av virdepappersmarknaderna.

Den andra faktorn ir att virdepappersmarknaden spelar en
vixande samhillsekonomisk roll. Aktiemarknaden och prisbild-
ningen pa denna marknad blir allt viktigare {6r resursfordelningen 1
samhillsekonomin, samtidigt som allt fler minniskor direkt eller
indirekt ir aktérer pd marknaden, inte minst genom pensions- och
fondsparande.

Det breddade marknadsdeltagandet i kombination med kraftiga
upp- och nedgingar pd aktiemarknaden har gjort att konsument-
skyddsaspekterna kommit starkt i fokus. Aven denna aspekt finns
tydligt med i méilbilden fér de nya europeiska regelverken. Det
europeiska regleringsarbetet drivs av ambitioner att bide frimja de
ekonomiska tillvixtférutsittningarna  och stirka konsument-
skyddet.

Regleringen och tillsynen av dessa marknader behéver utvecklas.
Kopplingen till de hivdvunna tillsynsmélen — stabilitet och konsu-
mentskydd — dr dock inte entydig. Marknadstillsynens fokus ligger
inte, som 1 den traditionella stabilitetsinriktade tillsynen, pd foreta-
gens kapitalstyrka, riskhantering och organisation. Istillet handlar
det om hur de upptrider pid marknaden och gentemot kunderna.

'8 Final report of the Committee of Wise Men on the Regulation of European Securities Markets,
May 15, 2001.
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Marknadstillsynen har en vidare triffbild i institutionella termer.
Granskning av prospekt, for att ta ett exempel, beror alla foretag
som noterats (eller som dnskar noteras) pd borser och marknads-
platser, inte bara finansiella foretag. Nir det giller insiderfrigor ir
alla medborgare potentiella tillsynsobjekt.

Inom EU har nya eller reviderade direktiv beslutats, eller vintas
inom kort bli beslutade'’, nir det giller

e prospekt,

e marknadsmissbruk, dvs. insiderhandel och otillbérlig kurspd-
verkan,
“takeovers”, dvs. offentliga uppképserbjudanden,

e informationsgivning frin bérsnoterade f6retag,

e Investeringstjinster.

Det ir ett mycket omfattande arbete som pigdr och som i jimf6-
relse med den gingse regelutvecklingsprocessen inom EU ocksd
gdtt mycket snabbt. Detta dr positivt sett i ljuset av det stora sam-
hillsekonomiska virde en enhetlig europeisk virdepappersmarknad
skulle ha. Men det saknas inte problem. Eftersom skyddsintressena
pd marknadstillsynomradet inte alltid ir klart definierade, finns en
risk att regleringen kan bli f6r omfattande eller {4 en otillfredstil-
lande utformning, i synnerhet med tanke p& den snabba takt med
vilken regelverken nu utformas och implementeras.® Dynamiken 1
denna typ av internationella férhandlingsprocesser brukar dess-
utom ofta innebira att linder som av tradition har en omfattande
reglering ofta fir ett 6vertag i processen. Regelverken kan di bli
mer detaljerade dn vad som ir 6nskvirt frin effektivitetssynpunkt.
Dirmed motverkas ocksd det som ir det grundliggande syftet med
det enhetliga regelverket, nimligen Dbittre genomlysning och
effektivitet. Detta dr en viktig friga att bevaka, bdde nir det giller
den svenska implementeringen av regelverken och inom ramen fér
det fortsatta europeiska samarbetet.

Vid sidan om harmoniseringen av regelverket inom EU pigir en
av kapitalmarknadernas internationalisering pddriven harmonise-
ringsprocess, som bla. yttrar sig i ett stort anglo-amerikanskt
inflytande. Det sker dels genom regelverk som den amerikanska
Sarbanes-Oxley Act och den brittiska Combined Code, dels genom
marknadspraxis som férmedlas av investmentbanker och utlindska

' En fylligare redovisning terfinns i appendix.
2 Niemeyer (2001), Where to go after the Lamfalussy Report, Finansinspektionen (2001:8).
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placerare, bl.a. i samband med grinséverskridande bérsnoteringar.
Detta ir en process som dven berdr svenska borsféretag och den
svenska aktiemarknaden.

10.3.2 Sjalvregleringens nya forutsattningar
Skyddsintresse pa virdepappersmarknaden

Oavsett om reglering och évervakning av virdepappersmarknaden
ir offentlig eller av sjilvregleringskaraktir ir de direkta skydds-
intressen som regleringar och tillsyn har att virna frimst tvd, som
bigge tydligt relaterar till konsument- och investerarskyddet. For
det forsta handlar det om att férhindra att foretag noterar sig
publikt och skaffar sig marknadsfinansiering pa felaktiga premisser
genom falsk eller tillrittalagd information. Fér det andra handlar
det om att férhindra att bérsmedlemmarna i sin roll som ombud
for de foretag och individer som inte sjilva handlar direkt pd mark-
nadsplatsen/bérsen skall gynna sina egna ekonomiska intressen
kundernas bekostnad. Ytterligare en dimension ir att férhindra att
individer med sirskild insyns- eller fértroendestillning visavi ett
noterat bolag — s.k. insiders — f6r egen vinning utnyttjar detta
informationsévertag®'.

Den grundliggande informationsforsorjiningen

”Korrekt information” kan ses som ett grundliggande mal for
regleringen av virdepappersmarknaden. Det handlar 1 stor
utstrickning omden publika information féretagen ligger fram i
rsredovisningar, deldrsrapporter, prospekt etc. Denna information
r 1 princip tillginglig for alla investerare men i praktiken ir det
dock av flera skil nirmast omgjligt f6r framfér allt mindre investe-
rare att dverblicka och bedéma dessa informationsmingder.

Det finns dock méjligheter att minska informationsunderliget.
Som exempel kan nimnas att i USA har Securities and Exchange
Commission (SEC), tillsynsmyndigheten f6r virdepappersmark-
naden, utvecklat det s.k. Edgar-systemet, som samlar in och pj ett

21 Bl.a. mot bakgrund av den kommande implementeringen av EU-direktivet om marknads-
missbruk utreds f.n. den svenska insiderlagstiftningen, tillsynsansvaret m.m. av en sirskild
utredare (Utredningen om insiderbandel och otillbérlig marknadspiverkan, Fi 2003:04), som
skall ligga fram sina forslag i juni 2004. Vi avstdr dirfor frdn att ligga fram forslag nir det
giller insiderfrdgorna.
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strukturerat sdtt presenterar data fér 1 USA noterade bolag.
Informationen tillhandahills gratis till allminheten. Liknande
system finns i Sverige hos de finansiella informationsféretagen,
exempelvis det s.k. Findata-systemet, men dessa ir relativt dyra att
utnyttja och vinder sig inte till mindre investerare. Till bilden hér
ocksd att Patent- och Registreringsverket har uppdraget att, mot
avgift, tillhandahilla féretagsinformation. Vi anser att det finns skl
att overviga mojligheterna att dven 1 Sverige etablera system for
foretagsinformation som ir littillgingliga och som till ingen eller
lag kostnad kan utnyttjas av allminheten. Detta kan underlittas av
att det samtidigt sker en snabb teknisk utveckling dir globala
standarder etableras®, som p4 ett snabbt och kostnadseffektivt sitt
lagrar, 6vertor och presenterar finansiell information.

Sjéilvregleringen idag

Av tradition har sjilvreglering priglat den svenska virdepappers-
marknaden. Sjilvreglering férekommer hir i visentligt hogre grad
in 1 flertalet andra linder. Detta har haft sin grund i att virde-
pappersmarknaden i Sverige intill senare ar varit en liten marknad,
sett till antalet emittenter, placerare, intermediirer och marknads-
platser. Att det dtminstone tills nyligen inte ansetts foreligga nigra
uppenbara systemstabilitets- eller konsumentskyddsintressen att
tillvarata har ocksd bidragit till att denna struktur upplevts som
tillfredsstillande sdvil av statsmakterna som av marknaden.

Sjilvreglering ir en foreteelse som 1 hog grad ir specifik for
virdepappersmarknaden. P3 exempelvis bank- och férsikrings-
omrddena kan man inte tala om nigon egentlig sjilvreglering, med
innebérden branschgemensamma uppféranderegler, vilkas efter-
levnad 6vervakas och sanktioneras av privata organ. Aven med
denna definition innefattar sjilvregleringen ett antal sinsemellan
olika funktioner. Férutom att utforma och sanktionera upp-
foranderegler inom ramen f6r exempelvis en branschorganisation,
kan det handla om att uttolka regler (t.ex. Aktiemarknads-
nimnden) eller handla om att en aktér inom ramen for ett avtal
med t.ex. en bors utfister sig att f6lja vissa regler.

I figur 10.2 ges en illustration, himtad frin betinkandet Fram-
tida finansiell tillsyn (SOU 2003:22), av hur strukturen reglering-

22 Exempelvis XBRL (eXtensible Business Reporting Language) som snart vintas bli ett
standardformat.

311



Finanssektorn — konsumentperspektivet SOU 2004:47

sjilvreglering p8 den svenska virdepappersmarknaden ter sig i
dagsliget. De icke-offentliga institutioner som har reglerande
och/eller 6vervakande uppgifter ir de som &terfinns inom cirkeln.
Det finns dock flera organ som, beroende pd hur begreppet sjilv-
reglering definieras, har uppgifter av denna karaktir f6r delar av
virdepappersmarknaden.” Utanfor cirkeln finns de myndigheter
som utdvar tillsyn eller pd annat sitt har en uttalad relation till en
eller flera av sjilvreglerarna.

De aktorer som omfattas av denna sjilvreglering ir, som fram-
gar, dels de foéretag som
vinder sig till allmidnheten/marknadsplatserna fér att finansiera sig
genom att emittera aktier eller obligationer, dels de féretag som for
egen eller andras rikning placerar kapital genom att kopa virde-
papperen, dvs. bérsmedlemmarna. Dessa utgérs av banker och
virdepappersbolag och stdr under Finansinspektionens tillsyn,
liksom de féretag som driver marknadsplatser samt clearing- och
avvecklingssystem.

Figur 10.2. Sjilvregleringen pd svensk virdepappersmarknad

MYNDIGHETER | Revisorsnimnden |

S

Revisorer

NBK
Noterade
Redovis- bolag \
ningsradet AMN

\ BORSEN FHF

VPC

MARKNAD

Borsmed
-lemmar

Killa: SOU 2003:22.

Till de viktigaste sjilvregleringsorganen hér Stockholmsbérsen,
Niringslivets Bérskommitté, Aktiemarknadsnimnden och Redo-

2 T appendix redovisas ytterligare ndgra organ som har sjilvregleringsuppgifter.
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visningsridet. Till sjilvregleringen kan ocksd riknas de rekom-
mendationer som Svenska Fondhandlareféreningen (FHF)
utfirdar for sina medlemmar och den licensiering av miklare som
det till FHF knutna Swedsec genomf{ér.

Overtridelser av regler och rekommendationer utfirdade av
privata organ kan naturligtvis inte medféra nigra offentligrittsliga
sanktioner.”* Vad som kan st3 till buds ir uteslutning ur medlems-
organisationen eller avtalsvite. Sidana sanktioner kan dock bara
riktas mot dem som ir medlemmar i organisationen eller bundna av
ett avtal.

Sjilvregleringens roll i framtiden

Det finns minga fordelar med en ldngtgiende sjilvreglering av
virdepappersmarknaden av samma skil som giller f6r andra mark-
nader. Sjilvreglering innebir nirhet till och kunskap om markna-
den och dess funktionssitt och éverenskommelser mellan dem som
verkar 1 branschen skapar férankring, engagemang och legitimitet.
Sjilvreglering kan vara smidigare och snabbare att utforma och
genomfdra dn lagstiftning.

Men sjilvreglering har ocksa nackdelar och begrinsningar. Vi har
tidigare (kapitel 4) redogjort for sjilvregleringens starka och svaga
sidor.

Den traditionella sjilvregleringen vixte fram under helt andra
forhillanden in dagens. Den breddning och internationalisering av
virdepappersmarknaderna som skett under senare &r, har dirfor
naturligen lett att sjilvregleringen som modell kommit att ifrdga-
sittas. Det har pd den svenska marknaden dessutom funnits kritik
mot att sjilvregleringen har fér svaga resurser och att arbets- och
ansvarsfordelningen mellan olika organ upplevts som oklar. Sjilv-
regleringen har tenderat att vara mer reaktiv dn proaktiv. Det har
funnits en tendens att agera forst nir problemen ir uppenbara fér
alla och hot om lagstiftning borjar kinnas pétagligt.

Oavsett denna principiella diskussion om fér- och nackdelar med
sjilvregleringen finns en annan faktor som mycket pitagligt kom-
mer att forindra férutsittningarna for sjilvregleringen. Inom ndgra
4r kommer de ovan nimnda EG-direktiven att ha inférlivats med
svensk lagstiftning. Genomggende giller att fér de omriden som

2 Noteras kan dock att bl.a. drsredovisningslagen och bokforingslagen innehéller hinvis-
ningar till ”god redovisningssed” och att lagen kriver att denna foljs.
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berérs av direktiven skall finnas en utsedd behorig myndighet, en
s.k. Competent Authority som ansvarar for tillsynen av regelverket.
Denna ansvariga myndighet, som med nigot undantag explicit for-
utsitts vara en statlig sddan, kan dock p3 flertalet omriden delegera
delar av det praktiska tillsynsarbetet till andra statliga eller till
privata organ. Myndigheten sjilv har dock alltid i sista hand ansva-
ret.”

Detta innebir att sjilvregleringen inte kommer att kunna ha kvar
sin hittillsvarande roll. T den wutstrickning nuvarande sjilv-
regleringsorgan kommer att ha uppgifter av reglerings- och till-
synskaraktir pd de omrdden som triffas av direktiven, kommer det
inte att handla om en verksamhet pd eget ansvar utan om att
hantera en frin myndighetssidan delegerad verksamhet. Aven om
detta i den dagliga praktiska verksamheten inte behéver innebira s3
stora forindringar, innebir det en i grunden férindrad rollférdel-
ning.

Utvecklingen av de europeiska regelverken kommer alltsd att
leda till att den offentliga regleringens betydelse fér den svenska
aktiemarknaden och dess aktoérer okar betydligt. Finansinspek-
tionens, liksom kanske andra myndigheters, roll blir storre.

Vi bedémer dock att det ocksd i1 framtiden kommer att finnas ett
betydande behov av och utrymme fér sjilvreglering pd den svenska
aktiemarknaden. Bérserna och de sjilvreglerande organen har
viktiga kunskaper om problem pi marknaden och limpliga
dtgirder. Implementeringen av nya EU-direktiv kommer att kriva
ett intimt samarbete mellan lagstiftare, tillsynsmyndigheter, Stock-
holmsbérsen och 6vriga marknadsplatser, de sjilvreglerande orga-
nen och aktdrerna pd marknaden. Dessutom kommer den praktiska
tillimpningen av nya regler att behova stédjas av kompletterande
regler och organ. Lagstiftning och myndighetsforeskrifter kommer
inte att kunna ticka alla de omrdden dir det finns behov av regler
och vigledning pd aktiemarknaden. Noteras bor ocksd att de nya
EU-reglerna inte berér alla delar av virdepappersmarknaden.

Den vixande komplexiteten i regelverken medfér sannolikt
ocks3 ett tilltagande behov av ett eller flera vil forankrade och brett
sammansatta organ som kan ge auktoritativa “férhandsbesked” om
tolkning och tillimpning av bestimmelser pd centrala omriden,
funktioner av det slag som idag frimst Stockholmsbérsen och
Aktiemarknadsnimnden fullgor.

» Detta diskuteras ingdende i SOU 2003:22, Framtida finansiell tillsyn.
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Goda resultat pd detta omrdde férutsitter initiativkraft, effekti-
vitet, en vil utvecklad arbetsférdelning mellan olika organ, en ling-
siktigt trovirdig organisation och adekvata resurser. Reella och
potentiella intressekonflikter méste beaktas vid utformningen av
organisation och arbetsformer.

Vi noterar med tillfredsstillelse att de stora institutionella place-
rarna successivt har tagit ett stdrre ansvar for utvecklingen av sjéilv—
reglermgen pd den svenska aktiemarknaden genom att organisera
sig 1 en intresseforening och dirmed kollektivt ingd som en av
huvudminnen till Niringslivets Borskommitté och Aktiemark-
nadsnimnden.

Vi vill ange nigra utgingspunkter for att utveckla sjilv-
regleringen:

o Sjilvregleringen bor f& en ytterligare breddad férankring. Som
ett led 1 detta bér en stoérre genomlysning av sjilvregleringens
regelbildning efterstrivas, bla. genom ett brett remissfor-
farande av forslag till nya regler.

e Arbets- och ansvarsfordelningen mellan de sjilvreglerande
organen har ofta kritiserats for att vara otydlig och svir-
overskddlig. Det finns anledning for sjilvregleringens huvud-
min att dverviga en samordning av sjilvregleringens organisa-
tion och resurser.

o Sjilvregleringen bor ha ett mer proaktivt férhillningssitt, s3 att
nya problem identifieras och f6ljs av vil avvigda dtgirder innan
problemen fitt fortroendeskadliga effekter. Stérre uppmirk-
samhet bor ignas 4t att 6vervaka efterlevnaden av sjilv-
regleringen och méjligheterna att ingripa pd ett adekvat sitt
mot Svertridelser av regelverk eller god sed behéver utvecklas.

o Forekomsten av intressekonflikter bor noga analyseras och leda
till de foérindringar i verksamhet och personsammansittning
som kan vara befogade. Det ligger i sakens natur att sjilv-
reglering utévas av organisationer och personer som samtidigt
ir aktiva pd aktiemarknaden. Detta ir sjilvregleringens styrka,
men ocksd dess svaghet om inte intressekonflikterna hanteras
pa ritt sitt.
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Bérsens roll

Borser och andra finansiella marknadsplatser spelar en central roll
pd finansmarknaden. Att marknadsplatserna ir operationellt
effektiva och hanteras pd ett sitt som inger fértroende biddar for
god likviditet, l3ga transaktionskostnader och korrekt prisbildning.

Stockholmsbérsen har traditionellt spelat en viktig roll nir det
giller uppritthllandet av foértroendet f6r de borsnoterade foreta-
gen och fér aktiemarknaden.” Parallellt har sjilvregleringen genom
frimst Niringslivets Bérskommitté och Aktiemarknadsnimnden
haft stor betydelse under ling tid.” En rad olika, frimst internatio-
nella, férindringskrafter medfér att bérsens och sjilvregleringens
plats ir i stopsleven. Flera av grundvalarna f6r nuvarande regelverk
och praxis pd den svenska aktiemarknaden kommer att férindras
inom ndgra fi &r. Under senare &r har dessutom olika uppmirk-
sammade hindelser medfért att bdde Stockholmsbérsen och de
sjilvreglerande organen kritiserats.

Bland de stora internationella borserna sker liknande férind-
ringar. London-bérsen, New York-boérsen och den amerikanska
Nasdaq-bérsen ser sina roller férindrade genom vixande offentliga
regelverk och storre befogenheter fér offentliga tillsynsmyndig-
heter som FSA i Storbritannien och SEC i USA. Bakgrunden ir
bl.a. att flertalet stora bérser numera dr vinstdrivande féretag, ofta
bérsnoterade. I USA ir for nirvarande sirskilt organisationen av
New York-borsens affirsverksamhet och myndighetsuppgifter
foremal f6r debatt och dversyn.

Stockholmsbérsen ingdr sedan ndgra &r som dotterbolag i en
kommersiell, bérsnoterad koncern, OM HEX AB. Det finns en, i
vart fall potentiell, intressekonflikt mellan Stockholmsbérsens
“myndighetsroll” och dess kommersiella roll, inte minst i dess
egenskap av borsnoterat foretag. Det ligger 1 sakens natur att ett
bérsnoterat foretag har starka incitament att hoja sina intikter och
sinka sina kostnader. Det kan leda tll att Stockholmsbérsen
strivar efter att attrahera/behdlla s§ minga noterade féretag som
mojligt, vilket 1 sin tur kan inverka menligt pd bérsens myndig-
hetsuppgifter. Det kan t.ex. uppstd en situation di bérsen behover

% Nordic Growth Market NGM (som numera har bérsstatus) och den auktoriserade mark-
nadsplatsen Aktietorget dr de tvd andra marknadsplatserna p3 aktiemarknaden. Genom sin
ringa storlek har de dock 1 dagsliget ingen storre praktisk betydelse fér de frigor som hir
behandlas.

77 Stockholmsbérsen sysslar dels med myndighetsliknande uppgifter som ir iligganden
enligt lag eller myndighetsforeskrifter, dels med frivilliga uppgifter som kan betecknas som
sjilvreglering.
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sinka kostnaderna dven f6r de fortroendeskapande inslagen 1 verk-
samheten. Dessa kostnader kan ju dtminstone 1 ett kortsiktigt
perspektiv te sig affirsmissigt mindre motiverade.

Stockholmsbérsen samordnas numera med systerbolag som
driver bérsverksamhet i andra linder i Nordeuropa, vilket ocksd
kan komplicera borsens mojligheter att vara en samlande fértro-
endeskapande kraft i Sverige.”® Dirtill kommer att Stockholms-
bérsen ir utsatt f6r konkurrens sdvil internationellt som 1 viss mén
inom landet frin andra marknadsplatser. En annan typ av konkur-
rens rider dessutom med bl.a. riskkapitalbolag och utképsfonder”
av olika slag, som for vissa foretag utgdr alternativ till bors-
notering. Frin fortroendesynpunkt dr detta virt att nimna, efter-
som foretag med ett sddant dgande ir mindre genomlysta och
mindre dtkomliga f6r fortroendeskapande regler och bevakning in
de borsnoterade foretagen.

Historiskt har bérsen ofta varit pddrivande 1 det fértroendeska-
pande arbetet. I och med att bérsen utvecklats frdn en myndighets-
liknande institution till ett kommersiellt féretag, och med den
regel- och tillsynsharmonisering som sker pd EU-nivd, har férut-
sittningarna férindrats. Vi foresldr dirfor att regeringen ldter
utreda hur och av vilket organ bérsers myndighetsliknande upp-
gifter limpligen bor fullgéras 1 framtiden. Inte minst risken for
intressekonflikter i Stockholmsbérsens verksamhet méste beaktas.
Den nuvarande bérslagstiftningen och arbetsférdelningen mellan
olika organ har i allt visentligt utformats med utgdngspunkt i
Stockholmsbérsens tidigare uppbyggnad fére ombildningen till ett
affirsdrivande aktiebolag. Det kan dock noteras att de potentiella
intressekonflikterna varit féremdl for diskussion och analys vid
flera tillfillen men d4 inte lett till dtgirder.

Som vi ser det bor dock borser och marknadsplatser fortfarande
kunna ha en viktig roll att spela i detta sammanhang dven i fortsitt-
ningen.

Vi ser nigra alternativ som en utredning bor éverviga. Ett
alternativ ir att borsen behdller de uppgifter som ir mojliga efter
implementeringen av de aktuella EU-direktiven men att organisa-
toriska férindringar genomfors som syftar till att risker for intres-
sekonflikter och otillbérliga hinsyn s3 lingt som méjligt elimineras

28 Systerbolag finns i Finland, Estland och Lettland och dirtill visst dgande i aktiebérsen 1
Litauen. OM HEX ir vidare minoritetsigare i derivatbérsen EDX i London. Ett omfattande
samarbete, som inte ir férenat med igande, férekommer med bérserna i Danmark, Norge

och Island.
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eller hanteras. Ett annat alternativ ir att tillsynsuppgifter 6verférs
till ett eller flera andra organ som kan vara tillsynsmyndigheten
och/eller sjilvreglerande organ.

Viljer man den férstnimnda vigen kan det 6vervigas om
bérsens styrelse, verkstillande ledning och organisation bor klyvas
pa s sitt att en del av foretaget sysslar med affirsverksamheten
och en annan del med "myndighetsuppgifter” som regelgivning och
tillsyn. Forebilder for en sidan klyvning kan himtas frin Nasdaq
och den pigiende 6versynen av New York-borsen.

10.4 Konsumenten och myndigheterna
10.4.1 Myndigheterna och deras roller

Tvd myndigheter, Konsumentverket och Finansinspektionen, har
viktiga uppgifter for att skydda konsumentintresset pd det finansi-
ella omréadet.

Konsumentverkets 6vergripande mail ir att tillvarata konsu-
menternas intressen och stirka konsumenternas stillning pd mark-
naden. Konsumentverkets ansvar utgdr frdn bl.a. marknadsforings-
lagen, avtalsvillkorslagen, konsumentférsikringslagen — samt
konsumentkreditlagen. Finansinspektionens huvuduppgifter ir att
“bidra till ett stabilt finansiellt system, samt att bidra till konsu-
mentskyddet inom det finansiella systemet”.” Konsumentverket
har 2004 en budget pd 104 miljoner kronor och 180 anstillda.
Arbetsinsatsen nir det giller finansiella tjinster motsvarar 4-5 hel-
tidstjinster, samt motsvarande en heltidstjinst for att bitrida KO-
funktionen i frigor som rér finansiella féretag.

Finansinspektionen har 2004 ett ramanslag pd 175 miljoner
kronor. Dirtill kommer avgifter for i férsta hand tillstdndsirenden
pd ca 20 miljoner som direkt tillférs inspektionen. Aven i Gvrigt
finansieras dock Finansinspektionen de facto genom avgifter pd de
ca 2 500 tillsynsobjekten. Dessa medel tillférs dock inte inspektio-
nen direkt utan férs till statsbudgeten. Antalet anstillda vid
Finansinspektionen dr 186 personer (motsvarande 165 heldrs-
arbetskrafter).

Finansinpektionen och Konsumentverket triffade ir 2002 en
dverenskommelse for att tydliggora respektive myndighets ansvar

¥ Prop. 2003/2004:1.
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vad giller konsumentskyddet i den finansiella sektorn. Overens-
kommelsen reglerar ocksd samarbetet mellan myndigheterna.
De omriden som sirskilt regleras 1 avtalet rér

Villkors skilighet.

Marknadstéring och férhandsinformation.
Information under pigiende avtal.

Generell och jimférande information.

Finansiella foretags uppférande gentemot konsument.

Inom de angivna omrddena har bida myndigheterna en roll med
utgdngspunkt frin sina respektive ansvarsomridden. Myndigheterna
skall samrida med varandra nir det giller frigor som grinsar till
den andra myndighetens ansvar och 1 6vrigt bistd varandra i aktuella
konsumentfrigor.

Bida myndigheterna verkar gemensamt genom styrelserna for
Konsumenternas Bank- och finansbyrd och Konsumenternas forsik-
ringsbyrd {6r att konsumenterna skall ha tillgdng till jimférande
information och f3 vigledning i frigor som rér olika finansiella
produkter. Dessa byrier har inneburit en viktig férbittring frin
konsumentsynpunkt. Om den har varit tillricklig med tanke pa de
sannolikt vixande behoven ir dock tveksamt. Konsumentverket
har dirutéver en utbildar- och informatérsroll gentemot de kom-
munala konsumentvigledarna. Konsumentvigledarnas mojligheter
att bistd konsumenterna nir det giller finansiella tjinster dr dock i
praktiken begrinsade. Vidare har Allminna Reklamationsnimnden
en roll dven pd det finansiella omradet.

Nir Finansinspektionen granskar och undersoker de finansiella
foretagens uppférande och rutiner f6r att tillhandahilla finansiella
jdnster ptalas och dtgirdas forhillanden som kan leda till problem
for konsumenterna. Finansinspektionen handligger dock inte
enskilda konsumenters irenden eller tvister. Konsumentverkets
generaldirektor kan i rollen som Konsumentombudsman (KO)
diremot bitrida enskilda konsumenter i tvister vid allmin domstol
och anmiila si kallad grupptalan i Allminna reklamationsnimnden
eller 1 allmin domstol.

Varken Finansinspektionen eller Konsumentverket provar
enskilda tvister. Detta sker i Allminna reklamationsnimnden och
de allminna domstolarna.

Allminna reklamationsnimnden prévar tvister mellan konsu-
ment och niringsidkare och ger rekommendationer om hur dessa
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tvister bor losas. Denna utomrittsliga tvistlosning ir enkel, snabb
och billig. Den genomsnittliga kostnaden per irende ligger kring
2 000 kronor.

Allminna reklamationsnimnden har ett kansli pd 30 personer,
varav 14 handliggare. Nimnden ir organiserad i avdelningar.’
Knutna till nimndavdelningarna finns 18 avdelningsordféranden
med domarkompetens samt ungefir 250 intresseledaméter. Dessa
intresseledaméter ir nominerade av branschorganisationer och
konsumentorganisationer samt av Konsumentverket. Ungefir
9000 drenden per &r kommer in till Allminna reklamations-
nimnden. Av dessa tas ca 6 000 drenden upp. Inom bank- och
virdepappersomrddet kommer ca 500 drenden in per &r och inom
forsikring ca 1000 idrenden. Allminna reklamationsnimndens
anslag uppgdr till 23 miljoner kronor &r 2004.

10.4.2 Konsumentbyraerna
Konsumenternas Bank- och finansbyrd

Konsumenternas Bank- och finansbyrd ir en sjilvstindig och
obunden ridgivningsbyrd med Konsumentverket, Finansinspektio-
nen, Fondbolagens Forening, Svenska Bankféreningen och Svenska
Fondhandlareféreningen som huvudmin. Byrdn drivs 1 stiftelse-
form med en styrelse som tillsitts av samtliga huvudmin. Verk-
samheten finansieras av branschen. Byrin ir en oberoende rddgiv-
ningsbyrd som informerar och limnar kostnadsfri vigledning i
frigor som rér bank, fondbolag eller andra finansiella institut. En
av byrins uppgifter ir att finga upp konsumentproblem pi omri-
det samt sammanstilla och redovisa dessa f6r myndigheterna och
foretagen. Man tar emot och hanterar ca 1 000 klagomil per
kvartal. Byrdn startades 1994, har en budget pd drygt 4 miljoner
kronor per ar och fyra anstillda.

3 Nimndavdelningarna ir allminna avdelningen samt avdelningar fér bank, bostad, bit, el,
forsikring, motor, mobler, resor, skor och textil/tvitt.
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Konsumenternas forsikringsbyrd

Konsumenternas férsikringsbyrd ir en sjilvstindig rddgivnings-
byra.

Huvudmin idr Konsumentverket, Finansinspektionen och
Sveriges Forsikringsforbund. Byrdns styrelse bestdr av repre-
sentanter f6r samtliga huvudmin och drivs i stiftelseform. Kostna-
derna uppgick &r 2002 till 6,8 miljoner kronor. Byrin erbjuder
kostnadsfri hjilp och vigledning i férsikringsirenden som giller
privatpersoners frivilliga f6rsikringar. Byr8n sammanstiller
produktoversikter som gor det littare att jimféra bolagens forsik-
ringar. Byrins har vidare till uppgift att finga upp konsument-
problem och féra dem vidare till Konsumentverket, Finansinspek-
tionen och Sveriges Forsikringsférbund. Byrén har sju anstillda.

10.4.3 Sanktioner

Marknadsféringslagen omfattar bide utbuds- och ink&psreklam
och giller f6r marknadsféring av varor, tjinster och andra nyttig-
heter. Lagen giller fér rent kommersiella meddelanden frin en
niringsidkare. Det finns en generalklausul som stiller krav pd att all
marknadsféring skall stimma 6verens med god marknadsférings-
sed. Med det menas bla. branschpraxis och andra vedertagna
normer som etablerats bide inom niringslivet av myndigheter och
av Marknadsdomstolen. Generalklausulen ger ocksd mojlighet att
dligga en niringsidkare att limna information av sirskild betydelse
fér konsumenterna.

Enligt Konsumentverket gir de flesta féretag som gjort dver-
tramp efter pipekande med p3 att ritta sig. Om en rittelse inte kan
uppnds via férhandlingar, vid mer allvarliga fall eller vid fall dir
ménga konsumenter berérs, kan KO pd eget initiativ utfirda for-
bud vid vite eller informationsféreliggande vid vite. Dessa ir dock
inte bindande. Godkinner niringsidkaren detta och dessutom
avhiller sig frin att upprepa samma marknadsféring gir veder-
bérande “fri”. T viktiga fall mdste KO vinda sig till Marknadsdom-
stolen och anséka om férbud eller 8liggande mot niringsidkaren.
Foljaktligen kinnetecknas dagens vitesforeliggande av att vara
tidskrivande, att det ir litt att slippa betala vite och att det vite som
utgdr ofta utgor ett blygsamt belopp.
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Vid sirskilt allvarliga regelbrott kan en marknadsstérningsavgift
utdémas av domstol. Maximal avgift ir 10 procent av féretagets
omsittning. KO madste vinda sig till domstol, i detta fall Stock-
holms tingsritt, f6r att f8 denna utdémd. En domstolprocess ir
bide en l&ngvarig och resurskrivande procedur. Fér nirvarande har
KO tvd mél i Stockholms tingsritt och dessa har legat dir 1 tva &r.

Utifrin sina regelverk i form av féreskrifter och allminna rdd har
iven Finansinspektionen vissa sanktionsméjligheter att tillgripa om
dessa inte efterlevs. Férutom att i sin l6pande dialog med tillsyns-
objekten mer informellt framféra synpunkter kan inspektionen
meddela varningar eller, i extrema fall, féreligga foretaget att upp-
héra med verksamheten. Medelsarsenalen ir dock begrinsad
genom att Finansinspektionen har smi mojligheter att anvinda
avgifter som sanktionsinstrument.

Moijligheten att anvinda ett stérre och mer differentierat spekt-
rum av sanktionsinstrument — diribland avgifter — har efterlysts av
Finansinspektionen. Onskvirdheten av detta har ocksi patalats i
andra sammanhang, exempelvis av Internationella Valutafonden
(IMF) i samband med dess utvirdering av den svenska finansiella
sektorn. Hir pdgdr en utveckling. Exempelvis kan nimnas de
vidgade sanktionsméjligheter visavi liviérsikringsbolagen som
foreslds i regeringens proposition (prop. 2003/04:109) om férstirkt
skydd for férsikringstagare i livfdrsikringsbolagen.

10.4.4 Tvistlosning utanfér domstol

Vid tvister som uppstdr mellan en konsument och en finansmark-
nadsaktor bor forstahandsalternativet vara att eliminera problemen
direkt vid killan. En férutsittning ir d& att aktdrerna har effektiva
rutiner for att hantera klagom3l. Finansinspektionen har givit ut
allminna rdd kring klagomilshantering’ och en uppféljning av
bankernas klagomalshantering har nyligen presenterats.”” Den visar
att av sju undersdkta banker har tv8 — SEB och Linsférsikringar
Bank — en tillfredstillande klagomilshantering, medan resterande
fem antingen har vissa mindre administrativa brister (Skandia-
banken, Handelsbanken och Nordea) eller mer pdtagliga av brister i

3! Finansinspektionens allminna rid om klagomélshantering avseende finansiella tjinster till
konsumenter (FFFS 2002:23).

2 Finansinspektionen, (2004:1), Bankernas klagomdlshantering — en undersokning av
7 banker.
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sin klagomalshantering. Det senare gillde ICA-banken och Fére-
ningssparbanken.

Vissa tvister miste dock tas ett steg vidare. Problemet ir att
snabb och billig utomrittslig tvistldsning f6r nirvarande inte finns
tillginglig rérande vissa finansiella produkter/tjinster. Allminna
reklamationsnimnden beslutade dr 2001 att inte préva tvister inom
vissa omraden, bl.a. vissa férsikringstvister. Det gor att t.ex. kapi-
talforsikringstagare inte har nigot alternativ till domstolsprévning,
nir de vill f en tvist prévad. Domstolsprévning av tvister ir sillan
attraktivt f6r konsumenterna, bl.a. dirfér att den ir tidsédande och
innebir en risk att drabbas av hoga rittegdngskostnader. En enkit-
undersékning genomférd pd uppdrag av EU-kommissionen, visar
att svenskar upplever det svirare att vinna en tvist med ett forsik-
ringsbolag dn andra EU-medborgare i genomsnitt.”” Hela 57
procent av svenskarna bedémer det mycket svirt att vinna en tvist
med ett forsikringsbolag, vilket kan jimféras med 40 procent i
genomsnitt inom EU.

Emellertid kommer Allminna reklamationsnimnden, efter
initiativ frdn regeringen, att under 2004 dteruppta prévningen ocksd
av forsikringsirenden. Regeringen har férutskickat ett resurs-
tillskott f6r detta. Vi vilkomnar detta beslut.

En annan friga ir att det visat sig svirt f6r en konsument att {3
bifall vid tvist inom det finansiella omridet, nir den har kommit s3
langt som till Allminna reklamationsnimnden. Under &r 2002
fattade nimnden beslut till konsumentens férdel i1 bara 12 procent
av fallen inom bankomridet och i 15 procent av férsikrings-
tvisterna.”* Det kan jimféras med nirmare 50 procent for
nimndens samtliga renden. A andra sidan kan noteras att f5ljsam-
heten bland finansféretagen till nimndens beslut dr nira 100
procent, vilket dr hégre dn 1 andra branscher.

En férklaring till Allminna reklamationsnimndens liga bifalls-
procent inom bank- och férsikringsomrddet kan vara att féretagen
genom en kompetent intern hantering direkt klarar ut missférstind
eller gottgdér konsumenten. En annan forklaring kan vara att
Allminna reklamationsnimnden forutsitter uppenbara brister 1
foretagens agerande for att nimnden skall anse att ett ansvar fore-
ligger. Den l3ga bifallsprocenten inom finansiell ridgivning orsakas
till stor del av att Allminna reklamationsnimnden enbart prévar

3 European opinion research group (2003), Public opinion in Europe: views on financial
services, Eurobarometer 58.1.
** http://www.arn.se/, 2004-03-30, Statistik ver ARN:s verksamhet.
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skriftlig bevisning. Eftersom nimnden inte prévar muntlig bevis-
ning ir de finansiella foretagens dokumentation av kontakterna
med den enskilde konsumenten extra viktig vid en eventuell tvist.
Den nya lagen om finansiell rddgivning till konsumenter, som
trider i kraft den 1 juli 2004, kommer att underlitta vid tvistprov-
ning genom sitt krav pd skriftligt dokumenterad ridgivning.

Utover verksamheten hos Allminna reklamationsnimnden finns
inom forsikringsomrddet méjlighet till tvistlésning internt 1 for-
sikringsbolagen samt i branschnimnder fér olika slag av forsik-
ringar. Sveriges Forsikringsforbund planerar inom en snar framtid
att starta en ny nimnd som inkluderar ledaméter som representerar
konsumentintresset och dir konsumenten sjilv ges ritt att pdkalla
provning. Den nya nimnden kommer att benimnas Personfor-
sikringsnimnden och kommer att avge ridgivande yttranden i
tvister inom sjuk-, olycksfalls- och livf6érsikringsomridena.

10.5 Overviaganden och forslag
10.5.1 Ett férandrat tillsynsansvar
Kraftsamla resurser och skapa tydlighet

Vi anser att det ir nédvindigt att forstirka konsumentskyddet pa
det finansiella omridet. Detta kriver i sin tur 6kade resurser och en
organisatorisk ram som goér att insatta resurser gor storsta mojliga
nytta. Enligt vir uppfattning berér detta bland annat ansvarsfor-
delningen mellan de berérda myndigheterna.

Frigan om hur myndighetsansvaret bér utformas nir det giller
konsumentskyddet pd det finansiella tjinsteomradet har pd senare
ar tagits upp 1 flera sammanhang.

I den konsumentpolitiska utredningen diskuterades bl.a. frigan
om tillsynsansvaret pd det finansiella omridet.”® Utredningen ansig
att Finansinspektionens respektive Konsumetverkets ansvar skulle
renodlas 1 hogre grad och att en koncentration till Konsument-
verket var limplig. Man ansdg dock att frigan behévde utredas
vidare.

I den utredning, som fér drygt ett ir sedan diskuterade den
finansiella tillsynens roll och resursbehov, konstaterades att
konsumentskyddsfrigorna fitt och kommer att {8 en 6kad bety-

3> SOU 2000:29, Starka konsumenter i en grinslés virld.
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delse for finanssektorn och fér tillsynen.*® Utredningen konstate-
rade att uppdelningen av ansvaret mellan Finansinspektionen och
Konsumentverket innebar bdde resursmissig splittring och otyd-
lighet visavi konsumenter och allminhet. Utredningen konstate-
rade att konsumentarbetet som en f6ljd av detta var reaktivt snarare
in proaktivt och att ganska lite hint pd omrddet under senare ar i
termer av metoder och resurser. Utredningen lade dock inte fram
nigot foérslag om hur det framtida ansvaret borde utformas utan
ansdg att frigan méste diskuteras vidare.

Finansinspektionen och Konsumentverket har fortlpande
diskuterat och preciserat sin ansvars- och arbetsférdelning, bl.a.
manifesterat 1 det tidigare nimnda samarbetsavtalet. Myndig-
heterna har ocksd regelbundna méten pd generaldirektdrsnivd for
att diskutera konsumentrelaterade frigor. Enligt vir uppfattning ir
detta bra men det léser inte det grundliggande problemet. Vi anser
att det dr hog tid att komma till en 16sning av detta sedan linge och
av minga omvittnade problem och att skapa en enhetlig plattform
fér den nédvindiga upprustningen av konsumentskyddet pd det
finansiella omridet.

Framtida ansvarsfordelning

Det finns argument bide f6r och emot en ledande roll f6r Finans-
inspektionen respektive Konsumentverket. Vi bedémer dock att
skilen for att Finansinspektionen skall ha ett huvudansvar klart
dverviger. Enligt vir uppfattning finns de bista kunskaperna om
hur den finansiella sektorn fungerar och den stdrsta kontaktytan
mot marknaden hos inspektionen. Konsumentverket torde visser-
ligen ha bittre allmin kunskap om konsumentbeteenden och hur
information till konsumenterna skall utformas men Finansinspek-
tionen vet troligen bittre vad konsumenterna p4 finansmarknaden
bor informeras om. Finansinspektionen ir enligt vir uppfattning
den myndighet som har de bista mojligheterna att identifiera
problem och hitta fallgropar redan innan konsumenter hér av sig
med klagomil. Redan idag har Finansinspektionen i och med sina
vixande uppgifter pd marknadstillsynsomridet, som i sig visent-
ligen bottnar i ett konsumentskyddsmal, och sin nya organisations-
struktur en inriktning som ett breddat konsumentskyddsansvar
naturligt kan fogas in 1.

* SOU 2003:22, Framtida finansiell tillsyn.
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Vi anser dirfér att Finansinspektionen skall ha ett huvudansvar
for  konsumentskyddet inom finanssektorn. Inspektionens
kompetens om och nirhet till finanssektorn och dess produkter ir
en avgorande férdel for konsumentskyddsarbetet. Aven om det
finns ett betydande virde i ett samlat ansvar f6r konsumentskyddet
6ver alla branscher och produktomriden, anser vi att finans-
sektorns speciella karaktir och komplexiteten i dess produkter
motiverar att ansvaret for konsumentskyddet flyttas till en
sektorsmyndighet som Finansinspektionen. Det ir uppenbart att
det dr en fordel om den myndighet som identifierar problemen pd
marknaden ocksd bir huvudansvaret.

Ett sidant utdkat ansvar kriver att denna nya uppgift ges ett
tydligt fokus i Finansinspektionens verksamhet och att det 6kade
resursbehov som féljer av detta tillgodoses. Ett sitt kan vara att
den befattningshavare som pd Finansinspektionen ges huvud-
ansvaret for dessa frigor utses till stillforetridande generaldirektor.
Med det utokade ansvaret uppstdr ocksd behov av ny, annorlunda
kompetens for att kunna nd ut till konsumenterna med informa-
tion.

Ett huvudansvar fér Finansinspektionen behéver dock inte
innebira att inspektionen skall ha den operativa rollen pi alla
omriden som relaterar till konsumentskyddet. Det finns skil som
talar for att Finansinspektionen inte bor hantera enskilda konsu-
mentirenden, in mindre driva rittsprocesser av det slag som KO
har mojlighet att gora. Det skulle innebira risk for en intresse-
konflikt visavi tillsynsfunktionen. T ett finansiellt krislige kan
vidare prioriteringssituationen bli svirhanterlig, eftersom Finans-
inspektionens fokus d& med nédvindighet riktas pd krishantering.
Samtidigt skulle trycket och bistdndsbehovet frin konsumentsidan
sannolikt ocksd bli stort. Finansinspektionens roll bor alltsd
begrinsas till att stirka konsumenterna som kollektiv och till att
hantera konsumentfrigor med generell rickvidd.

Detta talar for att Finansinspektionen inte skall éverta KO-
rollen pa det finansiella omridet och att hanteringen av enskilda
konsumentirenden, konsumentinformation etc. skéts av organ
utanfér men nira knutna till inspektionen. Vi anser att de konsu-
mentbyrder for bank- respektive forsikringsfrigor som sedan ett
antal &r finns bor omformas, fi bredare uppdrag och stérre
resurser. De bor vidare finansieras av Finansinspektionen, och
dirmed indirekt av branschen, istillet f6r som idag direkt av
branschens organisationer. Detta indrar ett férhillande som kan
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vara ett fortroendeproblem 1 sig, samtidigt som det skapar en nira
och naturlig koppling till inspektionen.

Uppritthillandet av ett gott konsumentskydd pd det finansiella
omridet har minga dimensioner, framfér allt:

1. Tillsyn av finansiella féretag och marknadsplatser.

2. Tillsyn av marknadsféring och avtalsvillkor.

3. Identifikation av och férebyggande dtgirder gillande nya frigor
och problem p& marknaden.

Regelgivning.

Konsumentutbildning och -information.

Produkt- och prisjimférelser.

Objektiv och opartisk rddgivning.

Kostnadsfri tvistlésning.

Moijlighet att driva process.

o P© N

En rimlig uppgiftsfordelning ir att Finansinspektionen tar ansvar
for omrddena 1-4, “byriernas” verksamhet avser omrddena 5-7,
omride 8 faller pd Allminna reklamationsnimnden och bransch-
nimnderna, medan omride 9 vilar KO.

Sanktionsavgifter

For att stirka allmidnhetens fortroende for finansbranschen ir det
viktigt att uppnd en balans mellan regler, 6vervakning och sanktio-
ner. Vi anser att den balansen inte ir tillfredstillande, eftersom
sanktionerna 1 ménga fall inte upplevs som tillrickliga. De sanktio-
ner som Konsumentverket kan tillgripa vid vilseledande mark-
nadsforing ir inte tillrickligt kidnnbara och dirmed inte heller
avskrickande. Inte heller Finansinpektionens medelsarsenal ir till-
rickligt utvecklad.

Vi anser att sanktionsavgift skall kunna tillgripas vid uppenbara
fall av brott mot marknadsféringslagen. Detta skall ske dels for att
uppnd en preventiv effekt genom att niringsidkarna fir storre
respekt for lagen, dels f6r att undvika att en niringsidkare dven vid
klara évertridelser skall kunna undgd kinnbart straff. Avgifterna
skall vara av en sddan storleksordning att de inte kan ses som en
rorelsekostnad bland andra utan blir kinnbara fér féretagen och
dirmed fir en avskrickande effekt. Detta ligger ocksd vil i linje
med den utveckling av sanktionsinstrumenten som ir pd vig for
den finansiella tillsynen 1 stort.
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Eftersom Finansinspektionen inte bor driva enskilda konsu-
mentirenden forefaller det limpligt att Konsumentverket/KO
hanterar irenden om sanktionsavgift. Besluten skall kunna &ver-
klagas till domstol.

Resursbehov

I den utredning om Finansinspektionens roll och resurser som
avlimnades i mars 2003, gjordes bedémningar av de erforderliga
resursforstirkningarna for att sikerstilla tillsynen av bl.a. de kom-
mande nya EU-regelverken pi virdepappersomridet.”” Utredning-
ens bedémning var att resursnivin behoévde 6ka till nivin 270
miljoner kronor per dr 2005-2006, jimfért med 188 miljoner kro-
nor ar 2003. I detta ingick en 6kning av antalet anstillda med ca 50
personer (heldrsarbetskrafter) och en upprustning av IT-st6det.

Vi har ingen anledning att ta stillning till dessa bedémningar,

utan begrinsar oss till de resursbehov som uppkommer genom vira
forslag till forstirkt konsumentskydd pd det finansiella omridet.
Hit hor forslaget att ge Finansinspektionen huvudansvaret for
detta och forslaget att vidga konsumentbyriernas verksamhet. Vi
bedémer ocksd att KO-funktionen inom Konsumentverket behs-
ver forstirka sina idag mycket begrinsade sekretariatsresurser f6r
att fi bittre mojligheter att rittsligt driva principiellt viktiga
drenden.
Av naturliga skil blir en resursbeddmning preliminir och ungefir-
lig. Vad betriffar KO, ter det sig rimligt att de resurser motsva-
rande de som idag anvinds inom Konsumentverkets tillsynsarbete
pd det finansiella tjinsteomridet — omriknat pd heltidsbasis ca fyra
heltidstjinster — kan anvindas till att férstirka KO-funktionen. En
grundliggande kompetens bor behillas bla. fér att kunna med-
verka konstruktivt 1 styrningen av de nimnda byrierna. For
Konsumentverket och KO sammantaget innebir detta oférindrade
resurser men en forindrad inriktning av resursanvindningen.

For byrderna, som for nirvarande sammanlagt har ca tio hand-
liggartjinster, bedémer vi att personalstyrkan bér férdubblas.
Huruvida de tvd byrierna bor slds samman eller organisatoriskt
omstruktureras pd annat sitt behéver 6vervigas ytterligare. Detta
giller aven verksamhetsstyrningen och vilka som skall represente-
ras 1 styrelserna. Vianser det rimligt att bdde Konsumentverket och

7 SOU 2003:22, Framtida finansiell tillsyn.
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branschféretridare liksom nu ingdr 1 dessa. Nir det giller Konsu-
mentverket dr det dnskvirt ocksd av det skilet att det behovs erfa-
renhetséverforing mellan den allminna konsumentpolitiken och
konsumentpolitiken pd det finansiella omridet.

For Finansinspektionen slutligen kan noteras att det i dagsliget
finns ett 10-tal personer som helt eller i huvudsak sysslar med
finansiella tjinster ur ett konsumentperspektiv. Aven hir féreslar vi
en fordubbling av kapaciteten, dvs. ytterligare 10 tjinster.

Sammantaget innebir detta ett resurstillskott f6r Finansinspek-
tionen med ca 30 miljoner kronor pd &rsbasis, varav 20 miljoner
kronor fors vidare till konsumentbyrderna. Av detta belopp utgér
drygt 10 miljoner kronor en ersittning av den finansiering
branschorganisationerna idag tillfér byrierna, som i virt férslag
ersitts av en finansiering via FI. Resterande10 miljoner kronor
utgor siledes det egentliga resurstillskottet. Finansieringen av detta
belopp, liksom tillsynen i 6vrigt, kommer slutligen de finansiella
foretagen att svara f6r genom tillsynsavgifter. Kostnaderna fér de
finansiella féretagen 6kar med andra ord med 20 miljoner kronor
per ar.

10.5.2 Battre hantering av intressekonflikter
Forsikringsbolagen

Styrelserna i icke-vinstutdelande forsikringsaktiebolag har att viga
in bdde forsikringstagarnas och dgarnas intressen. Detta har ibland
lett till uppenbara intressekonflikter. Med syfte att minimera
riskerna f6r intressekonflikter i dessa livférsikringsbolag framéver
anser vi att styrelsernas sammansittning och riktlinjer bér férind-
ras. Forbittringar kan ske bla. genom att minimera personal-
unioner, att majoriteten av styrelsens ledaméter ir oberoende av
bolaget, att forsikringstagarna utser forsikringstagarrepresentanter
till styrelsen och att hanteringen av jivsituationer férbittras. Dir-
for stoder vi de forindringar i livbolagens bolagsstyrning som fére-
slds 1 regeringens proposition om forstirkt skydd for forsikrings-
tagare i livférsikringsbolag, som lades fram i mars 2004.%
Atgirderna, som beriknas trida ikraft den 1 juli 2004, kan ses som
ett led i strivandena att dteruppritta fortroendet for liviorsikrings-
bolagen.

38 Prop. 2003/04:109, Forstirke skydd for forsikringstagare i livfrsikringsbolag.
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Utdelningstérbudet 1 icke-vinstutdelande férsikringsaktiebolag
som ingdr i en koncern ir i princip den enda regel som bevakar det
Omsesidiga intresset. Denna associationsrittsliga modell har visat
sig ha svagheter och en férindring krivs. Vi vilkomnar dirfér den
utredning som har tillsatts f6r att bl.a. se 6ver associationsritten pa
forsikringsomrddet”. Vi anser att mycket talar fér att konstruktio-
nen med o6msesidiga bolag inom en vinstdrivande koncern bér
utmonstras.

Betriffande forsikringsmiklartjinster, anser vi att forsikrings-
miklaren bor betalas direkt av kunden, dvs. den som koper en for-
sikring. Till forsikringsbolaget bér kunden enbart betala for den
tjinst som han eller hon képer av bolaget, dvs. sjilva forsikringen.
Kunden kommer d& att fi stérre mojlighet att bedéma om sdvil
miklarens som férsikringsbolagets tjinster hiller ritt kvalitet i
forhdllande till priset. Konkurrensen torde stimuleras bdde mellan
miklarna och mellan férsikringsbolagen. Miklarna kan dirigenom
bittre fylla sin i grunden positiva roll pd férsikringsmarknaden.

Fondbolagen

Det kan, som vi tidigare redovisat, uppstd tvivel om huruvida
fondforvaltningen alltid bedrivs med fondandelsigarnas bista for
dgonen. Problem av detta slag har manifesterats 1 USA. For att
forebygga att liknande fenomen upptrider dven i Sverige foreslar vi
att dtgirder vidtas for att 6ka genomlysningen av hur férvaltningen
av virdepappersfonder bedrivs. Vi anser dirfér att Fondbolagens
Forening skall ge tydligare riktlinjer till sina medlemsféretag hur
informationen till andelsigarna skall utformas, inkluderande
nyckeltal som tydligt visar att fondbolaget handlat i fondandels-
dgarnas intresse.

Utsver detta bor fondbolagen tillimpa 6ppenhet avseende
enskilda fondférvaltares innehav och handel i den egna fonden.
Intressekonflikter i anknytning till fondférvaltarens egen handel
kan leda till att fondens investeringsstrategi indras och storre vikt
liggs vid aktier som utlovar vinst pd kort sikt. Enligt gillande lag
skall en anstilld vid virdepappersinstitut skriftligen anmila innehav
och indringar 1 innehav av finansiella instrument, inkluderande

% Se Dir. 2003:125, Férsikringsfoéretagsutredningen. Utredningen beriknas avrapportera
augusti 2005.
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andel i virdepappersfond, till arbetsgivaren.* Registret ir dock inte
offentligt och &6kar dirmed inte fondandelsigarnas insyn. Inte
heller sjilvregleringen gir lingre pd denna punkt.*' Kravet pd
oppenhet 1 denna friga bor skirpas i Fondbolagens Forenings
riktlinjer. Detsamma bor gilla information om l6nesittnings-
principer och incitamentsprogram fér fondbolagens ledningar.

Vidare bor fondbolagen tillimpa 6ppenhet avseende utform-
ningen av fondfdrvaltares ersittningssystem. Investerare vet idag
inte om eventuell bonus ir knuten till kort- eller 1dngsiktig avkast-
ning, inte heller om den ir knuten till fondens resultat eller till dess
kapitaltillvixt. Om Fondbolagens Férening inte infér tydligare
riktlinjer som okar genomlysningen pd dessa omridden, bor
Finansinspektionen utfirda féreskrifter.

Fondbolagen har inte lingre skyldighet att per post sinda ut
fondens arsberittelse till sina andelsigare. Vi inser att det finns
goda kostnadsargument foér att begrinsa den information som
sinds med post men ritten att om man s3 vill {3 tillging till denna
information i tryckt form ir ett rimligt spararkrav. Detta hindrar
givetvis inte att bolagen kan uppmana sina sparare att om mdjligt
istillet himta informationen elektroniskt. Det ir dock spararna
sjilva som skall vilja formen. Vi anser dirfor att det skall finnas en
skyldighet att sinda den &rberittelse per post till alla fondandels-
dgare som inte uttryckligt har meddelat att inte 6nskar i den hem-
sind.

For att uppritthlla fértroendet f6r fondbolagen ir det av
fundamental betydelse att det inte uppstdr intressekonflikter — eller
misstankar dirom — dir koncernintresset riskerar att g3 fore fond-
andelsigarnas intresse. For att férebygga sddana risker anser vi att
det finns skil att vidta motsvarande dtgirder f6r fondbolagen som
de dtgirder inom bolagsstyrningsomridet som féreslagits 1 syfte att
dteruppritta fortroendet for liviorsikringsbolagen..Hit hor att en
majoritet av ledaméterna 1 fondbolagsstyrelserna skall vara obero-
ende, en bittre hantering av jivsituationer och férbittrade riktlinjer
for hantering av intressekonflikter.

Utover detta vilkomnar vi Finansinspektionens beslut att under
4r 2004 granska intressekonflikter inom fondomridet med syfte att
férebygga missférhéllanden av den typ som hir diskuterats. Under-

* Lag om anmilningsskyldighet for vissa innehav av finansiella instrument (2000:1087).

! Dvs. sjilvreglering i form av Svenska Fondhandlareforeningens Regler om affirer med
finansiella instrument och valuta m.m. gjorda fér egen rikning av anstillda och uppdragstagare i
vdrdepappersinstitut samt deras nérstdende, som Fondbolagens Forening anslutit sig till med
vissa branschspecifika justeringar.

331



Finanssektorn — konsumentperspektivet SOU 2004:47

sokningarna kommer att omfatta en kartliggning, granskning och
analys av de intressekonflikter som kan férekomma i fondbolag
samt fondbolagens hantering av dessa. Resultatet beriknas publice-
ras sommaren 2004.

Virdepappersbolagen

For att forbittra fértroendet f6r virdepappersbolagen ir det viktigt
att intressekonflikter mellan analys, mikleri och corporate finance-
verksamhet motverkas och att de s.k. kinesiska murarna mellan
dessa verksamheter stirks. Finansinspektionen bor inféra striktare
regler for att motverka intressekonflikter hos virdepappersbolag.

I USA har chefsdklagaren i New York, Eliot Spitzer, tvingat en
rad investmentbanker i New York till dyrbara uppgérelser till foljd
av att bankerna inte haft tillricklig kontroll pd forhéllandet mellan
sin analys och corporate finance-verksamhet. Redan tidigare, i maj
2002, slst chefsdklagaren ett avtal med investmentbanken Merrill
Lynch, dir Merrill Lynch samtyckte till ett antal nya regler for sin
verksamhet som kom att kallas Spitzer rules. Dessa innebir att:

e Analytikers ersittning/bonus skall inte ha nigon koppling till
affirer inom corporate finance.

e Corporate finance-funktionen skall inte kunna péverka hur
analytiker belonas.

e En intern kommitté skall finnas hos institutet som skall god-
kinna alla analysrekommendationer.

e Banken/fondkommissioniren skall publicera beslut nir och
skil till att man slutar analysera ett foretag.

e Banken/fondkommissioniren skall offentliggéra om féretaget
fatt eller har ritt att f ndgon ersittning frin det analyserade
bolaget under de senaste 12 ménaderna.

e Foretaget skall skapa en &vervakningsprocess som garanterar
att reglerna efterlevs.

Vi foreslr att Finansinspektionen infor ett regelverk med ”Spitzer
rules” som férebild i sina foreskrifter f6r virdepappersbolagen.
Eftersom dessa regler inte &tgirdar alla intressekonflikter hos
virdepappersbolagen, anser vi att Finansinspektionen bor utreda
vilka ytterligare férindringar som krivs fér att motverka intresse-
konflikter och férbittra konsument-/investerarskyddet och dir-
med ocks3 stirka fortroendet f6r virdepappersbolagen.
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10.5.3 Sjalvregleringen
Sjilvregleringen i framtiden

De nya EU-regelverken pd virdepappersomridet innebir att férut-
sittningarna for den sjilvreglering som av tradition priglat den
svenska virdepappersmarknaden inom vissa omrdden férindras
radikalt. Givet detta anser vi att sjilvregeleringen, och de organ
som burit upp denna, kommer att ha en fortsatt viktig roll att fylla.

Detta leder till krav pd en anpassning och férstirkning av sjilv-
regleringen. Vi anser att sjilvregleringen pd virdepappersmark-
naden behéver f en ytterligare breddad férankring. Som ett led i
detta bor en stdrre genomlysning av sjilvregleringen efterstrivas,
bla. genom breda remissforfaranden av forslag till nya regler.
Arbets- och ansvarsférdelningen mellan de sjilvreglerande organen
har ofta kritiserats for att vara otydlig och sviroverskddlig. Dirfor
anser vi att det finns anledning fér sjilvregleringens huvudmin att
overviga en bittre samordning av sjilvregleringens organisation
och resurser. Sjilvregleringen bor ha ett mer proaktivt forhdllnings-
sitt, s att nya problemomriden fingas upp och vid behov féljs av
vil avvigda &tgirder innan problemen fitt fértroendeskadliga
effekter.

Stérre uppmirksamhet behdver ocksd idgnas it att Svervaka
efterlevnaden av sjilvregleringen och mgjligheterna att ingripa pd
ett adekvat sitt mot oOvertridelser av regelverk eller god sed
behover utvecklas. Forekomsten av intressekonflikter och hur
dessa hanteras ir av central betydelse for sjilvregleringens effekti-
vitet och trovirdighet. Dessa mste noga analyseras och leda till de
férindringar 1 verksamhet och personsammansittning som kan vara
befogade. Sjilvreglering utévas av organisationer och personer som
sjilva ar aktiva pd marknaden. Detta ir sjilvregleringens styrka men
ocksd dess avgdrande svaghet om inte intressekonflikterna hanteras
pa ritt sitt.

Bérsens roll

Historiskt har bérsen ofta varit pddrivande i det foértroende-
skapande arbetet. Som vi ser det bér borser och marknadsplatser
fortfarande ha en viktig roll att spela i detta sammanhang iven i
fortsittningen.
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Samtidigt har foutsittningarna fér detta férindrats pd ett antal
viktiga punkter. En sidan ir att bérsen utvecklats frin en myndig-
hetsliknande institution till ett kommersiellt, bérsnoterat foretag,
en annan ir den regel- och tillsynsharmonisering som sker pi EU-
niva. Vi foresldr dirfor att regeringen later utreda hur och av vilket
organ bérsers myndighetsliknande uppgifter limpligen bér
fullgéras 1 framtiden. Inte minst risken fér intressekonflikter i
Stockholmsbérsens verksamhet méste beaktas.

Vi ser nigra alternativ som en utredning bor éverviga. Ett
alternativ ir att borsen behdller de uppgifter som ir mojliga efter
implementeringen av aktuella EU-direktiv men att organisatoriska
forindringar genomférs som syftar till att risker for intresse-
konflikter och otillbérliga hinsyn s3 lingt som méjligt elimineras
eller hanteras. Ett annat alternativ ir att tillsynsuppgifter 6verférs
till ett eller flera andra organ som kan vara tillsynsmyndigheten
och/eller sjilvreglerande organ.
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Vira forslag

Stirkt regelverk och tillsyn pd konkurrensomrddet

Nimnden fér offentlig upphandling (NOU) liggs ned och
uppgifterna fors 6ver till Konkurrensverket.

Konkurrensverket ges ett samlat tillsynsansvar f6r offentlig
stddgivning och efterlevnaden av den féreslagna s.k. transpa-
renslagen.

Konkurrensverkets roll pi marknaderna f6r elektronisk
kommunikation forstirks.

Okade resurser till konkurrenspolitiken

Konkurrensverket tillférs ytterligare 25 miljoner kronor p4 &rs-
basis.

Stirkta lagar med effekter pd konkurrensomrddet

En s.k. marknadsskadeavgift inférs som sanktion 1 lagen om
offentlig upphandling (LOU). M3l om marknadsskadeavgift
avgors av Marknadsdomstolen.

Mojligheten att dndra kommunallagen si att avgifter kan
utdémas om kommuner bedriver niringsverksamhet pi en
konkurrensmarknad i strid med lagen utreds.

Mojligheten att indra kommunallagen s8 att beslut av kommu-
nala bolag kan 6verklagas, att 6verklagan kan goéras dven av
andra in kommunmedlemmar och att tidsfristen for &ver-
klaganden av ett kommunalt beslut férlings till sex veckor
utreds.

Andring av plan- och bygglagen (PBL) s3 att konsument- och
konkurrenshinsyn fir ett storre genomslag i planeringen
utreds.
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Effektivare sanktionsmajligheter i konkurrensirenden

e Konkurrensverket ges ritt att besluta om konkurrensskade-
avgift m.m. och nuvarande instansordning dndras. Overklagan
gors direkt till Marknadsdomstolen. Hégsta domstolen blir
hégsta instans f6r samtliga konkurrensrittsliga mal.

e Regelverket ses over si att konkurrensskadeavgifterna verkar
avhillande.

e Marknadsdomstolen tillférs ytterligare 3 miljoner kronor pd
drsbasis.

11.1 Inledning

Under senare ar har ett antal exempel pd konkurrensbegrinsande
beteenden inom det svenska niringslivet uppmarksammats Bla.
har misstankar om otillitna samarbeten, karteller, inom asfalt-
beliggningsbranschen och i friga om forsiljning av bensin fitt stor
uppmirksamhet i massmedia. Ett annat uppmirksammat exempel
ir att flygbolaget SAS av Marknadsdomstolen (MD) befanns vara
skyldigt till missbruk av sin dominerande stillning pd marknaden,
till f6ljd av det sitt bolaget erbjod bonuspoing fér inrikes flyg-
resor.’ Nir foretag bryter mot konkurrensreglerna och dirmed
otillborligt sitter konkurrensen ur spel skadas konsumenternas
intressen genom att priserna blir hogre och kvaliteten blir ligre in
vad som skulle ha gillt vid en fungerande konkurrens. Detta skapar
inte bara ett minskat fortroende for de féretag som bryter mot
reglerna utan ger dven grogrund fér ett férsvagat foértroende for
niringslivet som helhet.

Frén fértroendesynpunkt dr det dirfor viktigt att konkurrensen
fungerar tillfredstillande och att foretagen pd marknaden inte pd
ett otillitet sitt férsoker sitta konkurrensen ur spel.

I de foljande avsnitten kommer de huvudproblem som vi identi-
fierat frn fortroendesynpunkt att redovisas. Direfter gors en
genomging av regelverk och institutioner pd konkurrensomridet.
Kapitlet avslutas med motiveringar till vira f6rslag for att effektivi-
sera konkurrenspolitiken 1 syfte att forbittra fortroendet for
niringslivet.

! MD, 2001:4.
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11.2 Konkurrens och fortroende

Sambandet mellan fungerande konkurrens och ekonomisk effekti-
vitet har lyfts fram i flera ssmmanhang under senare r. I Sverige
konstaterade f6r drygt tio ir sedan Lindbeck-kommissionen att en
stor del av effektivitetsproblemen som fanns 1 svensk ekonomi hir-
rérde frin en bristande konkurrens i niringslivet.” Indikatorer pa
detta var hégre priser dn i utlandet, minga offentliga marknads-
regleringar, konkurrensbegrinsande 6verenskommelser mellan
foretag och monopolliknande strukturer i minga branscher. Sir-
intresset dominerade 6ver allminintresset. Bedémningen var att
staten motverkat snarare in befrimjat konkurrens i svensk
ekonomi.

Sedan bérjan av 1990-talet har dock konkurrensen pd den
svenska marknaden foérbittrats. Det har skett bl.a. pd grund av
teknisk utveckling, liberalisering av virldshandeln, éppnande av
statliga monopolmarknader och det svenska EU-medlemskapet.
Aven den 3r 1993 skirpta konkurrenslagstiftningen och en vixande
medvetenhet om konkurrensens betydelse f6r konsumentnyttan
och den ekonomiska tillvixten har bidragit till detta. Trots denna
positiva utveckling kvarstar ett antal allvarliga konkurrensproblem.

I den Gallupundersékning som genomférdes pd virt uppdrag
under 2003 fick respondenterna bl.a. svara pd frigor om konkur-
rens (se kapitel 3).’

I undersokningen ansdg 48 procent att konkurrensen fungerar
mindre bra och 16 procent ansdg att konkurrensen fungerar déligt.
33 procent uppgav att de hade egna erfarenheter av att ha betalat ett
for hogt pris pd en produkt f6r att féretag kommit verens om att
begrinsa konkurrensen pd marknaden.

Nir det giller straffen for otillitna karteller och andra éver-
tridelser av konkurrensreglerna ansig en klar majoritet av
respondenterna, 58 procent, att sanktionerna i dagsliget ir for
lindriga. P4 frigan om statsmakterna har férmdgan att effektivt
kontrollera konkurrensen mellan foretag ansdg endast 19 procent
att s dr fallet. 61 procent ansdg att staten inte har en effektiv 6ver-
vakning av konkurrensen pd den svenska marknaden.

Det kan alltsd konstateras att det enligt undersékningen fanns en
misstro mot statsmakternas mojligheter att uppticka och beivra
overtridelser av de konkurrensrittsliga reglerna. Dessutom ansdg

2SOU 1993:16, Nya villkor for ekonomisk politik.
>'TNS Gallup Sverige, oktober 2003.

337



Konkurrensfragor SOU 2004:47

en klar majoritet av respondenterna att sanktionerna vid en &ver-
tridelse dr for lindriga och att konkurrensen pd den svenska mark-
naden fungerar mindre bra eller dligt.

Det dr tvd huvudproblem som kan identifieras och som har
anknytning till allminhetens fértroende foér delar av niringslivet.
Det ena dr marknader som har en stark dgarkoncentration, dir
diligt fungerande konkurrens leder till hogre priser och simre
produkter. Det andra ir att féretag pid en marknad sinsemellan
kommer 6verens om produktionsvolymer och/eller priser, vilket
bl.a. leder till hogre priser. Férekomst av dessa problem riskerar att
skada fortroendet f6r en stor del av det svenska niringslivet.

I detta kapitel har vi huvudsakligen avgrinsat oss till att beskriva
och forsoka finna 16sningar pd identifierade problem. For det fall
det finns andra aspekter pd konkurrens, sisom skattesystemets
uppbyggnad, arbetsmarknadspolitiken etc. ligger det utanfér vart
uppdrag. Vi vill ocksd betona att i de fall statsmakterna, av social-
politiska eller andra skil, beslutat att ett omrade inte skall konkur-
rensutsittas har vi inte ansett att det ingdr i virt uppdrag att ifriga-
sitta detta.

11.3  Foretagskoncentration/fatalskonkurrens

Att direkt mita konkurrenstrycket pd en marknad ir svirt. Hog
foretagskoncentration anses allmint tyda pd ett svagt konkurrens-
tryck. Dock kan en hég koncentration ocksd innebira ett bittre
utnyttjande av stordriftsfordelar, vilket ger en 6kad effektivitet i
tillverkningen och leder till ligre priser. Det giller sirskilt for
sddana branscher dir kostnaderna fér forskning och utveckling
(FoU) dr héga samtidigt som marginalkostnaden ir 13g. Dessutom
kan en hég koncentration inte tas till intikt f6r att det rider en
svag konkurrens. Konkurrensen kan vara intensiv dven inom
branscher med s3 {3 som tvd foretag. Vidare dr koncentrationen i
sig ett mindre problem, om det finns goda férutsittningar for nya
foretag att etablera sig pd marknaden eller om det forekommer
importkonkurrens.

Generellt kan dock konstateras att en hég féretagskoncentration
pd en marknad kan ses som ett tecken pd en diligt fungerande kon-
kurrens. Det har belagts empiriskt att hég koncentration ofta sam-
varierar med hoga priser, vilket kan ses som en indikator pa en svag
konkurrens. Hég koncentration blir dock i praktiken ett problem
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forst 1 de fall ett dominerande féretag pd marknaden utnyttjar sin
styrka och missbrukar sin stillning gentemot faktiska eller
potentiella konkurrenter.

Det finns olika mitt f6r att mita foretagskoncentration pd en
marknad. De vanligaste mditten ir CR4 och Hirschman-
Herfindahls index (HHI). Det férstnimnda méttet anger summan
av de fyra storsta foretagens marknadsandelar p& en marknad. Aven
métt som CR2, CR3 och CR8 férekommer och anger di de tv4, tre
respektive dtta storsta foretagens samlade marknadsandelar. Det
sistnimnda méttet, HHI, beriknas som summan av foretagens
kvadrerade marknadsandelar. Indexets hogsta virde ir d& det rider
monopol, dvs. nir ett enda féretag svarar fér 100 procent av en viss
marknad. I det fallet antar HHI virdet 10 000.

11.3.1 Foretagskoncentration inom olika branscher i Sverige

Foéretagskoncentrationen inom svenskt niringsliv skiljer sig mellan
olika branscher. I en rapport frin 2002 gér Konkurrensverket en
genomging av foretagskoncentrationen och hur den férindrats
avseende CR4 och HHI mellan dren 1993 och 2001.* Berikning-
arna byggde pd industristatistik som har sitt ursprung i mervirdes-
skattedeklarationerna.

Av verkets genomging framgir att koncentrationen var mycket
hég inom flera branscher. Det gillde bl.a. inom delar av livs-
medelsindustrin. Exempel ir produktion av raffinerade oljor och
fetter samt socker, dir det i princip rddde monopol. Nir det gillde
matfett, mejerivaror, mineralvatten och liskedrycker samt 6lbryg-
gerier var ocksd koncentrationen mycket hég. Dir var CR4 nira
eller lika med 100, med héga virden ocksd fér HHI. Utvecklingen
over tiden visade i dessa fall pd relativt smi férindringar. De
branscher som hade en hég koncentration av féretag &r 1993 hade
som regel en hog féretagskoncentration ocksd 2001.

Andra omriden dir det konstaterades hog foretagskoncentration
var branscher som kinnetecknas av héga intrideshinder, exempel-
vis i form av héga fasta kostnader och 18ga marginalkostnader. Det
gillde pappers- och massaindustrin, petroleumindustrin samt indu-
strin for godselmedel och kviveprodukter. Inom dessa omriden
okade dessutom koncentrationen under perioden 1993-2001. Tvi
omrdden inom byggsektorn, industrin fér sten- och mineralull och

* Se Konkurrensverket (2002:4), Konkurrensen i Sverige 2002.
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cementindustrin, kinnetecknades bdda av en stabilt hog
koncentrationsgrad, varav den sistnimnda i det nirmaste kunde
betraktas som ett monopol.

Nir det giller branscher som tidigare genom statliga regleringar
varit ensamma pd marknaden, sisom t.ex. teleomrddet och markna-
den f6r jirnvigstrafik, har koncentrationsgraden minskat i och med
att marknaderna dppnats f6r konkurrens.

For jirnvigsbolag visar statistiken pd ett kraftigt fall av
koncentrationsgraden mellan 1997 och 2001. Det beror delvis pd
att Statens jirnvigar (S]) forlorade ett antal anbud under perioden.
En mer avgorande forklaring dr dock att SJ delade upp sin verk-
samhet i flera separata bolag vid &rsskiftet 2000/2001. SJ:s gods-
transporter och persontransporter delades dirmed upp 1 olika
bolag. Den omorganisation som SJ genomférde ¢kade antalet jirn-
vigsbolag pd marknaden utan att konkurrensen skirptes pd de
separata marknaderna fér gods- respektive persontransporter pd
jarnvig.

En lig koncentrationsgrad enligt de nimnda matten betyder inte
alltid att konkurrensen ir god. Ett exempel ir branschen fér hus-
byggnadsentreprendrer som hade l3ga virden fér sivil CR4 som
HHI. Denna bransch bestod under 2002 av knappt 12 000 féretag.
Merparten av dessa var dock sm&. Knappt 95 procent av féretagen
hade en omsittning som var ligre in 10 miljoner kronor.’ Det finns
endast ett fital rikstickande byggféretag. Dessutom ir dessa verti-
kalt integrerade. De mindre foretagen fungerar ofta som under-
leverantorer till storre foretag, eftersom de saknar kapacitet att
utféra stora uppdrag. De allra storsta byggprojekten, t.ex. stora
asfaltsanliggnigsarbeten, kan i realiteten endast utféras av nigot av
de tre storsta foretagen i branschen.®

11.3.2 Foretagskoncentration och konkurrenstryck i Sverige
jamfort med omvarlden

Foretagskoncentrationen ir hog for ett antal branscher 1 Sverige.
Flera bedémare har konstaterat att koncentrationsgraden 1 svenskt
niringsliv ir relativt hég jaimfért med andra linder. T sin rapport f6r
2002 fastslar Ekonomirddet att foretagskoncentrationen ir hogre i

> Konkurrensverket (2002:4), Konkurrensen i Sverige 2002.
¢ SOU 2002:115, Skirpning gubbar! — Om konkurrensen, kvaliteten, kostnaderna och kompe-
tensen i byggsektorn.
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Sverige in i 6vriga EU-linder, dir den i sin tur dr hogre in i USA.’
OECD redovisar i en rapport nigra métt for olika linder avseende
bl.a. HHI. Enligt rapporten dr foretagskoncentrationen 1 Sverige
hégjimfort med de 6vriga jimforda linderna, diribland Finland,
Italien, Storbritannien, Belgien och USA.* I en rapport av Konkur-
rensverket frdn &r 2000 konstaterades att koncentrationen inom
svenskt niringsliv ir hégre in genomsnittet bland EU-linderna.’

En indirekt metod fér att analysera konkurrenstrycket i olika
linder dr att jimféra prisnivder pd produkter mellan linderna. Olika
undersdkningar har visat att den svenska prisnivin ir hogre dn
genomsnittet inom EU. De metodologiskt bista prisjimforelserna
gors inom ramen fér det europeiska samarbetet. Dessa uppgifter
publiceras dock med ling efterslipning. Konkurrensverket lit
Statistiska centralbyrdn (SCB) under 2002 gora en framskrivning av
den d3 tillgingliga statistiken. Framskrivningen gjordes till augusti
2002. Berikningarna visade att prisnivdskillnaden mellan Sverige
och genomsnittet inom EU var knappt 20 procent.'® Det kan jim-
foras med en skillnad 1 bérjan av 1990-talet pd omkring
40 procent."

En del av prisskillnaden kan férklaras av skillnader i national-
inkomst, skattenivder och arbetskraft- och transportkostnader
mellan linderna. Brister pd relevant statistik och tillfilliga férind-
ringar av nominella vixelkurser forsvirar dessutom méjligheten att
gora sikra jimforelser. Konkurrensverket bedémde dock att upp-
emot hilften av den uppmitta prisskillnaden kan hinforas till ett
relativt sett ligre konkurrenstryck i Sverige dn 1 6vriga EU-linder i
genomsnitt.

Sammanfattningsvis konstaterar vi att koncentrationen inom
delar av svenskt niringsliv forefaller vara hog vid en internationell
jimforelse. En hog koncentration indikerar en diligt fungerande
konkurrens, som bl.a. kan yttra sig i form av héga priser. Det ir
inte bara en hog féretagskoncentration som kan antas héja pris-
nivin. Ocksd pris- och/eller utbudskarteller mellan foretag kan
antas fi samma effekt (se avsnitt 11.4).

7 Braunerhjelm (red.), (2002), Grinslos konkurrens — Sverige i ett integrerat Europa, Ekono-
mirddets rapport 2002.

$ OECD (2002), Product Market Competition.

? Konkurrensverket (2000:2), Varfor dr de svenska priserna s@ higa?.

'° Konkurrensverket (2002:5), De svenska priserna kan pressas!.

"'SOU 1993:16, Nya villkor for ekonomisk politik.
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11.3.3 Regelreformerade marknader

I Sverige har flera tidigare skyddade sektorer éppnats f6r konkur-
rens. Detta har 1 minga fall gdtt snabbare och lingre in 1 andra
linder. Regelreformeringarna genomférdes huvudsakligen under
1990-talet men i vissa fall tidigare. Det giller t.ex. avskaffandet av
affirstidsregleringen och avvecklingen av kredit- och valuta-
regleringarna. Nir det giller jirnvigstrafik genomférdes den férsta
reformen som gav mojlighet till en 6kad konkurrens &r 1988. I
bérjan av 1990-talet konkurrensutsattes sedan 1 tur och ordning
taximarknaden, inrikesflyget, postmarknaden och telemarknaden.
Ar 1996 infordes nya regler for elmarknaden, vilka medférde att
produktion och handel med el blev konkurrensutsatta verksam-
heter.

De skilda regelverken har sedan de inférdes varit foremal for
oversyn och revideringar. Under 2004 gér en sirskild utredare en
utvirdering av regelreformeringarna inom tele, el, post, inrikesflyg,
taxi- och jirnvigsmarknaderna.”” Utredaren skall féresli dtgirder
som bedéms som nédvindiga for att forbittra de olika markna-
dernas funktionssitt.

Ett motiv till de genomférda regelreformeringarna var att 6ka
konkurrenstrycket i samhillet f6r att uppnd en snabbare ekono-
misk tillvixt. Marknader som tidigare karaktiriserats som s.k.
naturliga monopol eller haft sddana inslag har pd grund av den
tekniska utvecklingen och internationaliseringen bedémts vara
mojliga att konkurrensutsitta. De marknader som 6ppnats for
konkurrens domineras naturligen av ett eller ett fital, ofta statligt
igda, foretag som fore den aktuella reformen verkade inom skyd-
dade marknader.

Oppnandet av marknader har ofta resulterat i positiva effekter
for konsumenterna i form av ¢kat utbud, ligre priser och hojd
kvalitet. Samtidigt finns det marknader dir konkurrensen utveck-
lats mindre positivt dn foérvintat. Det giller t.ex. marknaden for
inrikes flygtrafik.” Ocksa reformerna pa bl.a. el- och jirnvigsmark-
naderna har utsatts fér kritik."

12 Dir. 2003:151.

3 Bergman (2002), Ldirobok fir regelnissar — en ESO-rapport om regelbantering vid avregle-
ring, Ds 2002:21.

" Bla. har fackférbundet SEKO under & 2003 uttrycke kritik genom debattartiklar och
seminarier mot de enligt férbundet allt f6r stora férindringarna pd vissa regelreformerade
marknader.
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P4 manga tjinstemarknader som Sppnats f6r konkurrens ir till-
tridet till infrastrukturen och villkoren f6r detta avgdrande for att
konkurrensen skall fungera. Problem riskerar att uppstd om den
tidigare monopolisten bdde kontrollerar infrastrukturen och
bedriver verksamhet pd tjinstemarknaden i konkurrens med nya
aktorer.”

P& marknader som &ppnats f6r konkurrens och som har drag av
naturliga monopol stills lagstiftaren infér flera avviganden, t.ex.
om behovet av sirregleringar eller om de generella konkurrens-
rittsliga reglerna dr tillrickliga for att uppni en fungerande
konkurrens. En sddan sirreglering kan t.ex. gilla tilltride och pris-
sittning. Vidare kan det faststillas regler for tvisteldsning om
konflikter uppstir mellan operatér och infrastrukturhallare.

Det finns emellertid risker och kostnader férknippade med sir-
regleringar. Det kan t.ex. gilla att faststilla indama&lsenliga villkor
for upplatelse och pris. Om detta misslyckas riskerar sirregleringen
att leda till hoga transaktionskostnader f6r aktorerna till f6ljd av de
krav som stills vid sidan av den generella konkurrensregleringen.
Det kan leda till felaktiga incitamentsstrukturer och felin-
vesteringar. Exempel pd marknader dir olika typer av sirregleringar
under senare tid foreslagits eller genomférts i syfte att skapa goda
konkurrensférutsittningar dr teleomridet’, jirnvigsmarknaden'
och energiomridet'.

Frin fortroendesynpunkt ir det av stor vikt att konkurrensen
l&ngsiktigt fungerar pd de omrdden som statsmakterna éppnar foér
konkurrens. I annat fall kan ett utbrett missnéje 6ver “liberalise-
ring” av tidigare skyddade omriden riskera att skada fértroendet
for delar av det svenska niringslivet.

11.4  Konkurrensbegransande avtal/samarbete
11.4.1 Karteller — deras kdnnetecken, orsaker och drivkrafter

Enligt grundliggande ekonomisk teori har siljaren pd en marknad
ett ekonomiskt intresse av att sitta konkurrensen ur spel och
uppnd en monopolstillning. Ett sitt dr att foretaget konkurrerar ut

'* Bergman (2002), Lirobok for regelnissar — en ESO-rapport om regelbantering vid av-
reglering, Ds 2002:21.

1© SOU 2002:60, Lag om elektronisk kommunikation och Prop. 2002/03:110, Lag om elektro-
nisk kommunikation m.m.

7SOU 2003:104, Jérnvdig for resendirer och gods.

'8 Statskontoret (2003:27), Effektivare tillsyn éver energimarknaden.
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medtivlarna f6r att uppnd en ensamstillning pd marknaden. Det ir
denna strivan mot ensamstillning som ir sjilva drivkraften for
konkurrens och som leder till effektiviseringar inom féretagen,
billigare och bittre produkter fér konsumenterna och en 6kad
ekonomisk tillvixt for samhillsekonomin i stort. Fér de fall sddana
tillfilligt uppnddda monopolstillningar inte kan utmanas av andra
aktorer, utan av olika skil permanentas, leder det till en férsimrad
vilfird for konsumenterna t.ex. i form av hégre priser.

Marknadsférhillanden som 1 praktiken kan likstillas med mono-
pol kan uppkomma idven med fler in en siljare pd marknaden.
Konkurrenterna kan 1 hemligt eller 6ppet samférstdnd vilja att inte
tivla genom att exempelvis komma 6verens om enhetliga prisnivier
eller dela upp marknaden mellan sig. Denna typ av 6verenskom-
melser, 1 syfte att kunna agera som en monopolist, brukar beteck-
nas som karteller.

Ju mer lika foretagen ir i friga om produkter, kostnader och
efterfrigan, desto littare ir det for dem att komma &verens om
priser och produktionsvolymer. Det gor att karteller som regel
upptrider pd marknader med standardiserade produkter och rela-
tivt svag teknisk utveckling.

Om inte alla féretag pa en marknad ir involverade i1 en sidan
dverenskommelse dr det svdrare att ta ut monopolpris. For att en
kartell skall fungera krivs alltsd att de inblandande f6retagen har en
betydande gemensam marknadsandel pd den relevanta marknaden.
Det innebir att karteller ofta uppstdr pd marknader som har en hog
foretagskoncentration och ett begrinsat inslag av importkonkur-
rens. Dessutom ir som regel ett uttride ur kartellen kostsamt for
ett inblandat foretag. Det kan handla om formella eller informella
bestraffningar som avhaller frin ett utbrytande, exempelvis hot om
priskrig.

P43 lingre sikt kan man férvinta sig att priserna gir ner si att
monopolvinster elimineras oberoende av om det férekommer sam-
verkan pd marknaden eller inte. Det sker till f6ljd av att nya féretag
trider in pd marknaden s8 linge det finns méjlighet till vervinster.
Foretag kan emellertid i vissa fall skaffa sig kontroll éver distribu-
tions- och forsiljningskanalerna 1 syfte att begrinsa mojligheterna
for nya foretag att etablera sig.”” Hinder fér nyetablering har dock
inte alltid med de etablerade foretagens ageranden att gora. Vissa
branscher karaktiriseras indd av betydande intrides och/eller

!9 Exempelvis har dagligvaruhandeln, med tre mer eller mindre vertikalt integrerade block,
traditionellt betraktats som en marknad dir det ir svirt f6r nya foretag att etablera sig.
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uttrideskostnader, t.ex. 1 form av stora investeringskostnader for
maskiner eller marknadsféringskostnader pi omriden dir varu-
mirken har stor betydelse fér konsumenternas val av produkter.
Konkurrensbegrinsande avtal ror inte bara horisontella konkur-
rensbegrinsningar som giller f6éretag 1 samma led. Med vertikala
konkurrensbegransmngar avses avtal eller andra foérfaranden som
giller flera led i niringslivet, dvs. produktion, import, partihandel

och detaljhandel.

11.4.2 Forekomsten av karteller pa den svenska marknaden

Kartellverksamhet ir en allvarlig form av ekonomisk brottlighet
som kostar de svenska konsumenterna stora belopp. Férekomsten
av karteller skadar fortroendet f6r niringslivet.

Det dr mycket svirt att uppskatta hur vanligt férekommande
karteller d4r p& den svenska marknaden, eller om férekomsten av
sddana blivit vanligare under senare ar. Det ir av samma skal svért
att bedéma hur stor uppticktsrisken ir, dvs. hur mdnga icke avslo-
jade karteller som existerar i niringslivet. En opinionsundersékning
som gjorts av SIFO, bland ett urval svenska foretag, visar att
75 procent av de smd och medelstora foretagen (med firre dn
200 anstillda) och 50 procent av de stérre foretagen ansdg att det
forekom kartellbildningar inom svenskt niringsliv.”

De senaste dren har Konkurrensverket startat utredningar om
flera misstinkta karteller, varvid nigra drivits till domstol, in vad
som har gillt under tidigare ar. Det kan bero pd flera saker. Flera
utredningar inleds genom att en aktér limnar ett tips eller klagomal
till Konkurrensverket om en misstinkt 6vertridelse av regelverket.
Kinnedom om konkurrensreglerna och det s.k. leniency-program-
met (se avsnitt 11.6.1) kan ocks3 ha bidragit till att fler 6vertridel-
ser anmils.

Inledda undersékningar om misstinkt kartellverksamhet
stricker sig over ett brett filt av det svenska niringslivet. Tiden
frin det att en undersokning inleds till att dom faller dr som regel
relativt ldng. Nedan ges fyra exempel.

Plastror. T juni 1997 inledde Konkurrensverket en undersékning
om ett otillitet samarbete mellan féretag inom omridet for plast-
roér. Samarbetet rorde bl.a. avtal om den geografiska férdelningen
av respektive foretags produkter. Verket krivde foretagen pd en

20 Konkurrensverket, dnr. 811/2001.
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sammanlagd s.k. konkurrensskadeavgift om ca 17 miljoner kronor.
Stockholms tingsritt démde féretagen att betala knappt 11 miljo-
ner kronor i december 2001. Ett av féretagen 6verklagade till
Marknadsdomstolen (MD) som faststillde tingsrittens dom i janu-
ar1 2003.

Bensin. Under hosten 1999 inledde Konkurrensverket en under-
sokning om ett samarbete inom bensinbranschen. Fem bensinbolag
misstinktes ha kommit verens om nivier pd priser och rabatter
riktade till slutkonsumenter. I detta fall krivde verket de
inblandade féretagen pd en sammanlagd konkurrensskadeavgift om
drygt 650 miljoner kronor. I april 2003 démde Stockholms tings-
ritt de enligt ritten skyldiga foretagen att betala en konkurrens-
skadeavgift om 52 miljoner kronor. Domen har av bida sidor éver-
klagats till MD. Huvudférhandlingen i denna instans vintas kunna
starta under varen 2005.

Asfalt. Hosten 2001 startade Konkurrensverket en undersékning
med anledning av en misstinkt overtridelse bland byggentrepre-
nadsféretag. Overtridelsen gillde 6verenskommelser om vilket
foretag som skulle vinna olika upphandlingar vid upphandling av
anliggningsarbeten. Sirskilt anmirkningsvirt ir att ett av féretagen
som utpekats ir Vigverket Produktion. Denna aktdr ir en enhet
inom den statliga myndigheten Vigverket. Vigverket dr en mycket
stor kopare av anlaggnmgsarbeten och siledes en av de stora
forlorarna vid en kartell pd det aktuella omrddet. Konkurrensverket
limnade i mars 2003 en stimningsansokan till Stockholms tingsritt
med ett yrkande om sammanlagda konkurrensskadeavgifter om
1,6 miljarder kronor. Huvudférhandling 1 tingsritten vintas
komma att inledas under hésten 2004.

Aterforsilining av personbilar. Under hésten 2002 inledde Kon-
kurrensverket en undersékning om ett prissamarbete 1 sodra
Sverige mellan &tta 3terforsiljare av personbilar av mirkena Volvo
och Renault. T mars 2004 limnade verket in en stimningsansdkan
till Stockholms tingsritt med begirande om sammanlagda konkur-
rensskadeavgifter om knappt 158 miljoner kronor.
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11.5 Andra fragor av betydelse fér konkurrens och for-
troende

11.5.1 Offentlig upphandling

Offentlig upphandling rér en viktig del av konkurrenspolitiken.
Det har uppskattats att staten, kommunerna, landstingen och de
offentligt dgda bolagen tillsammans kdper varor och tjinster for ca
400 miljarder kronor per ar.”' Det ir siledes av stor vikt att den
offentliga upphandlingen skotts korrekt och att tillsynen ir
effektiv for att garantera en optimal anvindning av resurserna och
undvika att fértroendet f6r upphandlande aktérer skadas.

Upphandlingskommittén bedémde att det ir relativt vanligt att
ink&p av varor och tjinster 1 den offentliga sektorn gors direkt frén
en leverantér utan foéregiende upphandling med anbudstivlan.”
Sddana s.k. direktupphandlingar kan leda till en sambhillseko-
nomiskt ineffektiv resursallokering. Frin ett fortroendeperspektiv
ir det viktigt att det allminnas resurser anvinds s effektivt som
mojligt.

11.5.2 Privata och offentliga aktorer pa samma marknad

De kan uppstd problem vid konkurrens mellan offentliga aktérer
och privata féretag. Bla. kan en offentlig aktdér ha méjlighet att
subventionera den konkurrensutsatta verksamheten med allminna
medel. Av detta kan félja en snedvridning av konkurrensen mellan
aktdrerna och en ineffektiv resursanvindning, vilket riskerar att
skada fortroendet f6r vissa offentligt dgda foretag.

Foretag som pd detta sitt erhdller stod fir konkurrensférdelar
gentemot andra féretag, vilket leder wll effektivitetstorluster.
Ineffektiva foéretag som egentligen inte har férutsittningar att
finnas pd marknaden riskerar att sli ut mer effektiva konkurrenter.
Subventionering som riktas till féretag i branscher som genomgir
en kraftig strukturomvandling kan leda till en foérlingning av
omstruktureringsprocessen och medféra att nédvindiga 3tgirder
inte vidtas. Gillande regelverk for tillsyn av offentligt stéd redo-
visas 1avsnitt 11.6.

2! Konkurrensverket (2002:2), Virda och skapa konkurrens — vad krivs for 6kad konsument-
nyttas
2 SOU 1999:139, Effektivare offentlig upphandling — for fortsatt vélfird, trygghet och tillvixt.
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Konkurrensrddet har i ett betinkande framhillit att offentliga
aktérer pd kommunal nivd 1 vissa fall bedriver verksamhet utan
rimliga skil 1 férhillande till de rittsprinciper som giller f6r kom-
munal verksamhet enligt kommunallagen. Bland irenden som
handlagts av rddet kan nimnas stidtjinster, fordonstvitt, tryckeri-
tjinster, kaféverksamhet och fastighetsskotsel. Ridets bedémning
var att det vore onskvirt frdn konkurrenssynpunkt om offentliga
aktérer upphérde med att producera denna typ av artfrimmande
tjanster i konkurrens med privata aktorer.”

Det kan ocksi forekomma misstroende mellan privata och
offentliga aktdrer. Detta kan ses i ljuset av att de ofta har skilda
virderingar om varandras roller. Hir avses bl.a. att privata aktorer
misstror t.ex. kommunala bolag i deras roller som affirsidkare eller
konkurrenter. Orsaken kan vara att de kommunala bolagens verk-
samhet ytterst garanteras av allminna medel. Det ger dem méjlig-
het att subventionera konkurrensutsatt verksamhet.

I en vetenskaplig studie vid Umed Universitet som bygger pd
fallstudier av konkurrens mellan kommunala férvaltningar och
privata foretag framgdr att de olika aktdrerna inte “talade samma
sprak” om sidant som marknad, rittvis konkurrens och fore-
tagande. De hade liten forstdelse och insikt om varandras roller.
Skillnaderna bedémdes som s& stora att man kunde tala om en

”kulturkrock”.?

11.5.3 Intradeshinder vid handelsetableringar

En av de viktigaste faktorerna for en fungerande konkurrens ir att
det finns mojligheter for en ny aktér att etablera sig pd marknaden.
Det finns branscher dir féretagen har skaffat sig i det nirmaste
fullstindig kontroll éver distributions- och férsiljningskanalerna,
vilket begrinsar mojligheterna for nya féretag att vara verksamma
pd marknaden. Det giller exempelvis f6r dagligvaruhandeln, dir
koncentrationen till tre mer eller mindre vertikalt integrerade block
forsvarar intride f6r nya foretag pA marknaden. Integrationen mel-
lan parti- och detaljhandel innebir att den som 6verviger en etable-
ring pd den svenska dagligvarumarknaden kan fi problem med sin
varuférsérjning, om inte ett avtal med ndgon av de existerande
partihandlarna kan nds. P4 motsvarande sitt kan nya partihandlare

2 SOU 2000:117, Konkurrens p lika villkor mellan offentlig och privat sektor.
2 SOU 1995:105, Konkurrens i balans, bilaga 3.
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pd grund av kopplingen mellan partihandel och detaljhandel inom
respektive block ha svirigheter att {8 avnimare till sina produkter.

En faktor som piverkar etableringsmojligheterna i detaljhandeln
ir kommunernas planering fér handel genom tillimpningen av
plan- och bygglagen (PBL). Kommunen har i sitt planarbete moj-
ligheter att pdverka etableringsméjligheterna f6r handel. Huvud-
instrumentet ir detaljplanerna, som reglerar markanvindningen
och bebyggelsen inom ett omride.

I sitt planarbete tar kommunen en mingd olika hinsyn. Det
innebidr bla. att olika kommuner goér skilda prioriteringar. I de
kommuner dir relativt sett stérre mojligheter ges till etablering av
handel kan kommuninvinarna vintas 8tnjuta ligre priser och ett
breddat utbud jimfért med invinarna i de kommuner dir det férs
en mer restriktiv politik i detta hinseende. Det ir inte bara antalet
butiker som paverkar prisnivin och handelns kvalitet i en kommun
utan dven vilka butikstyper det ir friga om. Av betydelse ir ocksd
idgarskap och finansiella resurser hos foretagen.

P43 senare tid kan en mindre restriktiv handelspolitik skonjas 1
flera kommuner. Ett betydande antal etableringar av 18gprishandel
har kunnat ske. Det giller inte minst det tyska lgprisforetaget
Lidl. Stora butiksenheter, s.k. stormarknader, har ocks3 6kat 1 antal
under de senaste tio dren.”

Analyser som genomférts visar att butikskategorierna stormark-
nader och ldgprisbutiker har férhillandevis l8ga prisnivier f6r dag-
ligvaror. Resultat frin skattade modeller ger stod for hypotesen att
ett nyintride av ligprisbutiker leder till en ligre prisnivd ocksd hos
de butiker som redan finns etablerade pd marknaden, dvs. det far en
priseffekt pd hela marknaden.*

11.6  Regelverk och institutioner pa konkurrensomradet
11.6.1 Lagar och rattsordning

EU:s konkurrensregler giller som svensk lag parallellt med den
svenska konkurrenslagstiftningen. EU-reglerna innehéller forbud
mot konkurrensbegrinsade avtal (artikel 81 EG) och mot missbruk
av dominerande stillning (artikel 82 EG). Det finns dven sirskilda
bestimmelser vid forvirv av foretag eller samgdenden mellan fére-

» Ranhagen (2002), Hur pdverkas butiksstrukturen av dkad konkurrens — en analys av stor-
marknadsetableringar, Forskningsrapport $73, Handelns utredningsinstitut.
2 Konkurrensverket (2002:1), Varfor dr byggvaror dyra i Skdne och maten billig i Viistsverige?
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tag. Exempelvis skall foretagsforvirv som overstiger fem miljarder
euro anmilas till EU-kommissionen. Nationella konkurrens-
myndigheter och EU-kommissionen ir sjilvstindiga i férhdllande
till varandra men ofta behandlar kommissionen sina drenden 1 nira
samarbete med den nationella myndighetsnivin. Sveriges konkur-
renslagstiftning 4r utformad med EU:s regelverks som forebild.
Ocksd for de svenska reglerna pd upphandlingsomridet ir EG-
direktiv forebilder.

De svenska regelverken fér konkurrens och upphandling ir
huvudsakligen:

e Konkurrenslagen (KL),

e Lagen om offentlig upphandling (LOU),

e Lagen om ingripande mot otillbérligt beteende avseende
offentlig upphandling (LTU).

Konkurrenslagen

Konkurrenslagen tridde i kraft den 1 juli 1993. Lagen innehéller tvd
férbud: ett mot konkurrensbegrinsande avtal mellan féretag som
mirkbart piverkar konkurrensen, 6 §, och ett mot missbruk av
dominerande stillning, 19 §. Dessutom finns regler som ger dom-
stol mojlighet att pd Konkurrensverkets talan forbjuda en féretags-
koncentration (férvirv eller fusion), om denna leder till pdtaglig
skada for konkurrensen. Utdver detta finns bla. regler om icke-
ingripande och undantag frin KL.

Exempel pd forbud enligt 6 § KL ir prissamarbete, marknads-
uppdelning eller begrinsningar av produktion och marknader.
Detta benimns normalt som karteller. For att ett samarbete skall
vara forbjudet miste det paverka konkurrensen pd ett mirkbart
sitt. KL ger dirfor ett relativt stort utrymme fér smd foretag att
samarbeta utan att det {6r den skull strider mot 6 §. Det giller avtal
av mindre betydelse (s.k. bagatellavtal).”

Foérbudet enligt 19 § avser nir féretag missbrukar en domine-
rande stillning pd en viss marknad. Exempel pd detta kan vara
oskiliga ink6ps- och forsiljningspriser samt diskriminering i form
av rabatter, affirsvillkor, leveransvigran m.m.

Konkurrensverket har olika 3tgirder att ta till vid misstinkta
overtridelser av KL:s forbudsbestimmelser, sdsom att dligga upp-

¥ Hur omfattande ett sidant samarbete fir vara beskrivs nirmare i Konkurrensverkets
allminna rad, KKVFS 1999:1.
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giftsskyldighet, foreta sirskilda undersékningar hos féretag (s.k.
gryningsrider), stoppa pigdende dvertridelser via dligganden (med
eller utan vite) och till Stockholms tingsritt limna in stimnings-
ans6kan med yrkande om konkurrensskadeavgift. Det sistnimnda
innebidr att foretag, som av domstol bedéms skyldiga till &ver-
tridelser av de konkurrensrittsliga reglerna, kan tvingas betala en
avgift frdn 5000 kronor upp till 10 procent av foretagets drsom-
sittning.

I augusti 2002 infoérdes i KL ett system for eftergift eller ned-
sittning av paféljder vid 6vertridelser av konkurrensreglerna, ett
s.k. leniency-program. Ett liknande program fanns sedan tidigare
for konkurrensritten inom EU. Ursprunget kommer frin USA
som skapades det forsta programmet s tidigt som 1978. Det
svenska leniency-programmet innebir att konkurrensskadeavgiften
kan efterges eller sittas ned, under vissa férutsittningar, for det fall
ett inblandat féretag erkinner sitt deltagande 1 en kartell och sam-
arbetar med Konkurrensverket.

Konkurrensskadeavgiften beslutas av Stockholms tingsritt pd
talan av Konkurrensverket. Tingsritten beslutar dven om ev. for-
bud mot de féretagskoncentrationer som Konkurrensverket reser
invindningar mot och om tillstdnd till sirskilda undersékningar
hos foretag. Besluten, liksom Konkurrensverkets beslut om icke-
ingripande, undantag frin KL och 3ligganden om att upphéra med
en overtridelse av KL, kan 6verklagas till Marknadsdomstolen
(MD). Om Konkurrensverket inte vidtar nigon 4tgird har de
foretag som berdrs av dvertridelsen ritt att sjilva vicka talan vid
MD och begira ett dliggande (s.k. subsidiir talan om 3ligganden).

Talan i civilrittsliga frigor om skadestind och ogiltighet vicks av
foretagen sjilva vid tingsritt (inkl. Stockholms tingsritt) enligt
vanliga rittegingsregler.

Lagar som ror upphandling och konkurrens

Det finns tre lagar som rér upphandling och konkurrens 1 offentlig
och privat sektor. Det mest centrala regelverket ir lagen om offent-
lig upphandling, som tridde i kraft 1994. LOU reglerar offentlig
upphandling av varor, tjinster och byggentreprenader. Lagen styr
offentliga aktérer (myndigheter, landsting och kommuner) i
bestillarrollen och syftar frimst till att leverantdrer skall behandlas
lika och att skattemedel anvinds pd bista sett. Upphandlande enhet
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fir inte vinda sig direkt till en leverantor (det finns ett fital
undantag enligt LOU) om inképet 6verstiger de virden som
bestims av respektive myndighet. Over lagens s.k. tréskelvirden
blir EG-direktiv tillimpligt. I LOU finns rittsmedel som kan leda
till rittelse av ett upphandlingsférfarande samt bestimmelser som
kan ge en forfordelad leverantor ritt till skadestindsersittning.

Foér nirvarande ankommer det pd de drabbade féretagen sjilva
att fa ifrigasatta overtridelser av LOU prévade 1 domstol. Det ir
allmin férvaltningsdomstol, linsritt, kammarritt och i sista hand
Regeringsritten, som under pigiende upphandling fir besluta att
upphandlingen skall géras om, i det fall nigot fel har begtts enligt
LOU. Ett alternativt beslut ir att upphandlingen fir avslutas forst
nir rittelse har gjorts. Dessutom har leverantdrerna ritt att efter
avslutad anbudstivling begira skadestdnd i allmin domstol.

Utdver detta finns lagen om ingripande mot otillbérligt beteende
avseende offentlig upphandling, som ir ett komplement till LOU.
Lagen ir frimst tillimplig i de fall en kommunal eller statlig aktor
beter sig otillbérligt, exempelvis pdtagligt diskriminerar ett foretag,
1 en upphandling.

Aven KL kan tillimpas vid offentlig upphandling men d& rér det
sig frimst om offentliga och privata aktérers beteenden i sina roller
som producenter.

11.6.2 Myndigheter med uppgifter inom konkurrensomradet
Marknadsdomstolen (MD)

MD handligger mal och drenden enligt dtta lagar som rér konkur-
rens- och konsumentfrigor.”

MD bestdr av en ordférande och en vice ordférande samt fem
sirskilda ledaméoter. Samtliga utses av regeringen. Ordféranden,
vice ordféranden och en av de sirskilda ledaméterna ir jurister med
domarerfarenhet. De andra sirskilda ledaméterna dr ekonomiska
experter. De ekonomiska experterna har inga formella krav pd
utbildning eller annan erfarenhet. Fér vice ordféranden och var och
en av de sirskilda ledaméterna finns ersittare.

2 MD handligger mil och drenden enligt: konkurrenslagen, lagen om tillimpningen av
Europeiska gemenskapernas konkurrens- och statsstodsregler, marknadsféringslagen, lagen
om avtalsvillkor i konsumentférhillanden, lagen om avtalsvillkor mellan niringsidkare,
produktsikerhetslagen, lagen om ingripande mot otillbérligt beteende avseende offentlig
upphandling (LIU) och lagen om talerdtt for vissa utlindska konsumentmyndigheter och
konsumentorganisationer.
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Normalt deltar sju ledaméter vid avgérande mél och irenden.
MD ir dock beslutsfér nir ordféranden och tre andra ledaméter dr
nirvarande. Ordféranden tjinstgér 1 domstolen pd heltid. De
ovriga ledamoterna har arbetet vid domstolen som ett extraupp-
drag.

Mindre erfarna jurister, sekreterare, tjinstgoér i domstolen med
att bereda och foredra midl och irenden. Totalt tjinstgér fyra
sekreterare vid MD. Dessutom arbetar tre administratérer vid
domstolen. Domstolen fick under 2003 ett anslag om ca
itta miljoner kronor.”

Konkurrensverket

Konkurrensverket ir den myndighet som har ansvaret {6r att virna
om och 6ka konkurrensen i Sverige. Verkets huvuduppgift ir att
tillimpa KL. Konkurrensverket ansvarar dven fér tillimpningen av
LIU.

Utover detta beslutar verket om vissa undantag frin KL, om
icke-ingripandebesked och om gruppundantag (t.ex. samverkan
mellan Ica-handlare, taxiverksamhet och servicenit i postverksam-
het) samt arbetar f6r att sprida information om konkurrensreg-
lerna, sprida ett konkurrensinriktat synsitt och limna forslag till
regelindringar som undanréjer hinder fér en effektiv konkurrens.
Dessutom bedriver Konkurrensverket internationellt samarbete,
frimst med myndigheter inom EU.

Till Konkurrensverket har det dven knutits ett rdd som skall
stimulera forskning inom konkurrensomridet. Ett sirskilt anslag
finns for detta indamal. Det gor att externa forskare har méjlighet
att anséka om att fi forskning finansierad frin Konkurrensverket.
Ar 2003 var detta anslag knappt 6,5 miljoner kronor.*

Konkurrensverket har drygt 100 anstillda. Under 2003 fick
verket anslag pd knappt 80 miljoner kronor. Dessutom erhélls
intikter frin regeringsuppdrag m.m. om drygt 5,5 miljoner
kronor.”!

Frin och med &rsskiftet 2003/04 har dven uppgifter som tidigare
lig pd det nedlagda Konkurrensridet delvis 6verférts till Konkur-
rensverket. Ridet inrittades 1998 och var ett ridgivande organ fér

? Marknadsdomstolens drsredovisning f&r 2003.
3% Konkurrensverkets drsredovisning f&r 2003.
! Konkurrensverkets drsredovisning fér 2003.
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frigor om konkurrens mellan offentlig och privat sektor. Radet var
partssammansatt med representanter frin bida sektorerna och hade
som frimsta uppgift att undanrdja konflikter mellan offentlig och
privat sektor samt att formulera riktlinjer fér statliga och kommu-
nala aktdrer som bedriver konkurrensutsatt verksamhet.

Ndémnden for Offentlig Upphandling (NOU)

NOU ir tllsynsmyndighet fér den offentliga upphandlingen,
enligt i huvudsak LOU. NOU verkar for en effektiv offentlig upp-
handling bl.a. genom information och genom att ge allminna rid
och kommentarer till hur upphandlingsbestimmelser ska tolkas.
Nimnden foljer dven utvecklingen pd upphandlingsomridet inom
EU och WTO samt utovar tillsyn éver att upphandlingsavtalet
(GPA) inom WTO efterlevs. Dessutom har nimnden uppgiften att
sprida information om upphandlingsreglerna och limna stéd till
regeringskansliet 1 friga om upphandling.

NOU bestdr av ett kansli och en nimnd. Kansliet skéter den
l6pande verksamheten och svarar f6r kontakten med upphandlande
enheter, andra organisationer och enskilda. P4 kansliet arbetar ett
tiotal personer. I NOU:s nimnd behandlas drenden och yttranden
av stérre vikt. Nimnden kan beskrivas som partssammansatt.”
Nimndens ledaméter har arbetet pd NOU som ett extrauppdrag.

Under 2003 fick NOU ett anslag pd knappt 8 miljoner kronor
samt dvriga intikter frin framférallt avgifter och andra ersittningar
pi ca 1 miljon kronor.”

Andra myndigheter med konkurrensuppgifter

Aven andra myndigheter har uppgifter inom konkurrensomridet.
Post- och telestyrelsen har som en av sina uppgifter att frimja att
marknaderna for elektronisk kommunikation fungerar effektivt ur
ett konkurrensperspektiv. Myndigheten skall i konkurrensfrigor
samrida med Konkurrensverket.

Linsstyrelserna har ett ansvar att frimja konkurrens inom sina
respektive lin. Detta innebir bla. att linsstyrelserna skall

32 Under 2003 fanns i nimnden representanter fér Kammarritten i Goteborg, Kommers-
kollegium, Landstingsférbundet, Svenska kommunférbundet, Foérsvarsmakten, LO/TCO,
Svenskt Niringsliv och Samres AB.
3 NOU:s &rsredovisning fér 2003.

354



SOU 2004:47 Konkurrensfragor

informera om konkurrensfrigor och, vid férhillanden som tyder pd
overtridelse av KL, gora Konkurrensverket uppmirksamt pd dessa
forhallanden.

11.6.3 Kommande regeldndringar och rattsutveckling inom
EU

I november 2002 antog EU en ny férordning om tillimpning av
konkurrensartiklarna 81 och 82 1 EG-foérdraget, dvs. bestimmelser
om konkurrensbegrinsande samarbete mellan féretag och missbruk
av dominerande stillning. Syftet dr att dstadkomma ett effektivt
och decentraliserat system for tillimpning av konkurrensreglerna
inom EU nir unionen utékas till 25 medlemslinder. Det innebir
att de nationella konkurrensmyndigheterna, 1 samarbete med
varandra och EU-kommissionen, sjilva skall tillimpa EG-fér-
dragets konkurrensartiklar 1 drenden som berér handel mellan
medlemsstaterna (det s.k. samhandelskriteriet). Arenden skall
handliggas av den konkurrensmyndighet som anses vara bist
limpad att utreda den misstinkta &vertridelsen. Det innebir att
Konkurrensverket kommer att géra utredningar som bygger pad
EG-fordragets artiklar 81 och 82 och att de svenska domstolarna
kommer att déma enligt dessa artiklar. Den nya EU-férordningen
trider 1 kraft den 1 maj 2004.

Mot denna bakgrund presenterade utredningen om modernise-
ring av konkurrensreglerna i juli 2003 ett delbetinkande om
anpassningar i KL.* Bla. féreslogs att mojligheten till icke-
ingripande, individuella undantag och de svenska gruppundantagen
slopas. Detta innebir att svenska féretag i fortsittningen sjilva
skall bedéma om deras avtal ir férenliga med KL. Dessutom ges
Konkurrensverket 6kade mojligheter att gora sirskilda undersok-
ningar 1 exempelvis foretagsledares bostider. I borjan av mars 2004
presenterade regeringen en proposition med anledning av utred-
ningens betinkande. Det nya regelverket skall trida 1 kraft den
1 juli 2004.%

I november 2003 fick utredningen ett tilliggsuppdrag om att
utreda frigan om kriminalisering vid évertridelser av konkurrens-
reglerna.’® En sidan ordning skulle innebira att féretagsledare eller

** SOU 2003:73, Reformerad konkurrensovervakning — Konsekvenser i Sverige av EG:s nya
tillimpningsdirektiv.

% Prop. 2003/04:80, Moderniserad konkurrensévervakning.

* Dir. 2003:175.
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andra som medverkat i exempelvis en otilliten kartell skulle kunna
hillas personligt ansvariga och kunna f4 betala béter eller hamna i
fingelse pd grund av overtridelsen. Frigan om kriminalisering ir
inte okontroversiell frin fortroendesynpunkt. Kriminalisering kan
innebira att foretagsledare och andra 1 hégre grad avhiller sig frin
att begd 6vertridelser av de konkurrensrittsliga reglerna. En krimi-
nalisering kan dock ocksd innebira att firre vigar erkinna sitt del-
tagande 1 t.ex. en kartell av ridsla f6r att hamna i fingelse. En
skirpning av sanktionsméjligheterna kan alltsd i detta fall leda till
att firre 6vertridelser avslgjas. Inom EU ir det i dagsliget ovanligt
med kriminalisering f6r denna typ av regelbrott. Fér nirvarande ir
Storbritannien och Irland ensamma om att ha system som innebir
ett personligt straffansvar f6r 6vertridelser av de konkurrensritts-
liga reglerna.

Ocksd en ny férordning om koncentrationer har antagits 1 EU
och giller frin den 1 maj 2004. Regelverket ger bl.a. 6kad flexibili-
tet 1 de tidsfrister som giller for att inleda foérfaranden och for
beslut om godkinnande av en koncentration. Dessutom inférs ett
nytt materiellt test, SIEC-testet (eng. significant impediment of
effective competition). Detta test gér det mojligt att ingripa mot
alla de koncentrationer som gor att effektiv konkurrens inom den
inre marknaden himmas. SIEC-testet ersitter det tidigare s.k.
dominanskriteriet”’. Ett arbete pigir inom regeringskansliet for att
dverviga anpassningar i den svenska lagstiftningen.

Utover férindringar 1 det konkurrensrittsliga regelverket har
nya upphandlingsdirektiv som skall gilla inom EU antagits av
Parlamentet och Ridet under inledningen av 2004. Direktiven skall
vara inférlivade i den svenska lagstiftningen inom 21 ménader frin
det att de publiceras i Europeiska unionens officiella tidning
(EUT).

De nya direktiven innebir att EG-direktiven pd upphandlings-
omridet forenklas och att tréskelvirdena héjs. Ambitionen med
direktiven dr frimst att forenkla strukturen och processen vid
offentlig upphandling genom att t.ex. ge mojlighet till elektronisk
anbudsgivning. Nir det giller tillsynsmyndighetens sanktionsmoj-
ligheter pd upphandlingsomridet innebir inte ett implementerande
av direktiven i svensk lagstiftning ndgon avgorande skillnad.

37 Dominanskriteriet innebir bl.a. att en férutsittning for ingripande mot en koncentration
ir att den leder till eller forstirker en dominerande stillning.
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11.6.4 Offentlig stodgivning

De grundliggande reglerna for statsstdd aterfinns i EG-férdragets
artiklar 87-89. Det ir alltsd inom ramen fér EU-samarbetet som
grinserna sitts f6r hur medlemsstaterna fir limna stéd till nirings-
livet. Det finns ingen exakt definition av stédbegreppet — ingen del
av ekonomin utesluts frin bérjan frin statsstédsreglernas tillimp-
ningsomride. Allt offentligt st6d (iven kommunalt stéd) som kan
snedvrida konkurrensen mellan EU-linderna ir i princip férbjudet.
Undantag kan dock medges i1 vissa fall som vid frimjandet av
utvecklingen 1 omrdden med regionala problem och vid frimjandet
av viss typ av niringsverksamhet. Exempel pd sddana undantag har
varit utvecklingen av medelstora féretag, stoéd till FoU samt stod
till miljéskyddande dtgirder.

Det ir EU-kommissionen som har kontrollansvaret {6r st6dgiv-
ningen inom EU. Medlemsstaterna har skyldighet att férhands-
anmila alla planer pd att bevilja statligt stéd. Belopp som under-
stiger 100 000 euro under en tredrsperiod betraktas som férsum-
bart stéd eller stéd av mindre betydelse och behéver dirfor inte
férhandsanmilas. Dock méste dven stdd pd denna nivd registreras
och finnas tillgingligt f6r kommissionen.

Allt statsstod skall anmiilas till regeringen som i sin tur anmiler
stodet till kommissionen. Det ir varje fackdepartement som ansva-
rar for stoddtgirderna inom sina respektive ansvarsomriden med
Niringsdepartementet 1 en samordnande roll. Nir det giller
irenden om stéd inom ramen for jordbruks- och fiskepolitiken ir
det Jordbruksdepartementet som har samordningsansvaret.

Under ir 2001 uppgick det genomsnittliga statsstddet 1 Sverige
till 0,71 procent av BNP, vilket motsvarar drygt 15 miljarder
kronor. Nirmare hilften gick till transportsektorn, frimst jirn-
vigstrafik. Ovriga sektorer med betydande stéd var tillverknings-
industri samt jordbruk och fiske med en férdelning pi omkring
20 procent var.”

En annan friga som indirekt ror offentlig stédgivning ir den av
Transparensutredningen foreslagna s.k. transparenslagen. Lagen
har féreslagits som en f6ljd av EG:s s.k. transparensdirektiv?’. Den
foreslagna lagen innebir att krav stills p4 att vissa myndigheter och
offentliga bolag med exklusiva rittigheter skall sirredovisa konkur-
rensutsatt verksamhet. Huvudsyftet ir att uppticka om den senare

3% Europeiska kommissionen, (2003), State Aid Scoreboard — spring 2003 update.
*» EG-kommissionens direktiv 80/723/EEG senast indrad genom direktiv 2000/52/EG.
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verksamheten subventioneras med allminna medel, dvs. en (indi-
rekt) form av offentlig stddgivning. Utredningen féreslog att
Konkurrensverket skall tilldelas detta tillsynsansvar.*

11.7  Overviaganden och forslag

Vi har tidigare i kapitlet beskrivit konsekvenser, orsaker och driv-
krafter till de tv8 huvudproblem som identifierats och som omfat-
tar de tvd generella férbudsbestimmelserna i konkurrenslagstift-
ningen, dvs. férbuden mot missbruk av dominerande stillning och
mot konkurrensbegrinsande samarbete (bl.a. kartellbildning).

Det ena problemet avser vissa marknader eller branscher dir en
alltfér hog foretagskoncentration riskerar att skada konsument-
intresset och fértroendet for svenskt niringsliv. Det bor betonas
att hog koncentration inte i sig innebir ndgon 6vertridelse av de
konkurrensrittsliga reglerna. Diremot dr det viktigt att motverka
att dominerande aktorer soker utnyttja sin marknadsmakt fér att
tilltvinga sig fordelar gentemot faktiska eller potentiella konkur-
renter. Ett sddant beteende ir skadligt f6r konsumenterna och
dirmed f6r allminhetens fortroende gentemot niringslivet. Det
andra generella problemet, kartellbildning, ir en direkt 6vertridelse
av konkurrenslagstiftningen och har sannolikt en avsevird fértro-
endeskadlig effekt for sivil enskilda foéretag/branscher som for
niringslivet och samhillsekonomin i stort.

Ocksd otillborliga offentliga upphandlingar, t.ex. direktupp-
handlingar, och offentliga aktdrers intrdng pd privata marknader
kan piverka samhillsekonomins funktionssitt och dirmed fortro-
endet. Det giller ocksd konkurrenssnedvridningar i form av offent-
ligt stéd och korssubventionering inom offentliga féretag.

Vi bedémer att de olika konkurrensproblem som kan identifieras
1 skilda branscher i hog utstrickning har gemensamma orsaker.
Vira 6verviganden och forslag koncentreras dirfor till att stirka
marknadsbevakningsfunktionen, dvs. sjilva forutsittningen for att
en god eller sund konkurrens kan uppritthillas. Detta innebir i
korthet att

“SOU 2003:48, Inforlivande av transparensdirektivet.
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e stirka resurserna och genomslagskraften 1 den férda
konkurrenspolitiken,

o forbittra balansen 1 fértroendetriangeln, dvs. normer-
uppticktsrisk-sanktioner.

11.7.1 Konkurrenspolitiken koncentreras till Konkurrensverket
Konkurrensverket tar Gver NOU:s uppgifter

Olika myndigheter har idag uppgifter inom konkurrensomradet (se
avsnitt 11.6.2). Detta speglar strukturer som vixt fram 6ver tiden
och med en ansvarsférdelning som 1 sina enskildheter dr motiverad
och genomtinkt. Inom omrddet offentlig upphandling ir Konkur-
rensverket fokuserat pd foretagen, dvs. producenterna av varor och
tjanster och konkurrensen pid marknaden. NOU, & andra sidan,
bevakar hur upphandlaren eller bestillaren féljer gillande regler.
Konkurrensverket och NOU har silunda ansvaret {or leverantors-
respektive bestillarsidan.

Styrningen och myndighetsstrukturen inom konkurrensomréidet
ir sdledes splittrad. Det giller sivil resurser och samordning som
ansvarsférdelning. NOU har begrinsade resurser men har i reali-
teten ett mycket stort ansvars- och bevakningsomride. Vidare ir
det tveksamt om myndighetens organisation, dir en partsamman-
satt nimnd fattar beslut, dr indamalsenlig med hinsyn till upp-
giften. Samordningen och effektiviteten f6rsviras av att Regerings-
kansliets styrning ir uppdelad mellan Niringsdepartementet som
ansvarar fér den &vergripande konkurrenspolitiken och Finans-
departementet som har ansvaret f6r upphandlingsfrigorna.

Vir beddmning ir att det samlade genomslaget for konkurrens-
politiken skulle stirkas om ansvar och tillsyn fér upphandlings-
och konkurrensfrigor s3 lingt mojligt samordnades. NOU bér
dirfor avvecklas och uppgifterna féras dver till Konkurrensverket.
P3 s& vis skulle betydande samordningsvinster kunna uppnas, efter-
som en och samma myndighet skulle ha ett samlat ansvar f6r upp-
handlingsomridet i frigor som ror sdvil bestillar- som leverantors-
sidan.
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Konkurrensverket fdar tillsyns- och samordningsansvar for offentlig
stodgivning

I Sverige ir det regeringen, dir Niringsdepartementet har samord-
ningsansvar, som ir direkt ansvarig for att svenska statsstédsstdd-
irenden férhandsanmils i enlighet med de procedurer som giller pd
statsstodsomridet. En nirliggande friga dr vem som skall svara for
tillsynen av  den av  Transparensutredningen foreslagna
transparenslagen.

Det forefaller frin fortroendesynpunkt vara olyckligt att ansva-
ret for att Overvaka den offentliga stédgivningen ligger pd
regeringen och att inte ndgon fristiende myndighet ansvarar f6r att
EU:s regelverk for statsstéd uppfylls i Sverige. Det finns risk for
sammanblandning av roller om regeringen bide beslutar om statligt
stdd och har tillsynsansvaret f6r den offentliga stodgivningen.

Vi anser att ett samlat tillsynsansvar 6ver den offentliga stédgiv-
ningen, inkluderat efterlevnaden av transparenslagen, hos Konkur-
rensverket skulle 6ka trovirdigheten och slagkraften fér denna del
av konkurrenspolitiken.

Konkurrensverkets roll pdé marknaderna for elektronisk kommunika-
tion forstirks

Som konstaterat riskerar sirregleringar, f6r att uppnd en funge-
rande konkurrens pd vissa regelreformerade marknader, att leda till
héga transaktionskostnader for aktoérerna till f6ljd av krav som
stills vid sidan av den generella konkurrenslagstiftningen. I flera
fall kan det vara nédvindigt att det i ett inledningsskede inférs sir-
skilda regleringar pd vissa marknader. Tillsynen av regleringarna
kan med fordel liggas pa sirskilda tillsynsmyndigheter som har till-
ging till expertis for varje omrdde. Det idr dock alltid viktigt att det
kontinuerligt bedrivs ett formaliserat samrdd med Konkurrens-
verket for att undvika att sirregleringar inférs pd omriden dir KL
bedéms vara ett tillrickligt verktyg.

Post- och telestyrelsen (PTS) har ett sirskilt ansvar for konkur-
rensen pd telemarknaden. Ett exempel giller vid styrelsens mark-
nadsanalyser enligt lagen (2003:389) om elektronisk kommunika-
tion. For de bedémningar som PTS gér, gillande bla. avgrins-
ningar av relevanta marknader, skall samrid ske med Konkurrens-
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verket."" Ndgot krav pd formaliserat samrid giller emellertid inte
for de sirskilda skyldigheter som PTS beslutar fér de foretag som
bedéms uppfylla kraven fér SMP-status (eng. significant market
power). Styrelsens bedémningar skall ske enligt konkurrensritts-
liga principer. Vi anser att denna typ av bedémningar gors bist av
den myndighet som tillimpar KL, dvs. Konkurrensverket. Dirfor
bér ansvaret for dessa marknadsanalyser och bedémningar liggas
hos Konkurrensverket.

11.7.2 Konkurrensverket ges 6kade anslag

Konkurrenspolitikens trovirdighet ligger 1 att observerade konkur-
rensproblem kan l6sas pd ett effektivt, kompetent och rittssikert
sitt. Detta kriver utover ett effektivt regelverk och tillrickligt
kraftfulla sanktionsméjligheter, ocksd en kompetent personal pd
den ullimpande myndigheten. De resurser som tilldelas méste vara
tillrickligt dimensionerade for att det skall vara mojligt att upp-
ticka och beivra de allvarligaste konkurrensproblemen pd markna-
den.

De férindringar i myndighetsstrukturen som vi foresldr kommer
att medfora behov av 6kade resurser.

NOU:s anslagsintikter uppgick dr 2003 till knappt 8 miljoner
kronor.” Enligt Transparensutredningen bedéms det varaktiga
resursbehovet for tillsyn enligt den foéreslagna transpararenslagen
till mellan fyra och fem &rsarbetskrafter.” Idag liggs resurser inom
Niringsdepartementet pd samordning och tillsyn av den offentliga
stddgivningen. Det kan vidare noteras att ett utdkat ansvar for
konkurrensen p& marknaderna f6r elektronisk kommunikation kan
komma att kriva en resursférstirkning. For att klara de hir fore-
slagna nya uppgifterna bedéms Konkurrensverket behéva en
resursforstirkning om cirka 12 drsarbetskrafter, dvs. 12 miljoner
kronor pa &rsbasis.

Konkurrensverkets huvudsakliga uppgifter, att gora ingripanden
mot foretag med stéd av KL, ir komplexa, binder resurser under
ling tid och kriver uthillighet. Det giller inte minst kartellutred-
ningar. Aven ingripanden mot missbruk av dominerande stillning
ir viktiga f6r att tillférsikra en fungerande konkurrens pd starkt

! Formerna for samridet regleras enligt férordningen (2003:396) om elektronisk kommuni-
kation.

“'NOU:s &rsredovisning for 2003.

# SOU 2003:48, Inférlivande av transparensdirektivet.
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koncentrerade marknader. De férindringar som vidtagits inom EU
kommer att medféra en decentralisering av irenden frin EU-kom-
missionen till de nationella konkurrensmyndigheterna. Mot det kan
dock stillas att dndringen av EU-reglerna innebir slopad drende-
hantering f6r bl.a. besked om icke-ingripande, vilket innebir att
delar av Konkurrensverkets resurser kan omprioriteras till andra,
mer angeligna, indama4l.

Konkurrensverkets drliga anslag ligger i dagsliget kring
80 miljoner kronor. Verkets verksamhet dr for nirvarande 1 stor
utstrickning koncentrerad till kartellbekimpning, en prioritering
som med hinsyn till resurserna anses vara motiverad. Samtidigt fir
annan verksamhet std tillbaka. Det ir exempelvis énskvirt att ocksd
missbruk av dominerande stillning beivras. Detta giller inte minst
inom de s.k. regelreformerade marknaderna, som i minga fall
domineras av en tidigare monopolist.

En sammanvigd bedémning ger vid handen att kraven pd sivil
resurser som kompetens framéver kommer att 6ka. Konkurrens-
verket behéver ha mojlighet att rekrytera och behilla kompetent
personal med nyckelkompetens, bl.a. erfarna jurister och national-
ekonomer, for att nd framgdng i sitt arbete. Detta ir viktigt inte
minst mot bakgrund av att verkets motparter ofta ir internationella
féretag med mycket stora resurser. I OECD:s linderrapport fér
Sverige fran februari 2004 framhills att Konkurrensverket och rele-
vanta domstolar behéver forstirkta resurser for att framgdngsrikt
kunna beivra karteller och andra konkurrensbegrinsande beteen-
den. Ett problem som OECD framhiller ir den rddande asymme-
trin som giller mellan & ena sidan myndighetens och domstolarnas
resurser och tillgdng till specialister m.m., och 4 andra sidan de
resurser som de svarande ofta besitter.*

OECD bedémde sdledes att det ir viktigt att sikerstilla att inte
alltfér stora resursasymmetrier uppstdr mellan Konkurrensverket
och de foretag som anklagas for évertridelse av de konkurrens-
rittsliga reglerna. For att ges mojlighet att bedriva fler parallella
utredningar och for att kunna rekrytera och behilla kompetent
personal bér Konkurrensverket ges en resursférstirkning f6r nuva-
rande arbetsuppgifter med drygt 15 procent, eller cirka 13 miljoner
kronor pd arsbasis. Vi féreslar dirfor att Konkurrensverkets anslag
for att klara nuvarande och framtida uppgifter férstirks med totalt
25 miljoner kronor pd arsbasis.

#Se OECD (2004), OECD Economic Surveys Sweden — February 2004.
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11.7.3 Lagar med effekter pa konkurrensomradet skarps

Vi anser att KL:s nuvarande utformning och méjligheterna till
sanktioner mot konkurrensbegrinsande beteenden ir tillfredstil-
lande frdn en fértroendesynpunkt. Dock kan dndringar med férdel
inféras i LOU, kommunallagen och PBL for att ge kade mojlig-
heter till en fungerande konkurrens pd den svenska marknaden.

LOU firses med effektiva sanktionsmajligheter

Det gemensamma syftet med lagarna pd upphandlingsomridet ir
dels att ge offentliga och privata aktorer lika férutsittningar att
konkurrera om offentliga aktérers inkép av varor och tjinster, dels
att stivja beteenden som begrinsar konkurrensen.

En typ av overtridelse av upphandlingsreglerna ir nir inkép i
den offentliga sektorn gérs direkt frin en leverantdr utan foregi-
ende upphandling med anbudstivlan. Enligt LOU ir det endast i
ett fatal fall tillitet att gora sidana direktkép.* Det dr dock i prakti-
ken nirmast omgjligt att med stéd av LOU komma till ritta med
olagliga direktupphandlingar. En utbredd direktupphandling i strid
med LOU riskerar att leda till en ineffektiv resursanvindning och
samhillsekonomiska forluster.

Redan 1999 foreslog Upphandlingskommittén att tillsyns-
myndigheten pd upphandlingsomridet skulle ges ritt att fora talan
om en marknadsskadeavgift vid allvarliga 6vertridelser av regel-
verket, sisom otilliten direktupphandling.* Overtridelser av upp-
handlingsreglerna ir allvarliga och riskerar att leda till stora vil-
firdsforluster f6r det allminna och ytterst medborgarna.

Vi anser dirfor att upphandlingskommitténs férslag 1 denna del
bor genomforas for att uppnd effektivare sanktionsméjligheter vid
bl.a. otilliten direktupphandling. For att s lingt mojligt samla alla
drenden som rér konkurrensférhillanden vid samma domstol bér
mal om marknadsskadeavgift avgéras av MD.

Det rider oklarhet om vilka statliga och kommunala féretag som
skall tillimpa LOU vid inkép av varor och tjinster. Forhéllandet
har uppmirksammats i tvd undersékningar som gjorts av NOU pa
regeringens uppdrag.” Av understkningarna framgir att flera

*SOU 1999:139, Effektivare offentlig upphandling — for fortsatt vilfird, tryggher och tillvéxt.

* SOU 1999:139, Effektivare offentlig upphandling — for fortsatt vélfird, trygghet och tillvixt.

¥ NOU (2000), Statliga bolags tillimpning av LOU (1999/0234-28) och NOU (2000),
Upphandling i kommun- och landstingsigda bolag (1998/0248-29).
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offentligt dgda foretag uppgav att man inte tillimpade LOU vid
ink&p av varor och tjinster med hinvisning till att man inte ansig
sig vara upphandlande enligt lagen. Denna bedémning delades inte
av NOU. Det vore dirfér énskvirt att det tydligt faststilldes var
grinsen gir f6r om ett foretag skall vara skyldigt att tillimpa LOU
for att undanrdja de osikerheter som finns pd marknaden om vad
som giller enligt lagen. Osikerheten skulle minska vid ett genom-
forande av virt forslag i denna del, eftersom det skulle leda till
prejudicerande domar om vad som giller pd omridet.

Forbidttrade sanktionsmajligheter m.m. vid dvertridelser av kommu-
nallagen

Grunden for hur en kommunal verksamhet skall utformas och
bedrivas bestims av rittsprinciper som har utvecklats i praxis. De
flesta av dessa principer ir intagna i kommunallagen. De giller for
sdvil primirkommuner som landstingskommuner. Verksamheten
styrs bla. av lokaliserings-, likstillighets- och sjilvkostnads-
principerna. Dessa principer ir alla av betydelse frin ett konkur-
rensperspektiv. Hir bor dock sirskilt nimnas principen om férbud
for kommuner att driva verksamhet som ir férknippad med ett
ekonomiskt risktagande.

Nir det giller en kommuns rittigheter att bedriva nirings-
verksamhet méste den ske utan vinstsyfte och avse att tillhanda-
halla allmidnnyttiga anliggningar eller tjinster &t invdnarna i kom-
munen. En utgdngspunkt vid bedémningen av om en verksamhet ir
tilliten 4r om denna avser att tillgodose allminintresset. I praktiken
ticks minga omrdden in som ocksé kan erbjudas av privata aktorer,
som renhdllning, bostads-, el-, gas- och virmeférsérjning.

Enligt kommunallagen gir det endast att 6verklaga beslut av
fullmiktige, nimnd eller partsammansatt organ. Overklagande sker
vid forvaltningsdomstol dir linsritt dr f6rsta instans. Ett beslut av
ett kommunalt bolag kan séledes inte 6verklagas.

Endast kommunmedlemmar (i huvudsak fysiska personer som ir
folkbokforda i kommunen och fysiska eller juridiska personer som
iger en fastighet dir) har ritt att 6verklaga kommunala beslut.
Overklagandet skall ha kommit in till férvaltningsdomstolen inom
tre veckor frin den dag di det tillkinnagivits pd kommunens
anslagstavla att protokollet &ver beslutet har justerats. I annat fall
gdr kommunmedlemmen miste om sin ritt att f3 ett eventuellt
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olagligt beslut éverprévat. Dessutom omfattar domstolens prov-
ning endast lagligheten i en kommuns beslut, inte dess limplighet.
Vidare kan ett 6verklagat beslut endast upphivas, inte ersittas med
ett annat beslut.

I praktiken innebir det att det dr mycket svirt for ett foéretag att
overklaga ett beslut — t.ex. om att kommunen skall borja bedriva
verksamhet pd en konkurrensmarknad och fi prévat om agerandet
ir 1 strid med kommunallagen. Dessutom ir tiden fér éverklagande
s& kort att féretag kan ha svirt att hinna {8 kinnedom om beslutet
innan tidsfristen f6r att 6verklaga lopt ut.

Med anledning av de pétalade bristerna i kommunallagen anser vi
att det finns skil att 6verviga en dndring av lagstiftningen. Lagen
kan dndras med inriktning mot att ge domstolarna ritt att utdéma
avgifter om kommuners affirsverksamhet p& konkurrensmarknader
overtrider lagen. Det skulle goras i syfte att f8 en bittre balans
mellan regelverket och dess sanktionsméjligheter. Det bor dven
overvigas om beslut av kommunala bolag skall kunna éverklagas
enligt kommunallagen, om 6verklaganden skall kunna géras av
fysiska och juridiska personer som ir skrivna i andra kommuner
och om tidsfristen for éverklaganden skall férlingas till den dubbla
tiden mot idag, dvs. frin tre till sex veckor.

Vi ir medvetna om att en indring av lagen, som skisseras ovan,
skulle innebira ett ingrepp i rittsprinciper som idr djupt etablerade.
Det gor att en eventuell forindring av kommunallagen sjilvfallet
méste féregds av en omfattande utredning med en ambitids konse-
kvensanalys av de praktiska effekter som en dndring i lagstiftningen

skulle f3.

Konkurrenshinsyn ges storre genomslag i PBL

En faktor som pdverkar etableringsméjligheterna i detaljhandeln ir
kommunernas planering fér handel genom tillimpningen av PBL.

Enligt vir uppfattning dr det betydelsefullt att kommunerna i
planarbetet beaktar de positiva effekter pd konkurrens och vilfird
som féljer vid nyetableringar av féretag. Konsumenter och kom-
muninvdnare har ett berittigat intresse av goda konkurrens-
forhillanden som leder till ett stérre och mer varierat utbud samt
lagre priser.

Som ett led i att férbittra konkurrensen pd omridet bor konkur-
rensintresset tydligare lyftas fram 1 PBL. For nirvarande genomfor
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en parlamentarisk kommitté en éversyn av plan- och bygglagstift-
ningen. Enligt utredningens direktiv skall kommittén bl.a. analy-
sera mojligheterna att tydligare lyfta fram konkurrensintresset i
lagen.® Vi anser att det vore dnskvirt att konkurrensaspekter tydli-
gare vigs in vid detaljplanearbetet.

11.7.4 Effektivare sanktionsmojligheter
Andrad instansordning for 6vertridelser av konkurrenslagen

Det kan konstateras att den nuvarande sanktionsprocessen vid
overtridelser av konkurrenslagstiftningen ofta ir mycket utdragen.
Detta riskerar att skada rittstillimpningens effektivitet och dirmed
ytterst fortroendet f6r densamma. D3 inget prévningstillstdnd
krivs for att 6verklaga en dom av Stockholms tingsritt om 6ver-
tridelser av de konkurrensrittsliga reglerna hos MD ir det vanligt
att sddana mal provas 1 bida dessa rittsinstanser.

Nir det giller kartellutredningar tar det ofta flera &r frin det att
en undersokning inletts till dess att dom fallit i den sista instansen.
Foér den ovan redovisade s.k. plastrorskartellen inleddes undersék-
ningen av Konkurrensverket i juni 1997. MD:s dom, som fast-
stillde tingsrittens domslut, f&ll i januari 2003.*” Ett annat exempel
ir den s.k. bensinkartellen, dir Konkurrensverket under hésten
1999 inledde sin undersékning mot fem bensinbolag som miss-
tinks ha ingdtt kartell om priser och rabatter. Verket limnade in en
stimningsansdkan till Stockholms tingsritt i juni 2000. Huvudfér-
handlingarna slutférdes 1 december 2002, varefter tingsrittens dom
foll den 29 april 2003.° Bensinbolagen filldes, men malet
dverklagades av bida sidor till MD. Huvudférhandling i MD vintas
komma att inledas f6rst under hdsten 2004.

Yrtterligare ett exempel ir den s.k. asfaltskartellen, dir Konkur-
rensverket ingav stimningsansokan till tingsritten i1 mars 2003.
Huvudférhandlingen vintas komma att inledas férst under viren
2005. Ett sannolikt skil till varfér denna huvudférhandling inte kan
ske tidigare ir att ett stort antal av féretagens juridiska ombud dven
medverkar i1 bensinmalet, som skall upp 1 MD.

Aven utredningar och den féljande rittsprocessen vid undersok-
ningar om faststillande av missbruk av dominerande stillning ir

“ Dir. 2002:97.
4 MD 2003:2.
%% Stockholms tingsritt, T9902-00.
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ofta utdragna. I april 1999 limnade Konkurrensverket in en stim-
ningsansékan mot AGA Gas AB. I december 2000 {61l tingsrittens
dom dir missbruk konstaterades. MD upphivde domen i
september 2002.”!

Vianser att det frin ett fortroendeperspektiv ir olyckligt med en
alltfor lang tidsutdrikt frin det att en undersdkning inleds om
overtridelser av konkurrenslagstiftningen till dess att slutgiltig
dom fallit i milet. Langdragna rittsprocesser riskerar att leda till
osikerhet pd marknaden. Den avskrickande effekt som ett utslag
kan ge forskjuts 1 tiden. De lingdragna rittsprocesserna binder
dessutom upp resurser vid de konkurrensvirdande myndigheterna
som 1 stillet skulle kunna anvindas f6r att ytterligare effektivisera
konkurrenspolitikens genomférande.

En alternativ ordning giller 1 manga linder, bl.a. Belgien, Ttalien,
Nederlinderna, Norge, Spanien, Storbritannien och Tyskland. Dir
har konkurrensmyndigheterna ritt att sjilva besluta om sanktioner
vid 6vertridelser av de konkurrensrittsliga reglerna. Myndigheter-
nas beslut kan sedan 6verklagas till domstol. Samma ordning giller
fér den 6vergripande EG-nivin, dir EU-kommissionen beslutar
om sanktioner och dir besluten kan 6verklagas till Férstainstans-
ritten och 1 vissa fall vidare till EG-domstolen.

I Sverige tillimpas motsvarande ordning f6r Konkurrensverkets
beslut om 4ligganden enligt 23 § KL. Dir 6verklagas Konkurrens-
verkets beslut direkt till MD. Ett sitt att férkorta och effektivisera
tiden frin ett initiativ till ett slutgiltigt avgérande idr att infora
samma modell ocksd pd andra omriden, dvs. att 1ita Konkurrens-
verket direkt f& mojlighet att utdéma konkurrensskadeavgifter och
tillimpa de 6vriga 8ligganden enligt konkurrenslagstiftningen som
idag ligger pa Stockholms tingsritt. Overklaganden kan sedan
goras direkt till MD.

For att den Skade effektiviteten i rittstillimpningen inte skall
riskera att skada rittsikerheten skall det finnas méjlighet att 6ver-
klaga MD:s domar. Overklagan gérs limpligen till Hoégsta dom-
stolen (HD) efter sedvanligt prévningstillstind. Det kan noteras
att HD redan idag prévar mél enligt KL, nimligen mél om ogiltig-
het enligt 7 § och skadestind enligt 33 §. Foreslagen ordning skulle
innebira att HD blir prejudikatinstans fér samtliga konkurrens-
rittsliga frigor.

51 MD 2002:21.
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Avbdllande och avskrickande konkurrensskadeavgifter

En annan friga som ir av avgorande betydelse for att férhindra
foretag att bryta mot konkurrenslagstiftningen, och som ocks3
anges 1 lagmotiven till KL, ir om de utdémda konkurrensskade-
avgifterna ligger pd en nivd som verkar avhillande pd foretaget i
friga och avskrickande fér andra féretag.’” Tanken med avgifterna
ir sdledes att de skall vara sdvil individual- som allméinpreventiva.

Som redogjorts for (avsnitt 11.6.1) inférdes &r 2002 1 KL ett s.k.
leniency-program, liknande det system som giller f6r konkurrens-
ritten inom EU. For att 6ka drivkraften {6r foretag som ingdr i en
olaglig kartell att bryta sig ur kartellen och samarbeta ir det viktigt
att nivdn pd utdémda konkurrensskadeavgifter ir tillrickligt hoga
for att verka avskrickande for foretag som ingdr 1 en kartell.

For plastrorskartellen ir det tveksamt om de faststillda konkur-
rensskadeavgifterna ir avhillande och avskrickande. De inblandade
foretagen 3lades att betala mellan cirka 1,5 och 2,5 procent av sina
respektive drsomsittningar, vilket sammanlagt motsvarade knappt
11 miljoner kronor. Overtridelserna hade pigitt under ett antal 4r.

Nir det giller bensinkartellen var de utdémda avgifterna
proportionellt sett dnnu ligre. De enligt Stockholms tingsritt
skyldiga féretagen ddomdes avgifter som endast motsvarade ngon
promille av bolagens samlade omsittning dr 1999. Tingsritten
utdémde konkurrensskadeavgifter pd sammanlagt 52 miljoner
kronor fér de inblandade bensinbolagen. Det kan jimféras med
Konkurrensverkets yrkande pi drygt 650 miljoner kronor. De
démda bensinbolagens samlade drsomsittning i Sverige var ar 1999
omkring 40 miljarder kronor. **

Enligt vir bedémning kan de utdémda konkurrensskadeav-
gifterna i detta fall rimligen inte betraktas som vare sig avhillande
eller avskrickande. I den brittiska vitboken om konkurrens-
politiken frin juli 2001 framhills att konkurrensskadeavgifterna
bor ligga pd en nivd som ir hogre in den férvintade vinsten frin att
delta i en kartell.** Aven OECD har i februari 2004 framhallit att
sanktioner mot féretag som 6vertrider konkurrenslagstiftningen
skall st 1 proportion till den skada som &vertridelsen medfér
konsumenterna och till den risk fér upptickt foretagen loper.

>2 Prop. 1992/93:56, Ny konkurrenslagstifining.

53 Av detta belopp kan drygt hilften hinféras till ett enda bolag p3 grund av att raffinaderi-
verksamhet ocks3 inrdknades.

> Department of Trade and Industry, (2001), Productivity and Enterprise.
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Sanktionerna bor enligt OECD verka avhillande och avskrick-
ande.”

I dagsliget kan ett foretag dliggas att betala konkurrensskade-
avgifter pd upp till 10 procent av sin omsittning. Det kan som regel
betraktas som en tillricklig nivd. Dock finns det anledning att for-
tydliga regelverket for faststillande av avgifternas storlek. Det bor
goras for att avgifterna i hogre grad dn idag skall verka avhillande
och avskrickande.

Tillforsikran om att MD har dndamdlsenlig resurstilldelning, sam-
mansdttning och kompetens

Som framférts ovan framholl OECD 1 februari 2004 att det ir
angeliget att resursférdelningen till konkurrensvdrdande myndig-
heter och domstolar ir tillricklig f6r att uppnd en framgingsrik
handliggning av drenden pa konkurrensomridet.”

MD har utéver KL att tillimpa ytterligare sju lagar, dir flest
irenden giller marknadsféringslagen. Under perioden 2001-2003
kunde 117 inkomna irenden hinféras till denna lag, 22 irenden
gillde KL. Totalt sex inkomna drenden gillde ndgon av de andra
lagarna. Enligt MD:s &rsredovisning f6r 2003 ir den genomsnittliga
kostnaden for handliggning av mal enligt de olika lagarna ganska
lika, eller omkring 150 000 kronor per mal. Dock framhiller dom-
stolen att ett par konkurrenslagsmél inkom under 2003 som genom
sin omfattning kommer att kriva stora resursinsatser 1 friga om
personal och budget. Det giller bl.a. mélet om den ovan nimnda
bensinkartellen. Anslaget f6r domstolen var &r 2003 drygt 8 miljo-
ner kronor.”

P4 grund av den foreslagna fokuseringen pd MD:s roll vid prov-
ningen av konkurrensrittsliga mil och irenden finns det ocksd
anledning att verviga domstolens resurser. MD torde behéva for-
stirkas med lagfarna domare som ir heltidsanstillda vid domstolen.
Aven antalet sekreterare bor utdkas. Totalt bedomer vi att behovet
ir omkring tre &rsarbetskrafter, eller motsvarande 3 miljoner
kronor pd &rsbasis.

Vi anser att de ekonomiska experterna vid domstolen i stdrre
utstrickning dn {6r nirvarande bér ha akademisk kompetens mot-

5> OECD (2004), Regulatory Reform Stocktaking — Note by the Secretariat.
¢ OECD, (2004), OECD Economic Surveys Sweden — February 2004.
%7 Marknadsdomstolens drsredovisning f&r 2003.
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svarande doktorsgrad och praktiska erfarenheter vad giller mark-
nadernas organisation och funktion.
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12 Ekonomisk brottslighet

Vira forslag

Forstirkt kamp mot ekonomisk brottslighet

Ekobrottsbekimpningen koncentreras till Ekobrottsmyndig-
heten.

Ekobrottsmyndigheten tillférs ytterligare 60 miljoner kronor
pa Arsbasis s att en ny 8klagarkammare med huvudansvar for
de stora och komplicerade ekobrotten kan inrittas vid varje
avdelning inom myndigheten.

Effektivare handliggning med hojd kompetens

Frigor om den misstinktes medverkan i brottsutredningen, om
dtalbegrinsningar och om uppluckring av den absoluta 4tals-
plikten — dvs. en variant av det amerikanska institutet plea
bargain” — pa ekobrottsomradet utreds.

Okade krav p4 iklagare att bevaka hindelseutvecklingen och ta
egna initiativ utreds.

Férundersokningar om ekobrott effektiviseras och drivs 1
projektform med storre resurser under kortare tid.

Ett system med breddad rekrytering av poliser som skall arbeta
med ekobrott utreds.

Till Ekobrottsmyndigheten knyts en pool av externa experter
med olika specialkunskaper.

En specialisering pd mil om ekobrott sker inom ramen for
respektive domstol.

Forindrade regelverk

Straffbestimmelserna om mutbrott och bestickning ses dver.
Mojligheten att infora en straffbestimmelse om foretagaransvar
utreds.

De stora féretagen infér antikorruptionsprogram vars efter-
levnad &vervakas av en s.k. compliance officer.
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12.1 Inledning

Det dr mycket viktigt for allmidnhetens fértroende f6r niringslivet
att de stora och uppmirksammade ekobrotten handliggs pd ett
effektivt och kompetent sitt, att domstolarna démer till kinnbara
straff och att straffbestimmelserna ir tydliga.

Det finns olika definitioner pd ekonomisk brottslighet. Med
ekonomisk brottslighet brukar vanligen avses sidan brottslighet
som har ekonomisk vinning som motiv och som begis inom ramen
for niringsverksamhet som inte i sig sjilv dr kriminaliserad. Eko-
brottsberedningen som féreslog inrittandet av Ekobrottsmyndig-
heten ville till denna definition dessutom ligga att ekonomisk
brottslighet var sddan brottslighet som det krivdes expert-
kunskaper for att utreda.! Ekobrottsberedningens vidare definition
lig sedan till grund fér avgrinsningen av Ekobrottsmyndighetens
mélomride. Dessa definitioner visar att det inte finns ndgon tydlig
grins mellan ekonomisk brottslighet och annan brottslighet.
Ekonomisk brottslighet definieras hir fortsittningsvis i en ganska
vid betydelse och omfattar exempelvis dven mutbrott och bestick-
ning.

Det bor pipekas att alla uppmirksammade oegentligheter inom
niringslivet inte utgdrs av ekonomisk brottslighet. Det kan i minga
fall enbart vara friga om ett oetiskt handlande — it vara att det ofta
ir svirt att dra grinsen mellan vad som kan betecknas som ett
oetiskt beteende och vad som utgérs av ekonomisk brottslighet.

Ekonomisk brottslighet kan variera i svirighetsgrad och omfatt-
ning, alltifrn enkla bokforingsbrott och skattebrott till mycket
omfattande och komplicerade ekobrott som det tar flera ar att
utreda. Det ir sjilvklart viktigt att dven enkla ekobrott blir utredda
och beivrade. Tyngdpunkten i detta kapitel kommer dock att ligga
pd de stora och uppmirksammade ekobrottmailen, eftersom dessa
mal har sirskilt stor betydelse for allminhetens fértroende for
niringslivet.

Framstillningen har begrinsats till tre omrdden som vi anser sir-
skilt viktiga nir det giller att forbittra allminhetens fortroende for
niringslivet. Dessa omriden ir myndigheternas effektivitet vid
bekimpning av ekonomisk brottslighet, myndigheternas kompe-
tens i detta arbete och den strafflagstiftning som anvinds vid
ekobrottsbekimpningen.

! Ds 1996:1, Effektivare ekobrottsbekimpning.
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12.2  Myndigheternas effektivitet
12.2.1 Ansvariga myndigheter

Bekidmpning av ekonomisk brottslighet i Sverige gérs dels av Eko-
brottsmyndigheten, dels av klagarvisendet i 6vrigt. Ekobrotts-
myndigheten handligger drenden som hinfér sig till Stockholms
lin, Vistra Gétalands lin, Skdne lin, Hallands lin, Blekinge lin
samt Gotlands lin och som rér brott mot borgenirer, skattebrott,
brott mot aktiebolagslagen samt brott mot insiderstrafflagen, dvs.
olika former av insiderbrott och otillbérlig kurspdverkan.

Inom nimnda lin handligger Ekobrottsmyndigheten iven
drenden som rér andra typer av brott och som stiller sirskilda krav
pd kinnedom om finansiella férhdllanden, niringslivsférhillanden,
skatteritt eller liknande. Det kan vara friga om t.ex. bedrigeri, for-
skingring och troléshet mot huvudman.

Betriffande 6vriga delar av landet svarar dklagarvisendet 1 6vrigt
for bekimpningen av ekonomisk brottslighet. Ekobrottsmyndig-
heten kan dock handligga drenden dven i dessa delar av landet om
det dr frdga om kvalificerad ekonomisk brottslighet som har
nationell utbredning, internationell anknytning, ir av principiell
natur eller har stor omfattning. Fér att s& skall ske krivs dock en
framstillan frin vederbérande &klagarmyndighet. Ekobrotts-
myndigheten handligger dessutom samtliga irenden i landet
rorande EU-bedrigerier.

Alla drenden 1 landet rérande mutbrott och bestickning hand-
liggs numera av en sirskild enhet direkt knuten till Riksiklagaren.

Ansvaret fo6r ekobrottsbekimpning i1 Sverige dr alltsd delat
mellan Ekobrottsmyndigheten och évriga delar av 8klagarvisendet
med dirtill hérande polismyndigheter. Ekobrottsmyndigheten,
som ir verksam inom de tre storstadsomridena, har emellertid det
huvudsakliga ansvaret och handligger som regel de stora och mest
uppmirksammade ekobrotten.

Ett sirskilt forhillande giller det delade ansvaret fér ekobrotts-
bekimpningen. Ekonomisk brottslighet kan bl.a. begds i form av
bedrigeri, forskingring eller trolgshet mot huvudman. S&dan
ekonomisk brottslighet skall handliggas av Ekobrottsmyndigheten
endast i de fall det krivs sirskild expertkunskap. I annat fall skall
den handliggas vid en vanlig 8klagarmyndighet. Det var exempelvis
inte sjilvklart att det s.k. Trustormilet skulle handliggas vid
Ekobrottsmyndigheten. Att s& skedde berodde snarare pd att den
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3klagare vid Statsdklagarmyndigheten fér speciella mil som hade
inlett férundersékning kort direfter flyttade éver till den nybildade
Ekobrottsmyndigheten. Betriffande vissa typer av ekobrott rider
ett “konkurrensférhillande” mellan Ekobrottsmyndigheten och
dklagarvisendet 1 6vrigt.

12.2.2 Ekobrottsmyndighetens organisation och resurser

Ekobrottsmyndighetens dr uppdelad i en lednings- och stabsverk-
samhet samt en operativ verksamhet. Den operativa verksamheten
bedrivs vid tre avdelningar: 6stra, vistra och sédra avdelningarna.
Avdelningarna ir i sin tur indelade i kammare som var och en
bestdr av omkring 25 personer som leds av en chefsiklagare. I varje
kammare ingdr dklagare, poliser, revisorer och administratérer. Det
finns nu planer pd att bryta upp kammarindelningen och istillet
inritta s.k. arbetsteam. Ett arbetsteam kan bestd av tvd 3klagare,
fyra till 4tta poliser, en till tvd revisorer och en till tvd administra-
torer. Ett arbetsteams storlek och sammansittning bestims av de
méltyper som teamet handligger. For att genomféra brottsutred-
ningar bildas inom teamet sirskilda arbetsgrupper. En arbetsgrupp
for en storre ekobrottsutredning bestdr vanligen av en dklagare, en
till tvd poliser och en revisor.

Ar 2003 uppgick antalet anstillda vid Ekobrottsmyndigheten till
knappt 400 personer. Av dessa var drygt 70 &klagare, drygt
170 poliser och nirmare 40 revisorer.” Av statistik som inhimtats
frin Ekobrottsmyndigheten framgir att 2 544 irenden inkom till
myndigheten under dr 1999 och att 3 737 drenden inkom under
2003. Vidare framgir att 2 336 irenden avslutades under 1999 och
att 3 758 drenden avslutades under 2003. Inflédet av drenden har
alltsd 6kat med nirmare 50 procent samtidigt som utflédet av
drenden 6kat med drygt 60 procent.

Ungefir samtidigt med Ekobrottsmyndigheten inrittades
skattebrottsenheterna vid Skatteverket. Skattebrottsenheterna
bitrider Ekobrottsmyndigheten i utredningar som frimst giller
skattebrott och bokféringsbrott. Antalet tjinstemin vid skatte-
brottsenheterna uppgdr till sammanlagt omkring 200 personer,
varav cirka 100 ir knutna till Ekobrottsmyndigheten.

2 Ekobrottsmyndighetens drsredovisning fér 2003.
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12.2.3 Regelverket vid férundersokning

Enligt 23 kap. 1 § rittegdngsbalken skall férundersékning inledas si
snart det pd grund av angivelse eller annat skil finns anledning att
anta att ett brott som hér under allmint &tal har férévats. Enligt
23 kap. 4 § andra stycket skall férundersskningen bedrivas si
skyndsamt som omstindigheterna medger.

I 23 kap. 4a § rittegdngsbalken finns ganska lingtgiende regler
om férundersékningsbegrinsning. Med stdd av dessa bestimmelser
kan en 3klagare skira bort mindre viktiga delar i en foérundersok-
ning, begrinsa férundersékningen och dirigenom férkorta hand-
ligeningstiden. Har tio brottsanmilningar gjorts mot en person
kan fem av dessa skrivas av med hinvisning till dessa regler, om de
iterstdende fem anmilningarna kan beriknas ge en adekvat reak-
tion pd den misstinkta brottsligheten. Reglerna om férundersok-
ningsbegrinsning innebir dock att férundersékningen endast kan
begrinsas till en viss person. Reglerna ger inte méjlighet att, d3 det
ir friga om en liga av t.ex. tio personer, begrinsa férundersok-
ningen till att avse endast de fem personer som gjort sig skyldiga
till den allvarligaste brottsligheten och skriva av brottsmisstankarna
mot de fem &vriga.

I Ekobrottsmyndighetens &rsredovisning fér dr 2003 finns en
genomging av utredningstiderna fér de olika kategorierna av
ekobrott. Myndigheten har indelat drendena i féljande fyra katego-
rier: EKO1 (mindre omfattande irenden), EKO2 (medelsvira
drenden), EKO3 (sirskilt krivande drenden) och EKO4 (utlindsk
framstillan om rittslig hjilp).

EKO3-irenden ir drenden som giller kvalificerad brottslighet
som antingen ir juridiskt komplicerade eller ir av stor omfattning
och dirigenom sirskilt resurskrivande. Med stor omfattning menas
hir drenden som férvintas kriva minst fyra dagars huvudférhand-
lingstid. Dessa drenden ir sirskilt intressanta 1 detta sammanhang,
eftersom det som regel ir de som blir uppmirksammade i mass-
media.

Medelvirdet for handliggningstiden for samtliga drenden anges
till 496 dagar och medianvirdet till 294 dagar. Med handliggnings-
tid menas hir tiden frdn brottsanmilan till beslut att vicka &tal eller
skriva av drendet. Nir det giller den enskilda drendekategorien
EKO3 ir medelvirdet 877 dagar. Medianvirdet dr hir 753 dagar.
Myndigheten redovisar vidare en irendebalans fér 2003 pi
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3284 drenden. Av dessa har 551, eller 17 procent, en alder av
25 méinader eller mer.

12.2.4 Lagféring och utfallet i domstol

Av de under 2003 avslutade irendena ledde 28 procent till lag-
foring, det vill sidga att dtal har vickts, strafféreliggande utfirdats
eller dtalsunderlitelse meddelats. Lagforingsandelen ir betydligt
hégre for EKO3, de sirskilt krivande drendena. For dessa drenden
skedde lagféring i 46 procent av fallen. *

Det kan ibland vara tveksamt om férundersékning skall inledas,
det vill siga om det finns anledning att anta att brott har férévats.
For att utréna om det finns férutsittningar att inleda férundersék-
ning kan en 8klagare starta en si kallad férutredning. Denna typ av
utredningsverksamhet ir 1 stort sett oreglerad i lag. Under senare
tid har det blivit vanligare med forutredningar nir det giller
ekonomisk brottslighet, troligen beroende pd att ekonomisk
brottslighet kan vara mycket komplicerad.

12.2.5 Utgangen i nagra av de mera uppmarksammade eko-
brottmalen

Nedan redovisas utgdngen i tingsritt och hovritt f6r nigra av de
mer uppmirksammade ekobrottmilen. Utgdngen i sddana mal har
sirskilt stor betydelse fér allmidnhetens uppfattning om hur ritts-
visendet fungerar.

o Sparbanken Vist. Ett mycket omfattande dtal for grov forsking-
ring/grov  troléshet mot huvudman. Goteborgs tingsritt
ogillade 3talet. Hovritten démde huvudmannen tll 3,5 &rs
fingelse.

o Omfattande skalbolagsmdl. Ett av de storsta skalbolagsmailen.
Sédra Roslags tingsritt ogillade 3talet som bla. rérde grovt
skattebrott och grov oredlighet mot borgenirer. Ett &tal for
bokféringsbrott bifélls. Hovritten biféll delvis 3talet och
démde bl.a. tv4 av de &talade till 3,5 respektive 2,5 &rs fingelse.

o Nordbanksmdlet. Omfattande blankningsaffirer av en aktie-
miklare pi Nordbanken. Atalet om grov troléshet mot

3 Ekobrottsmyndighetens drsredovisning fér 2003.
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huvudman ogillades 1 tingsritten. Hovritten bifoll dtalet och
démde till rittspsykiatrisk vérd.

o Skalbolagsmdl mot en kind finansman i Géteborg. Tingsritten i
Géteborg bifsll delvis dtalet, som bl.a. rérde grovt skattebrott,
och démde till tre 4rs fingelse. Hovritten biféll i stort sett hela
dtalet och skirpte straffet till sex drs fingelse.

o Trustor. En s.k. milvakt kopte rostmajoriteten 1 Trustor for
bolagets egna medel och resterande del av bolagets resurser f6r-
skingrades. Atalet bifolls i tingsritten mot tva misstinkta upp-
hovsmin till brotten som domdes till ldnga fingelsestraff.
”Malvakten” frikindes. En majoritet 1 hovritten frikinde
sedermera ocksd de bida huvudmisstinkta. Den person som
misstinks vara hjirnan bakom kuppen ir hiktad i sin frinvaro
men fortfarande férsvunnen.

Betriffande de tre férsta milen kan konstateras att dtalen i stort
ogillades i tingsritten och att de, i nigra fall efter ganska stora
omarbetningar, helt eller delvis bifélls i hégre instans.

12.2.6 Europeiska konventionen om skydd for de manskliga
rattigheterna m.m.

Enligt 6 § 1 Europeiska konventionen om skydd fér de minskliga
rittigheterna m.m. skall domstolsprévning ske inom skilig tid. Har
féorundersékningen utan den misstinktes forskyllan tagit ovanligt
ling tid kan detta leda till att paféljden blir mildare. Svenska dom-
stolar har ocksd 1 minga fall med hinvisning till bestimmelsen
démt till mildare pafoljder.

Hogsta domstolen (HD) har i en dom den 14 oktober 2003
limnat en noggrann redogérelse for vilken betydelse en lang hand-
ligeningstid under férundersékningen har vid bestimmande av
brottspafsljd.* Milet gillde grov férskingring m.m. Av domen
framgar att HD funnit att den ifrdgavarande brottsligheten hade ett
straffvirde som motsvarade tre ars fingelse, att férdréjningarna
under forundersokningen inneburit en krinkning av den italades
ritt till rittegdng inom skilig tid och att den 4talade dirfoér var
berittigad till gottgorelse med ett halverat fingelsestraff. HD
bestimde slutligen paféljden till ett &rs fingelse. Av domen framgar

* HD, mil B 2100-02.
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att vederbérande delgivits misstanke om brott i december 1994 och
att dtal vickts f6rst 1 december 2000.

12.3  Myndigheternas kompetens
12.3.1 Ekobrottsmyndigheten

Genom att ett stort antal revisorer idr anstillda vid Ekobrotts-
myndigheten tillférs relevant ekonomisk sakkunskap. Revisorerna
har skiftande bakgrund. Minga kommer frin skatteférvaltningen.
Andra har arbetat pi revisionsbyrder. Myndigheten fir dirigenom
ekonomisk kompetens frin olika omriden. Ekobrottsmyndigheten
tillférs dessutom ekonomisk och skatterittslig kompetens i sina
utredningar genom att ha ett nira samarbete med olika tillsyns-
myndigheter som t.ex. Finansinspektionen och Skatteverket. Dess-
utom utreds sedan flera &r tillbaka de flesta skattebrottsutredningar
vid skattebrottsenheterna inom Skatteverket. Tjinsteminnen vid
dessa enheter har som regel tidigare arbetat inom skatteférvalt-
ningen.

Inom Ekobrottsmyndigheten genomfors sedan 2001 ett
omfattande utbildningsprogram. Utbildningen riktar sig dels till
3klagare, poliser, revisorer och administratorer, vilka deltar i
myndighetens operativa arbete, dels till 8klagare, poliser och
revisorer frin 3klagar- och polismyndigheter utanfér Ekobrotts-
myndigheten, liksom &dven utredningsmin frdn skattebrotts-
enheterna. Utbildningen kan funktionellt delas in i en yrkesspecifik
utbildning som syftar till att héja kunskapsnivin fér de olika
yrkesgrupperna samt en yrkesgemensam utbildning som syftar till
att forbdttra arbetet i arbetsteamen och arbetsgrupperna. Utbild-
ningen sker pd tre nivder: grundkurs, fortsittningskurs och fér-
djupningskurser. For att hoja kvaliteten 1 arbetsteamen och arbets-
grupperna bedrivs ocks projektledarutbildningar.

Utover det nu beskrivna allminna utbildningsprogrammet fore-
kommer dessutom speciella utbildningar som t.ex. utbildning om
finansiella instrument och deras funktion pd virdepappersmark-
naden. Bla. genomgir ndgra anstillda, som handligger irenden
rérande insiderbrott och otillbérlig kurspdverkan den av fond-
handlarféreningen initierade licensieringskursen fér aktiemiklare.
Det finns planer pd att samtliga dklagare, poliser och revisorer som
arbetar med denna typ av drenden skall genomg3 utbildningen.
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12.3.2 Domstolarna

Domare erhdller utbildning om ekonomisk brottslighet dels
centralt genom Domstolsverket, dels lokalt genom den utbildning
som de olika domstolarna képer in.

Under perioden 2000-2003 har Domstolsverket anordnat kurser
som behandlat obestdnd och bokféringsbrott samt skattebrott.
Dessutom har det anordnats kurser 1 redovisning och bokféring.
Det ir frdga om kurser pd tva till tre dagar. Frén slutet av 1980-talet
ull &r 2002 anordnades kurser pd 12 dagar 1 féretagsekonomi. I
samband dirmed anordnades ocksd kurser i redovisning. For
fiskaler har det anordnats femdagars kurser i féretagsekonomi.
Under 2003 har domstolarna képt in ett antal kortare utbildningar
som t.ex. “Stora skattedagen”, “Insolvensrittsligt forum” och
”Ekobrottsmyndighetens ekodagar”.

12.3.3 Expertmedverkan under forundersékningen och i
huvudfdrhandlingen

Expertkunskaper kan tillféras en forundersokning och den direfter
foljande huvudférhandlingen enligt vissa bestimmelser i ritte-
gingsbalken.

Enligt 23 kap. 14 § rittegdngsbalken fir den som leder en fér-
undersokning inhimta yttrande frin en sakkunnig. En sakkunnig
kan redan under férundersékningen utses av domstol. I 40 kap.
rittegdngsbalken finns nirmare bestimmelser om sakkunnig.

En domstol kan vid handliggning av ekobrottmal forstirkas med
experter. Enligt 1 kap. 8 § rittegdngsbalken kan en tingsritt vid
provningen av vidlyftiga eller annars sirskilt krivande mal, 1 vilka
bedémningen av ekonomiska eller skatterittsliga forhdllanden har
visentlig betydelse, férordna en ekonomisk expert och/eller en
skatterittsexpert att ingd i domstolen. Det finns en motsvarande
bestimmelse f6r hovritter.
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12.4 Straffbestimmelserna
12.4.1 De centrala straffbestammelserna

De centrala straffbestimmelserna nir det giller ekonomisk brotts-
lighet ir bestimmelserna om bedrigeri, hileri, férskingring och
troléshet mot huvudman som regleras 1 9 kap. och 10 kap. brotts-
balken samt regleringen av skattebrotten 1 skattebrottslagen och
borgenirsbrotten i 11 kap. brottsbalken. Vad avser brotten mot
borgenirer foreslog borgenirsbrottsutredningen viren 1996 flera
indringar av straffbestimmelserna 1 11 kap. brottsbalken. Det
giller bl.a. det centrala obestindsbegreppet i syfte att underlitta
tillimpningen av straffbestimmelserna och dirigenom 6ka effekti-
viteten 1 brottsbekimpningen.’ Dessa férslag har dnnu inte lett till
lagstiftning.

12.4.2 Mutbrott och bestickning

Straffbestimmelserna om mutbrott och bestickning &terfinns i
20kap 2 § och 17 kap 6 § brottsbalken. Mutbrott foreligger om
arbetstagare tar emot, liter it sig utlova eller begir muta eller annan
otillbérlig beloning. Bestickning féreligger di ndgon limnar,
utlovar eller erbjuder muta eller annan otillbérlig beléning. Vad
betriffar mutbrott och bestickning inom den privata sektorn fir
3klagare vicka 8tal endast om brottet anges till tal av arbets- eller
uppdragsgivare eller dtal ir pakallat frdn allmin synpunkt.

For nirvarande skiljer sig de bdda brottstyperna 4t genom att
mutbrott — till skillnad frdn bestickningsbrott - har en grov variant
enligt vilken paféljden kan bli fingelse 1 hogst sex ar. Ett lagforslag
foreligger om att dven grova fall av bestickning skall kunna leda till
fingelse 1 hogst sex r.

Riksiklagaren har nyligen 13tit géra en genomging av samtliga
drenden rorande mutbrott och bestickning som avslutats under
dren 2000-2002. Vid genomgingen framkom att under tiden den
1 januari 2000-30 september 2002 hade 250 drenden inkommit till
landets 3klagarmyndigheter. Beslut hade fattats i 146 irenden
medan 111 irenden hade avskrivits. Atal hade vickts i 32 drenden

> SOU 1996:30, Borgendrsbrotten; en éversyn av 11 kap. brottsbalken.
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och strafforeliggande utfirdats i tre fall. Fillande dom hade med-
delats 1 20 fall.*

I utredningens sammanfattning anférdes bla. att irende-
hanteringen priglats av en f6r 13g ambitionsnivd, att de redovisade
drendena varken kvantitativt eller kvalitativt avspeglar den faktiskt
féorekommande korruptionsbrottsligheten och att nya arbetsformer
bér provas vid bekimpningen av denna typ av brottslighet.
Genomgingen ledde till att Riksiklagaren den 1 juli 2003 inrittade
en riksenhet f6r korruptionsbekimpning.

12.4.3 Insiderbrott och otillborlig kurspaverkan

Den nu gillande insiderstrafflagen bérjade gilla &r 2001. Bortsett
frin det nya brottet — obehérigt réjande av insiderinformation — ir
straffbestimmelserna om insiderbrott och otillbérlig kurspdverkan
1 stort sett oférindrade 1 forhillande till den tidigare insiderlagen.
Enligt 11 § insiderstrafflagen kan vinsten av ett insiderbrott for-
verkas om det inte dr oskiligt. Det finns ingen motsvarande for-
verkandebestimmelse vad betriffar otillbérlig kurspaverkan.

Samtliga drenden i landet rérande insiderbrott och otillbérlig
kurspdverkan handliggs vid Ekobrottsmyndighetens 6stra avdel-
ning. Vi har tagit del av en av Ekobrottsmyndigheten nyligen gjord
genomging gillande antalet inkomna irenden, vickta &tal och
fillande domar rérande insiderbrott och otillbérlig kurspdverkan
under tiden 1999-2003. Av denna framkommer att 81 irenden
inkommit, varav 29 under ir 2003, och att tio 3tal vickts samt att
itta fillande domar meddelats.

Ett sdtt att £ en uppfattning om hur effektiv strafflagstiftningen
pd detta omride har varit ir ta reda pd hur minga 4tal som vickts
och hur minga av dessa tal som lett till fillande dom.

Insiderbrott blev kriminaliserade 1985. Under tiden 1985-2003
vicktes sammanlagt 16 &tal, varav 12 ledde till fillande domar. Av
de 3terstdende fyra dtalen ogillades tvd helt. Ett 3tal ogillades pd
grund av preskription, varvid dock vinningen férklarades fér-
verkad. Ett dtal som ogillades i tingsritten skall prévas 1 hovritten.

Otillbérlig kurspdverkan blev kriminaliserad 1997. Under tiden
1997 till 2003 vicktes fyra 4tal for otillborlig kurspdverkan, varav

® van der Kwast, (2003), Delredovisning av projekt gillande mutbrott och bestickning, RA-A
2003/23.
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tre ledde till fillande dom. Det fjirde dtalet ogillades 1 tingsritten
men skall prévas av hovritten.

Ekobrottsmyndigheten och Finansinspektionen har vid flera
tillfillen framfoért 6nskemal om att lagstiftningen bor ses dver. 1
dessa samanhang har man framfért att det borde utredas om det,
parallellt med det nuvarande straffrittsliga forfarandet, skall inféras
administrativa avgifter som pdfoljd for 1 vart fall vissa typer av
overtridelser av insiderbestimmelserna. Myndigheterna har dirvid
framhéllit att brotten i de nuvarande straffbestimmelserna ir
mycket svirbevisade, att det straffrittsliga forfarandet tar ldng tid
och att ett system med administrativa avgifter skulle vara snabbt
och effektivt.

Insiderstrafflagen ses f6r nirvarande 6ver di en anpassning skall
ske till det nya EU-direktivet om marknadsmissbruk.”

12.4.4 Foretagaransvaret

Med foretagaransvar menas en foretagares straffrittsliga ansvar f6r
sin passivitet vid brott begingna i niringsverksamheten. Ansvaret
grundas pd att foretagaren under vissa forutsittningar har en
garantstillning som innebir att denne ir skyldig att se till att det
inte begds brott i hans niringsverksamhet. Foretagaren har med
andra ord en tillsynsplikt.

For att belysa vad som menas med foretagaransvar kan verk-
stillande direktdrs och styrelseledamots ansvar f6r bokféringsbrott
tjdna som exempel.

I 11 kap. 5 § brottsbalken finns straffbestimmelsen om bok-
féringsbrott. Bestimmelsen har féljande lydelse:

Den som uppsitligen eller av oaktsamhet dsidositter bokférings-
skyldighet enligt bokféringslagen genom att underldta att bokféra
affirshindelser eller bevara rikenskapsinformation eller genom att
limna oriktiga uppgifter i bokforingen eller pd annat sitt, déms, om
rorelsens forlopp, ekonomiska resultat eller stillning till foljd hirav
inte kan 1 huvudsak bedémas med ledning av bokforingen till fingelse i
hogst tva ar, eller om brottet ir ringa, till béter.

Om en kamrer i ett aktiebolag har ansvaret fér bokféringen och
denne har underldtit att bokféra forlopp, sdsom t.ex. affirs-
hindelser, som leder till att bolaget i huvudsak inte kan bedémas

7 Dir. 2003:91.
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skall kamreren démas f6r bokféringsbrott. Frigan ir hir om den
verkstillande direktéren och styrelseledaméterna har gjort sig
skyldiga till bokféringsbrott. Svaret finns i 8 kap. 3§ och
25 § aktiebolagslagen, som reglerar styrelsens och verkstillande
direktdrens ansvar och arbetsuppgifter.

Enligt 8 kap. 3 § aktiebolagslagen skall styrelsen svara f6r bola-
gets organisation och férvaltningen av bolagets angeligenheter och
dirvid se till att bolagets organisation ir utformad si att bok-
féringen, medelsforvaltningen och bolagets ekonomiska férhal-
landen 1 6vrigt kontrolleras pd ett betryggande sitt. Enligt 8 kap.
25§ aktiebolagslagen skall verkstillande direktéren skéta den
lopande férvaltningen enligt styrelsens riktlinjer och anvisningar
och vidta de tgirder som dr nédvindiga f6r att bolagets bokféring
skall fullgéras 1 Overensstimmelse med lag och for att
medelsférvaltningen skall fullgéras pd ett betryggande sitt.

Har styrelsen inte sett till att bolagets organisation ir tillfreds-
stillande eller har verkstillande direktéren inte vidtagit de dtgirder
som dr nddvindiga for bokforingens fullgérande kan &dven
styrelseledaméoterna och verkstillande direktéren démas fér bok-
foringsbrott. Detta framgir inte direkt av straffbestimmelsen om
bokféringsbrott utan forst efter ett studium av deras ansvar enligt
aktiebolagslagen. Det ir detta ansvar som brukar betecknas som
foretagaransvar. Foretagaransvaret omfattar inte bara bokférings-
skyldigheten utan dven andra skyldigheter som ett aktiebolag kan
ha, som t.ex. skyldigheten att deklarera for skatter och avgifter.
Foéretagaransvaret handlar inte bara om ansvaret f6r ekonomi och
medelsférvaltning 1 ett aktiebolag. Det kan dven gilla t.ex. vem eller
vilka som bir ansvaret {6r en intriffad arbetsolycka pd ett foretag.

Foretagaransvaret ir inte reglerat i lag. Av praxis framgar att det
finns ett foretagaransvar sisom hir beskrivits, utéver vad som
direkt kan utlisas av en straffbestimmelse och reglerna om med-
hjilpsansvar.
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12.5 Overviaganden och forslag
12.5.1 Forstarkt kamp mot ekonomisk brottslighet
Ekobrottsbekimpningen koncentreras till Ekobrottsmyndigheten

I avsnitt 12.2.1. har beskrivits att ansvaret f6r bekimpningen av
ekonomisk brottslighet ir delat mellan Ekobrottsmyndigheten och
resten av aklagarvisendet. Utredningar rérande penningtvitt
handliggs vid Finanspolisen.

Det ir allts flera olika myndigheter som ansvarar f6r bekimp-
ningen av ekonomisk brottslighet. Det medfér en del problem.
Aven om samarbetet mellan de olika myndigheterna fungerar bra
kan det uppstd grinsdragningsproblem och kanske kompetens-
konflikter. Det dr svdrare att hitta enhetliga 16sningar om flera
myndigheter ir inblandade. Vi anser att ekobrottsbekimpningen
skulle bli effektivare om den koncentrerades till en enda myndig-
het. Vi foresldr dirfoér att Ekobrottsmyndigheten s ldngt mojligt
bér handligga alla typer av ekobrott 6ver hela landet.

Ekobrottsmyndigheten tilldelas ytterligare resurser

Fér nirvarande kan inte FEkobrottsmyndigheten utreda alla
inkomna irenden. Istillet miste en hird prioritering stindigt ske.
De irenden som bedéms som viktiga utreds medan andra férblir
liggande f6r att slutligen skrivas av. I dagsliget kan resursbrist géra
det svdrt att forindra verksamheten och ta nya initiativ. Dessutom
gor virt forlag om att i hogre grad koncentrera ekobrotts-
bekimpningen till Ekobrottsmyndigheten att belastningen pa
myndigheten kommer att 6ka ytterligare.

Vi anser att handliggningstiderna vid Ekobrottsmyndigheten ir
for langa. Detta behdver métas med en kombination av Skade
resurser och en okad effektivitet 1 handliggningen. I det féljande
kommer det att limnas forslag pd en rad dtgirder som syftar till att
héja myndighetens effektivitet och dirigenom férkorta handligg-
ningstiderna. Vi anser vidare att det bista sittet att genomféra
dessa férindringar dr att det bildas en ny kammare pd varje avdel-
ning. Denna kammare skall ha huvudansvaret f6r handliggningen
av de stora ekobrottmaélen. Den skall ocksé arbeta med kontinuerlig
marknadsbevakning f6r att snabbt kunna ingripa d oegentligheter
uppticks. Kammaren skall vara organiserad si att det finns bered-
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skap for att kunna géra snabba och effektiva ingripanden. De som
arbetar pd kammaren skall ha hég kompetens och gedigen erfaren-
het.

Det finns dock inte mojlighet att med nuvarande resurser bilda
dessa kammare. Ekobrottsmyndigheten bor dirfor tillféras ytter-
ligare resurser. En kammare bor bestd av sammanlagt omkring
20 personer. For hela Ekobrottsmyndigheten bér det siledes
inrittas ytterligare ett 60-tal tjinster. Ekobrottsmyndigheten bor
tillféras medel motsvarande dessa tjinster, vilket innebir cirka
60 miljoner kronor p4 rsbasis.

12.5.2 Effektivisera handlaggningen av ekobrott

Utred en dndring av rittegingsbalken genom bl.a. inférande av “plea
bargain”

D3 en férundersokning om ett ekobrott inleds dr brottet ofta ett
eller ett par &r gammalt. Det ir sillan en forundersdkning startar
omedelbart efter det att ett brott har begdtts. Ofta inleds hela for-
farandet med att ett tillslag dger rum, vid vilket husrannsakan sker
pd olika platser och misstinkta personer himtas till férhér. Vid ett
tillslag deltar ett storre antal tjinstemin. Resten av férundersok-
ningen genomférs som regel av en &klagare, en eller tvd utred-
ningsmin och en revisor. En férundersékning i ett stort ekobrott-
mél pagir ofta under tre till fyra ir innan &tal vicks. Direfter kan
det dréja upp till ett dr innan huvudférhandling i tingsritten
startar. Huvudférhandlingstidens lingd varierar alltifrdn ndgra
ménader och upp till ett &r.

Sedan tingsritten meddelat sin dom kan det dréja ytterligare ett
r innan huvudférhandling startar i hovritten. Foérhandlingen i
hovritten har som regel samma omfattning som i tingsritten och
kan alltsd pdgd i upp till ett ar. Nir hovrittens dom meddelats ir
mélet nistan alltid slutligen avgjort. Det ir mycket ovanligt att
ekobrottmdl prévas i HD. En summering av den sammanlagda
tidsdtgingen ger alltsd vid handen att det ofta rér sig om sex till sju
r frin det att en forundersdkning inleds och till dess att dom
vunnit laga kraft. De begingna brotten har som regel skett ett eller
ett par ir innan férundersékningen inleddes och kan dirfor vid
provningen i hovritten vara nirmare tio ir gamla.
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Det har forekommit fall dir férundersékningarna har slutat med
ett avskrivningsbeslut efter flera ars utredande. Forklaringen kan
vara att nya poliser och ny 8klagare har tagit 6ver utredningen och
att utredningen si sminingom har blivit s§ gammal att bevis-
foringen forsvaras.

Foérundersékningstiderna har i de i avsnitt 12.2.5 nimnda mélen
legat pi omkring tre r. Betriffande det nu aktuella Prosolvia-mélet
har férundersékningen tagit omkring fyra ir. Det drojde ett &r frin
det att dtal vicktes till inledande av huvudférhandling. Denna
startade 1 januari 2004 och beriknas pigd till och med
november 2004. Det finns anledning att rikna med att mélet dven
kommer att provas i hovritten och att huvudférhandlingstiden dir
kommer att bli lika ling som i tingsritten.

Det kan vara intressant att jimféra med vad som hint i den s.k.
Enronskandalen 1 USA. Oegentligheter 1 det amerikanska energi-
bolaget Enron uppticktes mot slutet av &r 2001. I januari 2004
triffades en Overenskommelse mellan &klagarmyndigheten i
Houston, Texas och Enrons finansdirektdér som innebar att denne
underkastade sig ansvaret fo6r bla. bedrigeri och accepterade att
avtjina ett fingelsestraff om tio &r. Han lovade dessutom att hjilpa
till 1 den fortsatta utredningen och att &terlimna 20 miljoner dollar.
Aven finansdirektérens hustru triffade en Gverenskommelse om
att underkasta sig ett kortare fingelsestraff.

De nu beskrivna éverenskommelserna som dklagarmyndigheten i
Houston triffade var mojliga tack vare att USA tillimpar systemet
med ”plea bargain”. Det innebir att en 3klagarmyndighet kan ingd
dverenskommelse med en person som ir misstinkt f6r olika brott,
varvid den misstinkte underkastar sig ansvar for ett antal av brot-
ten och gir med pd att avtjina ett fingelsestraff. I gengild skriver
3klagarmyndigheten av andra brottsmisstankar. Det amerikanska
institutet plea bargain framstdr i denna del som effektivt och
resursbesparande. Ur den brottsmisstinktes synvinkel kan det
dessutom vara en férdel att slippa sviva 1 ovisshet under en tids-
period om flera &r.

Med hinsyn till det som nu anférts instiller sig frigan om det
inte vore mdjligt att inféra en svensk variant av institutet plea
bargain fér ekonomisk brottslighet. En vanlig invindning i detta
sammanhang ir att plea bargain inte passar in 1 det svenska ritts-
systemet. Det skulle helt enkelt vara frimmande fér svensk ritt.
Frigan dr om denna invindning har s& stor birkraft i praktiken.
Nir det giller ekonomisk brottslighet finns visserligen rent
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formellt, liksom betriffande annan brottslighet, en absolut for-
undersokningsplikt och en absolut &talsplikt. T praktiken giller
dock, och i synnerhet ifriga om ekonomisk brottslighet, att for-
undersdkningsplikten och 4talsplikten ir relativ. En variant av plea
bargain-institutet kan ses som en férlingning av den relativa for-
undersdknings- och talsplikten.

Vi har noterat att frigor om den misstinktes medverkan i
brottsutredningen, om 3&talbegrinsningar och om uppluckring av
den absoluta 3talsplikten har tagits om hand inom ramen fér
Beredningen fér rittsvisendets utveckling.® Ett delbetinkande som
behandlar de nu nimnda frigorna ir planerat att avlimnas i
december 2005. Vi vilkomnar det faktum att frigorna ir foremal
for overviganden. Enligt vdr mening ir det mycket angeliget att
resultatet av detta arbete noggrant f6ljs upp.’

I avsnitt 12.2.3 har reglerna om férundersdkningsbegrinsning
omnimnts. Det har dirvid pdpekats att dessa regler inte ger moj-
lighet att, di det ir friga om en liga, begrinsa férundersdkningen
till att avse huvudpersonerna. Férundersokningen miste enligt nu
gillande regler omfatta alla inblandade. Effektiviteten 1 ekobrotts-
bekimpningen skulle 6ka om reglerna om foérunderséknings-
begrinsning iven gav mojlighet att pd detta sitt begrinsa och
koncentrera férundersékningen. Vi anser att ovan beskrivna utred-
ning dven bor f3 till uppgift att se dver reglerna om férundersok-
ningsbegrinsning med inriktning mot en forindring av regelverket.

Om det 1 massmedia har uppmirksammats att oegentligheter har
forekommit 1 ett foretag ir det synnerligen viktigt att polis och
3klagare s snart som mojligt tar reda pd om det finns anledning att
misstinka att brott har forévats och om férundersékning dirfor
skall inledas. Detta ir viktigt inte bara frin utredningssynpunkt och
vikten av att sikra bevisning s& fort som méjligt utan dven for
allminhetens fortroende f6r niringslivet.

Enligt 23 kap. 1 § rittegingsbalken skall f6rundersékning inledas
s& snart det pd grund av anmilan eller eljest finns anledning att anta
att brott har férovats. Bestimmelsen kan litt tolkas som att en
brottsanmilan kan eller bér invintas innan férundersékning inleds.
Det finns inte nigon regel som direkt foreskriver att en dklagare
inom sitt ansvarsomrade aktivt skall bevaka vad som hinder och vid
behov inleda férundersékning eller starta en férutredning for att

¥ Dir. 2000:90; 2001:61; 2003:145.
° SOU 2003:144, Liget i rittsvisendet och férslag till fortsatta reformer inom
brottsutredningsverksambeten m.m.
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avgora om det finns anledning att inleda en férundersékning. Det
finns risk for att avsaknaden av en sddan bestimmelse ibland kan
leda till en viss passivitet frin myndigheternas sida. Nir det giller
ekobrott dr denna risk dnnu mer pitaglig, eftersom det rdder oklar-
het om férdelning av vissa drenden mellan Ekobrottsmyndigheten
och gklagarvisendet 1 6vrigt sdvitt avser t.ex. bedrigeri, for-
skingring eller troldshet mot huvudman. Denna situation kan lésas
genom ett nira samarbete mellan Ekobrottsmyndigheten och
3klagarvisendet i 6vrigt, men den riskerar likvil att leda till viss
passivitet. Risken finns att den ena myndigheten utgdr frin att den
andra skall agera.

Med hinsyn till nu féreliggande omstindigheter anser vi att det
bér inféras en bestimmelse om att en dklagare inom sitt ansvars-
omride har skyldighet att bevaka vad som hinder och om skil
foreligger besluta att inleda férundersékning eller starta en
férutredning. En sidan bestimmelse skulle sannolikt bidra till att
polis och 3klagare reagerar snabbare vid upptickta oegentligheter 1
niringslivet. Aven denna friga bor utredas av Beredningen for
rittsvisendets utveckling.

Forindrad metodik vid forundersokningar

I avsnitt 12.2.3 har vi redovisat vissa uppgifter om handliggnings-
tider vid Ekobrottsmyndigheten. Det finns ingen nirmare redovis-
ning av de ildre irendena i irendebalansen men det torde finnas
flera av dem som ir 3-5 ar gamla.

Av den redovisade statistiken framgér klart att handliggnings-
tiderna ir for ldnga vid Ekobrottsmyndigheten. Mélen ir gamla d&
de kommer upp i domstol. Det ir minga oligenheter férenade med
att en forundersokning tar 1ang tid. Ur rent fiskal synpunkt innebir
det att bevisningen forsvagas och att det blir svirt att styrka ett
vickt dtal. Finner domstolen att &talet ir styrkt kan valet av pafoljd
paverkas av att forundersékningen har tagit ldng tid. Pafoljden kan
dirmed bli mildare in vad som annars skulle bli fallet. Fér den
enskilde innebir ldnga utredningstider att han eller hon under ling
tid svivar 1 ovisshet om vad som skall hinda. Domstolarna har
vidare i minga fall démt till mildare paféljder med hinvisning till
6 § i Europeiska konventionen om skydd fér de minskliga rittig-
heterna m.m. om ritt till domstolsprévning inom skilig tid.
Ytterligare en oligenhet idr att allmidnheten kan bli osiker om huru-
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vida ett till synes uppenbart brottsligt férfarande verkligen var s
allvarligt som pdstés. I virsta fall uppstdr en osikerhet om gillande
normgivning eller en bild av ett rittsvisende som inte klarar sina
grundliggande uppgifter.

Det finns flera orsaker till att en férundersdkning i ett eko-
brottmal tar ling tid. Ar det friga om en skattebrottsutredning kan
det vara nddvindigt att invinta ett avgorande av skattedomstol
innan férundersckningen kan avslutas och beslut i &talsfrigan
meddelas.

Dessutom 6kar det internationella inslaget fortlépande, vilket
gor att det ofta ir nédvindigt att inférskaffa utredningar frdn andra
linder. Det sker i form av begiran om rittshjilp till aktuellt land.
Rittshjilpsforfarandet ir ofta tidsddande. Inom EU pdgir sedan
flera ar ett arbete med att forbittra rittshjilpsforfarandet. Sam-
arbetsorganisationen Eurojust har tillskapats 1 detta syfte. I varje
EU-land finns ett antal kontaktpunkter som skall hjilpa till i ritts-
hjilpsiarenden. Dessa och andra tgirder har lett till en viss férbitt-
ring inom EU:s ram.

Utanfoér EU dr dock problemen lika stora som tidigare. Det kan
ta mycket ldng tid att fi svar pd en begiran om rittshjilp frin
linder utanfér EU. T Trustormélet dréjde det ett och ett halvt ar
innan svar erhélls om vad som hint med de medel som 6verforts
frin Trustor till konton i en schweizisk bank. Férklaringen till
detta ir den starka banksekretessen i Schweiz (motsvarande for-
hillanden rider i Liechtenstein) och att kontoinnehavaren kan
overklaga en begiran om rittshjilp i flera instanser. Skall en friga
provas i flera instanser medfor detta alltid en stor tidsutdrikt. For-
undersdkningen stannar upp 1 vintan pd svar pd rittshjilpsfram-
stillningen. Vi anser att EU borde vidta ytterligare dtgirder for att
snabba pd rittshjilpirenden i sddana linder som Schweiz och
Liechtenstein. Den svenska regeringen bor vara pddrivande i detta
hinseende.

Vi anser emellertid att den huvudsakliga férklaringen till de 1dnga
handliggningstiderna ligger 1 handliggningen hos Ekobrotts-
myndigheten. Vi vill framféra féljande synpunkter pd hur utred-
ningstiderna kan férkortas. Var utgdngspunkt f6r dessa synpunkter
ir som tidigare framhillits de stora ekobrottmélen som blir upp-
mirksammade 1 massmedia och som dirfér har stor betydelse for
allminhetens fortroende f6r niringslivet.

Till att bérja med bér denna typ av mél ges sirskilt hog prioritet
hos Ekobrottsmyndigheten. Nir ett sidant mal kommer upp skall
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nddvindiga resurser tas fram, sd att det blir méjligt att snabbt och
effektivt  genomfoéra  forundersdkningen.  Stora  ekobrotts-
utredningar bér ses som projekt som skall genomféras inom en
avgrinsad tidsram.

De rutiner som idag i stor utstrickning tillimpas i friga om for-
undersékningar ir inte indamalsenliga f6r alla typer av utredningar.
Utredningsgrupperna har en viss sammansittning och p&verkas inte
sirskilt mycket av férundersékningens omfattning och innehill. En
eller tvd poliser svarar for utredningsarbetet och det kommer dir-
for att ta den tid som dessa tvd poliser kan dgna 4t utredningen. Vi
anser att ett annat arbetssitt och ett annat synsitt méste tillimpas.

Vi anser att det kan vara limpligt att driva férundersékningar i
projektform. Férundersékning ir ett i 23 kap. rittegingsbalken
reglerat institut. Det dr omgirdat av regler till skydd fér den
misstinkte. Tidsfrister maste iakttas. Det kan vidare vara svirt att
frin borjan forutse allt som kommer att hinda under en utrednings
ging. Nya omstindigheter intriffar och férundersékningen kan bli
mer omfattande dn vad som frin bérjan kunde férutses. Sidana
invindningar diskvalificerar dock inte mojligheten att driva en for-
undersdkning som ett projekt. I projektplaneringen bér dylika
omstindigheter vigas in. Det finns manga verksamheter som har
inbyggda osikerheter av minst samma omfattning och som med
framgdng drivs i projektform.

Nir en férundersokning startar bor enligt vir uppfattning
3klagaren, som ir forundersékningsledare och dirmed iven
projektledare, friga sig hur férundersékningen kan genomféras pd
snabbast mojliga sitt med beaktande av rittssikerhetsaspekterna.
En utredningsplan med en tidsplan bér direfter goras upp. Sedan
bér resurserna anpassas till den féreliggande planeringen. Det
innebir till skillnad frdn vad som nu giller att stérre resurser kom-
mer att satsas men under en kortare tid. Under den fortsatta for-
undersokningen bér direfter kontinuerliga avstimningar géras mot
tidsplanen. Skulle nya brottsmisstankar tillkomma bér en ny tids-
plan upprittas.

Det nu skisserade systemet forutsitter att dklagaren fullt ut ir
forundersékningsledare och projektledare och ingenting annat.
Aklagaren bér inte fungera som utredningsman, vilket annars litt
intriffar i de stora ekobrottsutredningarna. Det férutsitter vidare
att Ekobrottsmyndigheten har en si flexibel organisation att stora
resurser kan sittas in med ganska kort varsel. Det foérutsitter ocksd
att ett kontrollsystem inférs med innebord att forslagsvis chefs-
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3klagarna kontrollerar att tidsplanerna f6ljs och att avvikelser frin
tidsplanerna verkligen dtgirdas. Vi anser att det nu beskrivna
arbetssittet och synsittet skulle komma att verksamt bidra till att
handliggningstiderna for férundersékningarna minskar.

12.5.3 Hojd kompetens
Forindrad utbildning och rekrytering av ekopoliser

De poliser som arbetar vid Ekobrottsmyndigheten har en allmin
polisiir bakgrund, kompletterad med utbildning inom ekobrotts-
omridet. Nir de antogs som poliser skedde inte detta dirfér att de
skulle syssla med ekonomisk brottslighet och var sirskilt limpliga
for just detta. Forst efter en allmin polisidr utbildning och flera 4rs
yjanstgoring overgick de till utredningsverksamhet. Sedan kunde
det droja ytterligare innan det blev aktuellt att utreda ekonomiska
brott.

Mot denna bakgrund instiller sig frigan om det inte vore bittre
att rekryteringen till polisyrket vore differentierad, varvid en viss
kvot av de antagna reserverades for sékanden som bedémdes vara
limpliga att utreda ekonomisk brottslighet. Dessa poliser skulle
direfter redan frin borjan fi en utbildning med speciell inriktning
pd ekonomisk brottslighet. Ett sddant system skulle utan tvivel
hoja kompetensen hos ekopoliserna. Ett annat sitt att hoja
kompetensen hos ekopoliserna skulle vara att akademiker med
foretagsekonomisk utbildning direktrekryterades till polisyrket
och i samband dirmed fick genomga en mera komprimerad allmin
polisidr utbildning. De nu anférda synpunkterna pa rekrytering av
ekopoliser forutsitter ganska radikala férindringar i olika avseen-
den. Vi anser dirfor att systemet f6r rekryteringen av ekopoliser
bor bli féremal f6r en sirskild utredning.

En expertpool inom omrdden som dr relevanta for ekobrottsutred-
ningar

Det har tidigare konstaterats att ett omfattande utbildnings-
program genomférs pd Ekobrottsmyndigheten. Myndighetens
arbetsgrupp for kvalitetssikring har vidare foreslagit flera dtgirder
for att ytterligare héja myndighetens kompetens.
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Trots dessa forbittringar intriffar ind3 situationer dir myndig-
hetens egen kompetens inte kommer att visa sig tillricklig och dir
hjilp dirfér mdiste himtas utifrdn. I en férundersékning om
exempelvis optionshandel ir det inte tillrickligt att polis och
klagare har gitt den s.k. licensieringskursen f6r aktiemiklare och
dirigenom skaffat sig de teoretiska kunskaperna om hur optioner
och optionshandel fungerar. Dessa kunskaper ricker inte jimfort
med exempelvis en optionsmiklare som dagligen i flera rs tid har
sysslat med optionsaffirer. Polis och 8klagare hamnar automatiskt i
ett underlige. De ritta frigorna blir inte stillda och egendomliga
svar blir inte ifrigasatta. Ibland kan en malsigande sitta inne med
de nédvindiga expertkunskaperna, och polis och dklagare kan d&
vinda sig till denne med sina frigor. Detta tillvigagdngssitt kan
dock vara olimpligt, eftersom denne dr part i médlet och har sina
egna intressen att bevaka. Det finns dd en risk att objektiviteten i
férundersékningen dventyras.

Det finns dirfor ett behov fér Ekobrottsmyndigheten att ha god
tillgdng till expertkunskaper utifrdn. Hir har som exempel nimnts
optionshandel. Det finns dven andra omrdden dir expertkunskaper
ir erforderliga, t.ex. bankfrigor, férsikringsfrigor och andra frigor
som ror virdepappersmarknaden. Det ir alltsd nédvindigt att Eko-
brottsmyndighetens kompetens hojs ytterligare genom att det
skapas en pool bestdende av experter inom olika omrdden. Vid en
férundersdkning som handlar om t.ex. optionshandel skulle en
sddan expert kunna kallas in och hjilpa till under férundersok-
ningen och iven bitrida vid huvudférhandlingen. Vi féresldr att en
sddan pool upprittas.

Forbittrad utbildning och specialisering vid domstolarna

Domstolarnas arbete med ekonomisk brottslighet méste priglas av
hog kompetens. Det ir domstolen som gor den sluthga bedém-
ningen om brott har begdtts och vilken paféljd som i s§ fall bor
folja. Domstolarna miste dirfér ha en kompetensnivd som ir
likvirdig med den som &terfinns i andra led i rittskedjan. Som
tidigare anforts kan tingsritt och hovritt tillféras expertkunskaper
genom att domstolen f6rstirks med en ekonomisk expert och/eller
en expert pd skatteritt. Sakkunnigbevisning kan ocksd inféras i
rittegangen.
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Detta dr dock inte alltid tillrickligt. Det stills héga krav pi en
domare 1 ett komplicerat mdl om ekonomisk brottslighet. Det
ricker inte med att denne behirskar lagstiftningen pid omridet.
Han eller hon méste dessutom vara insatt i vilka spelregler som
giller pa olika omriden 1 affirslivet. Dirfér dr det nodvindigt att
soka hoja domstolarnas kompetens inom detta omrdde. Det kan
ske pd tvd sitt, dels genom en 6kad specialisering inom en domstol,
dels genom att domarna erhdller bittre utbildning om ekonomisk
brottslighet.

Den pigdende centraliseringen av domstolsvisendet leder till att
det bildas firre och stérre domstolar. Detta betyder i sin tur att en
specialisering kan ske inom en domstol. En viss avdelning inom en
domstol kan specialisera sig pd ekonomisk brottslighet. P4 detta
sitt kan kompetensen hdojas 1 domarkiren. Det fanns tidigare ett
system med ekodomstolar. Detta avskaffades, kanske mest bero-
ende pd att det inte fanns tillrickligt manga stora ekobrottmal f6r
dessa domstolar. Genom att inféra en specialisering i de vanliga
domstolarna kan tanken bakom ekodomstolarna, nimligen att erfa-
renhet ger storre kompetens, forvintas bli tillgodosedd. Vad som
nu har anférts stimmer vil med vad som framkommit i en av Dom-
stolsverket genomférd férstudie om specialisering av domarkaren.
Enligt denna forstudie dr en majoritet bland domarna positiva till
en specialisering, bla. nir det giller ekonomisk brottslighet."
Utifrin resonemangen ovan stddjer vi en utveckling mot specialise-
rade domstolar.

Det stdr klart att den utbildning som domarna fér nirvarande
erbjuds 1 friga om ekonomisk brottslighet kan utvidgas och for-
bittras. De nuvarande kursutbudet ir inte sirskilt omfattande och
har mera karaktiren av orienteringskurser 1 olika imnen. Eko-
brottsmyndighetens utbildningsprogram skulle kunna tjina som
vigledning vid utformandet av utbildningsprogram fér domar-
kdren.

1% Domstolsverket, (2003:3), Specialisering- En forstudie i samarbete med Sveriges domare-

forbund.
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12.5.4 Forandrade regelverk for effektivare ekobrottsbekamp-
ning

Oversyn av straffbestimmelserna for mutbrott och bestickning

Sverige har hittills ansetts vara ett land dir korruption férekommer
1 relativt liten utstrickning. Om korruptionen blir utbredd i ett
samhille leder det till en mingd problem. Korruption snedvrider
konkurrensen inom niringslivet, kostnaderna okar och slutligen
blir det konsumenterna som drabbas av hégre priser. Allt detta
leder till ett forsvagat fértroende f6r niringslivet.

Straffbestimmelserna om mutbrott och bestickning ir intagna i
kapitlen 17 och 20 i brottsbalken. Bestimmelserna, som riktar sig
mot olika sidor av samma brottslighet, borde sammanféras och
3terfinnas pd samma stille i brottsbalken. Det ir en férdel att — som
har foreslagits — bestickning fir en lika string straffskala som mut-
brott. Ett bestickningsbrott kan planeras och riktas mot ett stort
antal personer och bor redan av det skilet kunna bedémas som
grovt.

Ett problem med straffbestimmelserna om mutbrott och
bestickning ir brottsrekvisitet otillborlig beléning. I minga fall dr
det uppenbart att en beléning ir otillborlig. Gavans virde ir s& pass
hoégt och det affirsmissiga sambandet s& uppenbart att det utan
vidare kan slis fast att det ir friga om en otillbérlig beldning och
att det funnits ett syfte att piverka mottagaren.

I andra fall kan det vara betydligt svirare att avgéra om en bels-
ning ir otillbérlig. Den som vill uppvakta en affirsbekant pd den-
nes 50-ars dag méste tinka sig for. Overlimnas en alltfor generds
gdva kan 6verlimnaren ha gjort sig skyldig till bestickning och
mottagaren kan ha gjort sig skyldig till mutbrott. Inom niringslivet
finns det sikert olika uppfattningar om vad som menas med en
otillborlig beléning. Det kan bero pd att det har utvecklats olika
kutymer inom skilda branscher. Det kan ocksd bero pd att det kan
vara friga om ett exportféretag som moter internationella konkur-
renter med en annan och kanske generdsare policy. Det kan dirfor
vara svart for ett féretag som planerar marknadsféring av en pro-
dukt att veta hur generds man far vara.

Sammanfattningsvis anser vi att straffbestimmelserna om
bestickning och mutbrott borde vara tydligare. Straffbestim-
melserna borde ge en bittre vigledning om vad som ir tilldtet och
inte tillitet. Ett sitt skulle vara att inféra en beloppsgrins som
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innebir att gdvor som understiger ett visst belopp som regel inte
kan bedémas som otillbérliga. Mot en sddan beloppsgrins kan den
invindningen gdras att det inte enbart dr virdet pd givan som avgér
om den ir otillbérlig eller inte. En helhetsbeddmning méste ske
och hinsyn tas till minga andra faktorer. Otillbérligt dr ett relativt
begrepp. Det ir dock viktigt att allminheten och niringslivet far
klart for sig var grinsen fér det otillbérliga gir. Vi foreslar dirfor
att en utredning tillsitts for att se 6ver straffbestimmelserna om
mutbrott och bestickning, dir det bl.a. utreds om det ir mojligt att
inféra en beloppsgrins.

Hur korruptionen skall bekimpas i Sverige

Genom inrittandet av Riksdklagarens speciella enhet f6r bekimp-
ning av korruption kan erfarenheter av denna brottstyp och
bekimpning av den samlas upp och bearbetas. Andra myndigheter,
t.ex. Skattemyndigheten och Konkurrensverket, som 1 sin
granskande verksamhet uppticker korruption kan limna denna
information vidare till den speciella enheten. Overhuvudtaget torde
ett nira samarbete mellan olika myndigheter vara en av férutsitt-
ningarna for en effektiv bekimpning av korruption.

Svenska foretag bor ligga stor moda pd att férhindra korruption.
De &tgirder som dirvid bér vidtas kan sammanfattas med orden
transparens, insyn och tillsyn. Ett foretags verksamhet bor 1 detta
sammanhang kinnetecknas av 6ppenhet. Redovisningen bér vara
upplagd s& att inte korruption kan déljas i dunkla bokférings-
poster. Alla affirshindelser bor redovisas. Det bér inte finnas
bankkonton utanfér bokféringen. Inte heller skall mutor kunna
déljas under beteckningen “konsultarvoden”. Foretagens ledningar
boér vidare se till att det finns en organisation som goér det méjligt
att kontrollera att korruption inte foérekommer inom verksam-
heten. En vigledning fér hur ett antikorruptionsprogram i ett
foretag bor se ut kan himtas frin organisationen Transparency
Internationals (TI) verksamhet. Organisationen har utarbetat en
samling rdd fér hur korruption kan férhindras i ett féretag.'' Det
foreligger planer pd att organisationen skall starta en sirskild avdel-
ning i Sverige under 2004.

Det finns anledning att dverviga om organisationen i de storre
foretagen kan forbittras for att oka efterlevnaden av lagar och for-

" Transparency International, (2003), Business principles for countering bribary.
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ordningar. I en debattartikel féreslog tre advokater att en sirskild
tjanst for regelbevakning och tillsyn inrittas i de storre féretagen.”
Redan nu finns en sddan tjinst, compliance officer, vid virde-
pappersinstituten. Det idr dir friga om en person som har till upp-
gift att vaka 6ver att reglerna pd virdepappersmarknaden foljs av
institutet. Det finns skil som talar f6r att inritta en sidan tjinst i
alla stérre foretag. Denna person, eller enhet, skulle ha till uppgift
att kontrollera efterlevnaden av olika regler och diribland reglerna
om mutbrott och bestickning. Till en sidan funktion skulle
anstillda i foretaget kunna vinda sig och under anonymitet anmila
regelovertridelser. Vi foresldr att de stora féretagen utarbetar anti-
korruptionsprogram vars efterlevnad 6vervakas av en s.k.
compliance officer.

Lagstiftning om foretagaransvaret

Om det finns en uppfattning bland allminheten att lagovertridelser
ofta sker inom ett sirskilt omrade i niringslivet men att {3 fall leder
till dtal och fillande dom, kan allminheten fi instillningen att det
inte ir s noga med att f6lja gillande lagregler, eftersom det ind3
sillan leder till nigon pdfsljd. Ett sidant omrdde torde utgéras av
virdepappersmarknaden nir det giller insiderbrott och otillbérlig
kurspdverkan. Eftersom insiderfrigorna fé6r nirvarande behandlas
av en annan utredning", som skall redovisa sina férslag i juni 2004,
avstdr vi frdn att ligga forslag pd detta omride.

I avsnitt 12.4.4 har vi nirmare behandlat vad som menas med
foretagaransvar. Att det foreligger ett foretagaransvar framgir av
rittspraxis. Frigan dr varfor det inte finns en lagbestimmelse som
uttryckligen reglerar foretagaransvaret. Verkstillande direktérens
och styrelsens ansvar ir av central betydelse fér ett aktiebolag. Det
borde dirfér finnas en bestimmelse som direkt utsiger att ett
3sidosittande av ett sddant ansvar kan medfora ett straffansvar. En
dylik bestimmelse skulle ocksd ha en pedagogisk betydelse och
inskirpa betydelsen av uppdrag som verkstillande direktér och
styrelseledamot.

Det som nu anférts om foretagaransvaret ir av en skissartad
natur. Fér att kunna inféra en straffbestimmelse om foretagar-

12 Dagens Nyheter den 14 december 2003, Fohlin, Rydbeck & Akerman, Straffen for ekobrott
mdste skdrpas.
3 Dir. 2003:91.
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ansvar krivs betydligt noggrannare 6verviganden som inte kunnat
ske inom ramen for virt arbete. Vi foresldr dirfér att regeringen
tillsitter en utredning med uppgift att Sverviga mojligheten att
inféra en straffbestimmelse om foretagaransvar.
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13

Finansiering m.m.

Vira forslag

e Avvecklingen av férmdgenhetsskatten beriknas kosta ca 4 800
miljoner kronor. Den finansieras genom nigot av alternativen
héjd skattesats f6r bolagsskatten, forindringar 1 reglerna for
periodiseringsfonder inom bolagsskatten, hojd avkastnings-
skatt pd pensionsavsittningar och indrade regler f6r nedsitt-
ning av arbetsgivaravgifter eller genom en kombination av flera
av finansieringsalternativen.

e Kostnadsokningar pd sammantaget 183,5 miljoner kronor
finansieras genom att

15 miljoner kronor pd anslaget f6r Regeringskansliet m.m.
omdisponeras,

anslaget f6r Bokféringsnimnden bortfaller (8 miljoner
kronor),

anslagen for 8klagar- och polisorganisationen minskas med
40 miljoner kronor,

anslaget f6r Nimnden for offentlig upphandling bortfaller
(8 miljoner kronor),

anslaget f6r Regeringskansliet m.m. (medel till Nirings-
departementets disposition) minskas med en miljon
kronor,

olika anslag inom omridet for niringspolitik inom utgifts-
omrdde 24 Niringsliv minskas med sammanlagt 111,5
miljoner kronor.

Om forslagen i ett betinkande pédverkar kostnaderna eller
intikterna for staten skall en berikning av dessa kostnader goras i
betinkandet och en finansiering foreslis (14 § kommittéférord-
ningen).
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Om forslagen i ett betinkande har betydelse f6r den kommunala
sjilvstyrelsen, brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet,
sysselsittning och offentlig service i olika delar av landet, sm3
foretags arbetsforutsittningar, konkurrensférmiga eller villkor i
6vrigt 1 forhdllande till storre foretags, jimstilldheten mellan
kvinnor och min samt méjligheterna att nd de integrationspolitiska
milen skall konsekvenserna i respektive avseende redovisas (15 §
kommittéférordningen).

13.1 Intdktsminskningar och kostnadsokningar samt
finansiering

I betinkandet foreslds intiktsminskningar pd 4 800 miljoner kronor
och kostnadsékningar pi sammanlagt 183,5 miljoner kronor fér
staten. I tabellen nedan redovisas nirmare beriknade effekter p3
statbudgeten av férslagen.

Tabell 13.1. Effekter pd statsbudgeten — intiktsminskning och

kostnadsckningar
Omrade Forslag Intaktsminskn./kostnadsokn.
[miljoner kronor per &r]

Kap. 5 Forvaltning av koden fér bolagsstyrning 0,5
Bolagsstyrning
Kap. 6 Férmogenhetsskatten avvecklas. 4800
Agarrollen

Bolagsférvaltningen i Naringsdepartementet 15

tillfors resurser
Kap. 8 Ny myndighet (Redovisningsinspektionen) 50
Finansiell redovisning
och revision
Kap. 10 Finanssektorn - Finansinspektionen tillférs resurser 30
konsumentperspektivet
Kap. 11 Konkurrensverket tillfors resurser 25
Konkurrensfragor

Marknadsdomstolen tillfors resurser 3
Kap. 12 Ekobrottsmyndigheten tillfors resurser 60
Ekonomisk brottslighet
Summa Intéktsminskning 4800

Kostnadsdkning 1835

Anm. Samtliga belopp avser 2004.
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13.1.1 Finansieringsprinciper

De principer som normalt tillimpas vid férindringar av stats-
budgeten innebir bl.a. att intiktsminskningar skall finansieras med
intiktsokningar eller utgiftsminskningar och att utgiftsékningar
helt skall finansieras med utgiftsminskningar. Detta giller dven om
utgiftsokningen motsvaras av att t.ex. en tillsynsmyndighet tar in
lika stora avgifter frin objekt under tillsyn och avgifterna fors till
statsbudgetens intiktssida. Vidare skall finansieringslésningar i
forsta hand sokas bland intikter respektive utgifter av samma
karaktir (for utgifter inom s.k. utgiftsomriden').

Syftet med forslagen i detta betinkande ir att stirka fortroendet
for svenskt niringsliv. Det finns dirfér skil att frimst soka finansi-
ering 1 de delar av statsbudgeten som har nira anknytning till
niringslivet. I de fall uppgifter 6verférs frin en myndighet till en
annan bor finansiering i férsta hand ske frin den myndighet vars
uppgifter bortfaller.

13.1.2 Finansiering av intdktsminskningar

I kapitel 6 foresls att formogenhetsskatten slopas. Statens intikts-
bortfall beriknas till ca 4 800 miljoner kronor. Vi vill hir peka pd
nigra olika skatter som mdjliga finansieringskillor till en slopad
formogenhetsskatt. Dessa ir:

e Bolagsskatten — dndrad skattesats. Skattesatsen uppgér f.n. till
28 procent. Skattebasen uppgdr grovt riknat till 200 miljarder
kronor, vilket innebir att varje procentenhets 6kning av skatte-
satsen motsvarar ca 2 000 miljoner kronor i 6kade skattein-
tikter.

e Bolagsskatten - indrade villkor for periodiseringsfonder
Periodiseringsfonder ir en vinstanknuten reserveringsmojlig-
het, dir bolag skattefritt kan reservera medel under hogst sex
ar. Skattebortfallet netto beriknas till ca 5 500 miljoner kronor
2004.> En méjlig forindring i regelverket for periodiserings-
fonderna ir att rintebeligga medlen i fonderna. Detta beriknas
kunna ge ca 2 000 miljoner kronor i intikter per ar.

! Utgiftsomriden utgér den grundliggande indelningen av statens utgifter och faststills av
riksdagen. Totalt finns det 27 utgiftsomraden.
? Regeringens proposition 2003/04:1, volym 11, utgiftsomride 24 Niringsliv.
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e Avkastningsskatten pd pensionsavsittningar — indrad skatte-
sats. Skattesatsen ir nedsatt till 15 procent mot normal nivd pd
30 procent for kapitalinkomster. Varje procentenhets héjning
ger 600-700 miljoner kronor i 6kade skatteintikter.’

e Nedsittning av arbetsgivaravgifter — indrade regler. Arbets-
givare fdr gora avdrag med 5 procent av 16nesumman upp till
850 000 kr. Skattebortfallet beriknas netto till ca 5 000 miljoner
kronor under 2004.

Vi anser att avvecklingen av férmogenhetsskatten bor finansieras
med ndgon av de angivna finansieringskillorna eller en kombina-
tion av flera av dem. Den nidrmare avvigningen bor géras frin ett
mer overgripande skattepolitiskt perspektiv in vad kommissionen
har anledning att anligga.

13.1.3 Finansiering av kostnadsokningar

Sammantaget  uppgdr  foéreslagna  kostnadsékningar  till
183,5 miljoner kronor.

I kapitel 6 foreslds att statens dgarfunktion samlas pd ett stille
inom Regeringskansliet och att resurserna éver tiden 6kas med
15 miljoner kronor. Vi féresldr att detta finansieras genom omprio-
ritering inom anslaget for Regeringskansliet m.m.

I kapitlet 8 foreslds att Bokféringsnimnden och Revisors-
nimnden liggs ned och att verksamheten férs 6ver till en ny
myndighet f6r redovisning och revision. Kostnaden fér den nya
myndigheten beriknas till cirka 50 miljoner kronor. Vi féreslar att
de medel som disponeras av Bokféringsnimnden (8 miljoner
kronor) fors éver som en delfinansiering av den nya myndighetens
verksambhet.

I kapitel 10 foreslds att anslaget till Finansinspektionen 6kas med
30 miljoner kronor. Inspektionen ges i sin tur mojlighet att ta ut
motsvarande avgifter frin de institut i finanssektorn som stdr under
dess tillsyn. Enligt de finansieringskrav som stills kan inte dessa
okade avgiftsintikter finansiera de okade utgifterna pi stats-
budgeten. Eftersom utgiftsokningarna i sin helhet méaste finansieras
med utgiftsminskningar motverkas en nettodkning av statens
utgifter och det s.k. utgiftstaket {6r statsbudgeten kan virnas. Vara
sammanlagda forslag till utgiftsminskningar innefattar dirfor

? Regeringens proposition 2003/04:1, volym 1.
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finansiering dven av det 6kade anslaget till Finansinspektionen. De
avgifter som tas ut av Finansinspektionen fors till statsbudgetens
inkomstsida. Sammantaget leder dirmed vira finansieringsférslag
till att statens budgetsaldo forstirks med ett belopp motsvarande
de okade avgifterna till Finansinspektionen. Detsamma giller dven i
den utstrickning som den foéreslagna nya myndigheten f6r redovis-
ning och revision tar ut avgifter frin féretag och organisationer
under dess tillsyn.

I kapitel 11 f6resls att Nimnden for offentlig upphandling liggs
ned och att verksamheten f6rs 6ver till Konkurrensverket. Vi fére-
slar att de medel som nimnden nu disponerar (8 miljoner kronor)
fors 6ver som en delfinansiering av den anslagsékning pa 25 miljo-
ner kronor som vi féreslir f6r Konkurrensverket. Vidare bedémer
vi att den foreslagna férstirkningen av Konkurrensverket gor det
mojligt att minska resurserna inom Niringsdepartementet {ér
liknande arbetsuppgifter med 1 miljon kronor.

I kapitel 12 foreslas att ekobrottsbekimpningen koncentreras till
Ekobrottsmyndigheten (EBM) och att anslaget till EBM 6kas med
60 miljoner kronor. Forslagen innebir att andra delar av ritts-
visendet avlastas. Vi foresldr att 40 miljoner kronor finansieras
genom minskning av anslagen for 8klagar- och polisorganisationen.

Aterstdende finansieringsbehov p3 111,5 miljoner kronor fore-
slar vi ticks frin anslag inom omridet f6r niringspolitik, som total
uppgir till 1 705 miljoner kronor 2004.* Nigra av anslagen ir sir-
skilt intressanta som finansieringskillor, sisom anslagen for
niringslivsutveckling m.m., Verket fér niringslivsutveckling (for-
valtningskostnader f6r NUTEK och ALMI) och Institutet for till-
vixtpolitiska studier. Vi foresldr att anslagen inom omridet for
niringspolitik minskas med totalt 111,5 miljoner kronor och att en
betydande del av besparingen sker pa de anslag som vi nimnt ovan.

13.2. Ovriga konsekvenser

I det f6ljande kommenteras kortfattat konsekvenser av véra forslag
i de avseenden som sirskilt anges i kommittéférordningen.
Konsekvenser for den kommunala sjilvstyrelsen: P4 konkurrens-
omridet foreslds att staten bér Gverviga indringar 1 kommunal-
lagen bla. s& att boter kan utdémas om kommuner bedriver
niringsverksamhet 1 strid med lagen och att beslut av kommunala

* Regeringens proposition 2003/04:1, volym 11, utgiftsomride 24 Niringsliv.
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bolag kan éverklagas. Eventuella lagindringar 1 den riktning som vi
foreslr bor foregds av en nirmare analys av konsekvenserna for
den kommunala sjilvstyrelsen.

Konsekvenser for brottsligheten och det brottsforebyggande arbetet:
En genomgdende tema i betinkandet ir att skapa balans 1 den s.k.
foretroendetriangeln (se kapitel 4). Det mdste finnas en balans
mellan regler, uppticktsrisk och sanktioner vid regelbrott. Ett vil
utformat system med styrka och balans i de olika delarna skapar
fortroende och bér verka avhillande pd att bryta mot gillande
regler. Vi {6rsldr ocksd forstirkta resurser f6r kampen mot ekono-
misk brottslighet, bl.a. genom ¢kade anslag till Ekobrottsmyndig-
heten

Konsekvenser for smd foretag: Vara forslag pA omridena konkur-
rensfrigor och ekonomisk brottslighet bér underlitta f6r seridsa
sméforetag att konkurrera pa lika villkor.

Konsekvenser for jimstilldhet mellan kvinnor och mdn: Den fore-
slagna koden f6r bolagsstyrning foreskriver bl.a. att en jimn kons-
fordelning i bolagsstyrelser skall efterstrivas.

I 6vrigt bedomer vi att vira férslag inte har ndgra pitagliga
konsekvenser i de avseenden som tas upp i 15 § kommittéférord-
ningen.
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Kommittédirektiv AN

Kommission for analys av behovet av Dir.
atgarder som sékerstéller fértroendet 2002:115
for det svenska naringslivet

Beslut vid regeringssammantride den 5 september 2002.

Sammanfattning av uppdraget

En kommission tillsitts med uppdrag att

o ctablera en dialog med niringslivets dgare och foretridare om
dagens situation nir det giller fortroendet f6r niringslivet,

e granska om det forekommer fértroendeskadliga foreteelser
inom det svenska niringslivet och, 1 s fall, kartligga dessa,

o belysa niringslivets egna insatser 1 fértroendeskapande syfte,

e analysera behovet av dtgirder som kan stirka och sikerstilla
fortroendet for det svenska niringslivet,

e tadel av relevanta internationella erfarenheter,

e bedoma om lagstiftning, offentlig reglering och niringslivets
eget regelverk behover forindras, varvid konsumentperspekti-
vet sirskilt skall uppmirksammas,

o foresld de dtgirder som bedoms nédvindiga.

Behovet av en kommission

Fortroendet fér det svenska niringslivet har under senare tid
hamnat i den offentliga debattens fokus. I minga fall har debatten
utgdtt frin hindelser pd andra hill i1 virlden. Det ir inte givet att
dessa hindelser i alla avseenden har relevans f6r svenska férhillan-
den. Samtidigt rdder det inte ndgot tvivel om att debatten ir ange-
ligen dven for vir del — inte minst for att férebygga att de hindelser
som péverkat niringslivet och samhillsekonomin negativt i andra
linder intriffar i Sverige.
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Det ir viktigt att allminheten har ett stort fértroende for
niringslivet. Arlighet, fértroende och 6ppenhet ir grundpelare i
samhillsekonomin och visentliga f6r investerares méjligheter att
bedéma affirsmissigheten i olika verksamheter. Fortroendet for
niringslivet dr avgdrande for foretagens formdga att skaffa kapital.
Det paverkar enskilda minniskors arbete, sparande och pensioner
och det pédverkar ocksd landets ekonomiska tillvixt. En grund-
liggande forutsittning f6r allmidnhetens fértroende for niringslivet
ir att inte bara dgarna utan iven anstillda, kunder och samhillet i
dvrigt kinner att foretagen skots pd ritt sitt. Att ensidigt fokusera
pa kortsiktiga resultat kan férsimra villkoren for féretagens fort-
levnad.

Det ir dven viktigt for foretagens fortroende att de upptriader
ansvarsfullt och fértroendeingivande 1 6vrigt, t.ex. i sin marknads-
foring.

Under de senaste decennierna har enskilda personers andel av
det direkta dgandet av borsaktier minskat kraftigt och delvis ersatts
av ett 6kat institutionellt dgande. Portféljforvaltande institutioner
med en traditionellt mer passiv roll har blivit en dominerande dgar-
kategori i niringslivet.

Utvecklingen mot ett 6kat antal passiva dgare riskerar att leda till
att den egentliga makten i féretagen hamnar hos féretagsledning-
arna. En sddan utveckling kan {3 till f6ljd att foretagsledarna kom-
mer att sitta sina egna intressen framfér dgarnas. Detta kan i sin tur
skada sdvil enskilda féretag som sambhillsekonomin i stort. Den
senaste tidens hindelser och debatt har pdmint oss om riskerna
med en sddan utveckling.

Agarna har det yttersta ansvaret for sina foretag. Aktiva dgare
minskar utrymmet for att en foretagsledning skall handla i sitt eget
snarare dn 1 aktiedgarnas intresse. Det allminna har ett intresse av
att frimja uppkomsten av starka och aktiva dgare, som kan bidra till
niringslivets utveckling och férnyelse. De allt mer komplexa for-
hillandena i stora féretag som ofta ingdr i virldsomspinnande
koncerner stiller nya och héga krav pd féretagsledning, styrelse
och dgare.

Forménsprogram for foretagsledningar har under senare 4r blivit
mycket vanliga bland svenska storforetag. I debatten har det hiv-
dats att vissa férmansprogram varit svagt kopplade till foretagens
egna resultat och lett till orimligt stora beléningar, bide nir aktie-
marknaden befunnit sig i en generell uppgingsfas och i en tid d&
aktiemarknaden drabbats av sin djupaste svacka pd mycket l3ng tid.
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Forekomsten av olimpligt utformade férminsprogram kan bidra
till att urholka fértroendet f6r niringslivet.

Det dr nédvindigt att det sdvil inom féretagen som externt sker
en kontroll av féretagens ekonomiska férhdllanden och férvaltning.
Det har 1 den allminna debatten gjorts gillande att denna kontroll 1
dag ir otillricklig. T debatten - som 1 dessa delar frimst tagit sin
utgdngspunkt i redovisningsskandalerna i Forenta staterna — har
redovisningsreglerna och revisorernas roll ignats sirskild uppmairk-
samhet. Betydelsen av 6ppenhet och insyn i féretagens affirer har
lyfts fram. Aven pi dessa punkter har det pistitts att det finns
brister.

Minga aktieigare har pd sistone drabbats hirt av de kraftiga
kursfallen pd noterade aktier. De snabbt skiftande marknadsfor-
hillandena har gjort det svirt for aktieigarna, sirskilt de mindre
aktiedgarna, att hilla sig informerade om utvecklingen och géra en
bedémning av liget.

Det ir avgorande for ett effektivt niringsliv att det finns en
fungerande konkurrens mellan foretagen. Det finns tecken pd att
konkurrensen i vissa fall sitts ur spel, bl.a. genom kartellbildning.

De forhdllanden i Sverige och vir omvirld som har uppmirk-
sammats under senare tid riskerar att inte bara skada niringslivet
utan ocksd skada fértroendet f6r de finansiella marknaderna. I dag
ir de finansiella marknaderna av intresse inte bara fér ett fital utan
for var och en. Sparande till konsumtion, boende och pension sker i
allt hogre grad i finansiella tillgdngar.

Sammanfattningsvis kan den senaste tidens hindelser {3 allvarliga
foljder. Fortroendet f6r niringslivet riskerar att minska. Detta kan i
sin tur leda till att foretagen far svirare att attrahera kapital. Det ir
mot denna bakgrund angeliget att sikerstilla att fortroendet for
niringslivet uppritthlls. Det finns dirfér anledning att gora en
analys och 6versyn av den ordning som vi har i dag. For detta
indamail bér en sirskild kommission tillsittas.

Pigidende lagstiftningsarbete

Inom Regeringskansliet pigir arbetet med en ny aktiebolagslag.
Till grund for detta arbete ligger Aktiebolagskommitténs slut-
betinkande Ny aktiebolagslag (SOU 2001:1) som éverlimnades till
regeringen 1 januari 2001. Flertalet av kommitténs tidigare forslag
har redan lagts till grund fér dndrad lagstiftning.
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Frigor om hur féretag styrs (corporate governance) har under
senare tid dgnats stor uppmirksamhet internationellt, bl.a. inom
OECD och Europeiska unionen. Europeiska kommissionen har
gett en sirskild expertgrupp i uppdrag att limna rekommenda-
tioner till ett modernt europeiskt regelverk om foretagsstyrning.
Expertgruppen vintas limna sina rekommendationer under hésten
2002.

En ny revisorslag tridde i kraft den 1 januari 2002. Den nya
lagen bygger i visentliga delar pd det harmoniseringsarbete som
bedrivs pd europeisk nivd nir det giller frigor om revisorers
opartiskhet och sjilvstindighet. Ytterligare initiativ inom revi-
sionsomradet kan férvintas komma frdn Europeiska kommissionen
under hosten 2002.

Inom Regeringskansliet pdgir ett arbete med att reformera den
lagstiftning som styr kreditgivning och hanteringen av féretag pa
obestdnd. Ett av syftena med arbetet ir att skapa bittre forutsitt-
ningar {or ett ldngsiktigt foretagande.

Betinkandet Konsumentskydd vid finansiell ridgivning
(SOU 2002:41) med forslag till lagstiftning som ir tvingande till
konsumenternas f6rmén éverlimnades till regeringen i maj 2002.

Virdepappersfondsutredningen har i juni 2002 lagt fram ett for-
slag till ny lag om investeringsfonder (SOU 2002:56). I betinkan-
det berors frigan om fonder som dgare i marknadsnoterade bolag.

Inom Furopeiska unionen pdgdr férhandlingar om ett nytt
direktiv om marknadsmissbruk. Forslaget till direktiv omfattar
indrade insiderregler och regler foér att foérhindra marknads-
manipulation.

Tillsyn och reglering

I Sverige finns en ling tradition av samspel mellan offentlig tillsyn
och reglering av niringslivet samt sjilvreglering. Den offentliga till-
synen och regleringen handhas huvudsakligen av Finansinspektio-
nen, Bokféringsnimnden och Revisorsnimnden. Niringslivets
sjilvreglering handhas frimst av Niringslivets Boérskommitté,
Aktiemarknadsnimnden, Stockholmsbérsen, Redovisningsridet
och Svenska Fondhandlareféreningen.

Finansinspektionen svarar for tillsynen av féretag som erbjuder
finansiella tjinster. For detta indamal utfirdar inspektionen fére-
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skrifter och allminna rdd, granskar risker och kontrollsystem samt
bevakar féretagens informationsgivning.

Bokféringsnimnden ir ett statligt expertorgan med uppgift att
utveckla god redovisningssed. Nimnden ger ut allminna rdd och
informationsmaterial om tillimpningen av lagar pd redovisnings-
omridet.

Revisorsnimnden utévar tillsyn éver revisionsverksamhet samt
dver revisorer och revisionsbolag. Nimnden ansvarar dven fér att
god revisorssed utvecklas ps ett indamalsenligt sitt.

Niringslivets Borskommitté har till uppgift att verka for att god
sed rdder pd den svenska aktiemarknaden. I detta syfte utfirdar
kommittén rekommendationer. Under senare tid har kommittén
bl.a. utfirdat en rekommendation om vilken information som skall
limnas om ledande befattningshavares f6rméner.

Aktiemarknadsnimnden har ocks3 till uppgift att verka fér god
sed pd aktiemarknaden. Nimnden verkar i detta syfte genom
uttalanden, ridgivning och information.

De féretag som ir noterade vid Stockholmsbérsen ir skyldiga att
limna information enligt vad som f{éljer av noteringsavtalet.
Noteringsavtalet omfattar bl.a. de flesta rekommendationerna frin
Niringslivets Borskommitté.

Redovisningsridet skall frimja utvecklingen av god sed pa redo-
visningens omride. I detta syfte utfirdar ridet och den till ridet
knutna akutgruppen rekommendationer och sprider information
om redovisningsfrigor.

Svenska Fondhandlareféreningen utévar tillsyn 6ver miklar-
kiren genom sitt eget regelverk.

I systemet for kontroll av féretag ir reglerna om revision av sir-
skild betydelse. Reglerna omfattar alla aktiebolag och innebir att
rikenskaperna samt styrelsens och den verkstillande direktorens
foérvaltning skall granskas av en eller flera revisorer. Om revisorerna
uppticker eller misstinker att det férekommer oegentligheter i
foretaget kan de reagera genom erinringar till foretagsledningen
och genom anmirkningar i revisionsberittelsen. I vissa fall ir revi-
sorerna dessutom skyldiga att informera skattemyndighet eller
dklagare.

Regeringen har den 11 juli 2002 beslutat att en sirskild utredare
skall gora en 6versyn av Finansinspektionens roll och resursbehov.
Den sirskilde utredaren skall granska utrymmet for sjilvreglering
pd virdepappersmarknaden och &verviga pd vilket sitt Finans-
inspektionen kan f3 stérre inflytande och ansvar over sjilv-
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regleringen i framtiden (dir. 2002:94). Den sirskilde utredaren skall
vidare limna férslag till hur Sverige bor organisera tillsynen fér att
kunna efterleva de internationella redovisningsstandarder som
svenska borsbolag frin och med 2005 kommer att vara skyldiga att
tillimpa till f6ljd av en nyligen antagen EG-férordning (rddets
dokument 3626/1/2/REV). Utredaren skall dven 6verviga om, och
1 vilken omfattning, Finansinspektionen bor fa en roll vid tillsynen
dver revisorer, registrerade revisionsbolag och revisionsverksamhet
1 sddana bolag som gett ut virdepapper som ir noterade vid en bérs
eller en auktoriserad marknadsplats.

Inom Europeiska unionen pdgdr ett intensivt arbete med flera
direktiv om reformerad marknadstillsyn. En central forindring ir
att det i varje medlemsland skall finnas en enda ansvarig myndighet
for tillsynen av virdepappersmarknaden.

Den svenska modellen med en relativt omfattande sjilvreglering
kommer dirmed med stor sannolikhet att behéva férindras och
Finansinspektionens roll som tillsynsmyndighet stirkas.

Konkurrensverket ir tillsynsmyndighet pd konkurrensomréidet. I
konkurrenslagen (1993:20) finns ett férbud mot konkurrens-
begrinsande samarbete mellan féretag. Férbudet omfattar bla.
kartellbildning. Foretag som 6vertrider férbudet kan 3liggas att
betala en konkurrensskadeavgift med upp till 10 procent av rsom-
sittningen. I syfte att effektivisera kampen mot karteller har kon-
kurrenslagen idndrats frdn och med den 1 augusti2002
(SFS 2002:595). Andringarna innebir bl.a. en méjlighet till eftergift
eller nedsittning av konkurrensskadeavgiften foér den som avsléjar
en kartell och underlittar Konkurrensverkets utredning. Samtidigt
har indringar i sekretesslagen (1980:100) frin och med den
1 augusti 2002 (SFS 2002:591) utokat sekretesskyddet f6r anmilan
eller annan utsaga limnad av enskild till Konkurrensverket.

Det pigir ett arbete inom Europeiska Unionen med reformering
av tillimpningen av konkurrensreglerna, den s.k. moderniserings-
processen. Kommissionen har presenterat ett férslag till ny rads-
férordning som bl.a. innehdller en bestimmelse om informations-
utbyte mellan kommissionen och medlemsstaternas konkurrens-
myndigheter och mellan de nationella konkurrensmyndigheterna
inbordes. Forslaget behandlas for nirvarande 1 en ridsarbetsgrupp.
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Kommissionens uppdrag

Kommissionens huvuduppgifter ir att

e etablera en dialog med niringslivets dgare och foretridare om
dagens situation nir det giller fortroendet f6r niringslivet,

e granska om det forekommer fértroendeskadliga foreteelser
inom det svenska niringslivet och, i s fall, kartligga dessa,

o belysa niringslivets egna insatser 1 fértroendeskapande syfte,
analysera behovet av dtgirder som kan stirka och sikerstilla
fortroendet for det svenska niringslivet,

e tadel av relevanta internationella erfarenheter,

e bedéma om lagstiftning, offentlig reglering och niringslivets
eget regelverk behover férindras, varvid konsument-
perspektivet sirskilt skall uppmirksammas,

o foresld de dtgirder som bedéms nédvindiga.

Kommissionen skall belysa och klargéra vilka faktorer som kan
vara avgorande f6r uppkomsten av fortroendeskadliga foreteelser 1
niringslivet och hur sddana foreteelser skulle kunna motverkas.

Kommissionen skall granska och analysera brister i rollférdel-
ningen mellan idgare, foretagsledning och revisorer i storre foretag.

Kommissionen skall analysera betydelsen av det 6kade institu-
tionella dgandet och éverviga dtgirder som kan frimja och under-
litta for dgarna att utdva en mer aktiv dgarroll.

Kommissionen skall belysa och analysera de regler och normer
som styr beslut om férméner till féretagsledare.

Kommissionen skall i ljuset av utlindska redovisningsskandaler
och den pigdende harmoniseringen inom EU analysera behovet av
ytterligare regler som syftar till att sikerstilla revisorers oberoende.

Kommissionen skall belysa betydelsen av éppenhet i foretagen
samt analysera foérutsittningarna foér insyn i och information frin
storre foretag. De mindre aktieigarnas stillning skall sirskilt bely-
sas.

Kommissionen skall granska olika slag av konkurrensbegrins-
ningar i svenskt niringsliv. Frigan om kriminalisering av kartell-
samarbete kommer dock att ses éver i ett annat sammanhang.

Kommissionen skall ta del av internationella erfarenheter pa de
omriden som omfattas av uppdraget.

En viktig uppgift fér kommissionen ir att klargéra hur
eventuella fortroendeskadliga foreteelser forhéller sig till gillande
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regler och normer. Kommissionen skall belysa niringslivets egna
insatser i fértroendeskapande syfte.

Kommissionen skall identifiera de omriden dir det finns behov
av dtgirder. I det arbetet skall konsumentaspekten sirskilt upp-
mirksammas. Om kommissionen anser det kan den ocksd limna
forslag till dtgirder.

Kommissionen skall 1 évrigt vara fri att analysera de frigor som
man finner vara av intresse f6r fortroendet for svenskt niringsliv.

Arbetsformer och rapportering

Kommissionen skall i frigor om fondkommission samrida med
den sirskilde utredare som skall 6verviga om det behévs sirskilda
lagbestimmelser f6r den kommissionshandel som idger rum pa
virdepappersmarknaden (fondkommission) (dir. 2001:110).

Kommissionen skall i frdgor om konkurrens och kartellbildning
samrdda med den kommission som tillsatts for att foresld &tgirder
som syftar till att frimja konkurrensen, motverka konkurrens-
begrinsande beteende, anvindande av svart arbetskraft och kartell-
bildning inom bygg- och anliggningssektorn (dir. 2002:24).

Kommissionen skall i frigor om tillsyn, sjilvreglering och
Finansinspektionens roll samrida med den sirskilde utredare som
skall géra en 6versyn av Finansinspektionens roll och resursbehov
(dir. 2002:94).

Kommissionen skall i frigor om redovisning samrdda med den
sirskilde utredare som skall 6verviga de frigor som ridets och
Europaparlamentets férordning om tillimpning av internationella
redovisningsstandarder ger upphov till (dir. 2002:106).

Kommissionen bér dven i évrigt 1 den omfattning kommissionen
finner limpligt samrida med de myndigheter och enskilda som kan
bidra till att uppdraget genomférs.

Kommissionen skall redovisa sitt uppdrag till regeringen senast
den 31 oktober 2003.

(Statsrddsberedningen)
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Tillaggsdirektiv till Fértroendekommissionen  Dir.
(SB 2002:01) 2003:115

Beslut vid regeringssammantride den 2 oktober 2003.

Bakgrund

Regeringen bemyndigade den 5 september 2002 statsministern att
tillkalla en kommission fér analys av behovet av dtgirder som
sikerstiller fortroendet foér det svenska niringslivet. Uppdraget
skall enligt direktiven (dir. 2002:115) redovisas senast den 31 okto-
ber 2003.

I uppdraget ingdr att etablera en dialog med niringslivets dgare
och foretridare om dagens situation nir det giller fortroendet f6r
niringslivet. Vidare ingdr att belysa niringslivets egna insatser i
fortroendeskapande syfte samt att bedéma om lagstiftning, offent-
lig reglering och niringslivets eget regelverk behdver férindras.

Utredningstiden férlings

En dialog har inletts med niringslivets dgare och foretridare.
Dialogen kommer inte att kunna avslutas inom den tid som fére-
skrivs 1 direktiven. Bedoémningen av i vilken utstrickning det
behévs nya eller indrade regler ir beroende av samtalens utfall.
Kommissionens arbete kommer dirfér att ta lingre tid dn beriknat.

Kommissionen skall redovisa sitt uppdrag senast den
31 mars 2004.

(Statsridsberedningen)
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