LAGRADET

Utdrag ur protokoll vid sammantrade 2005-11-17

Narvarande: f.d. justitieradet Lars K Beckman, justitieradet Leif

Thorsson och regeringsradet Lars Wennerstrom.

Finansiella konglomerat

Enligt en lagradsremiss den 6 oktober 2005 (Finansdepartementet)

har regeringen beslutat inhamta Lagradets yttrande 6ver forslag till

1.

ok~ 0N

10.
11.

lag om sarskild tillsyn 6ver finansiella konglomerat,

lag om andring i lagen (1972:262) om understédsforeningar,
lag om &ndring i forsakringsrorelselagen (1982:713),

lag om andring i lagen (1991:981) om véardepappersrorelse,
lag om andring i lagen (1993:768) om atgarder mot penning-
tvatt,

lag om andring i lagen (1994:2004) om kapitaltackning och
stora exponeringar for kreditinstitut och vardepappersbolag,
lag om andring i lagen (1998:293) om utléandska férsakrings-
givares verksamhet i Sverige,

lag om andring i lagen (2000:562) om internationell rattslig hjalp
i brottmal,

lag om andring i lagen (2002:149) om utgivning av elektroniska
pengar,

lag om &ndring i lagen (2004:46) om investeringsfonder,

lag om andring i lagen (2004:297) om bank- och finansierings-

rorelse.



Forslagen har infor Lagradet foredragits av amnesradet Eva

Forssell och departementssekreteraren Sofia Bildstein-Hagberg.

Forslagen foranleder foljande yttrande av Lagradet

Det huvudsakliga syftet med en naringsrattslig reglering av olika
finansiella foretag ar, som anfors i lagradsremissen, att varna om
effektivitet och stabilitet i det finansiella systemet. Ett annat viktigt
syfte ar att sékerstélla ett gott konsumentskydd. | géllande réatt finns
det darfor bl.a. bestammelser om tillsyn 6ver kreditinstitut och var-
depappersbolag som ingar i finansiella foretagsgrupper och om for-

sakringsforetag som ingar i forsakringsgrupper.

Genom det nu remitterade forslaget till lag om séarskild tillsyn éver
finansiella konglomerat avses en mer formell reglering komma till
stand av tillsynen aven av foretagsgrupper som innehaller bade
kreditinstitut eller varde pappersbolag och férsékringsféretag. Denna
ar avsedd att komplettera reglerna om tillsyn éver forsakringsgrup-

per och finansiella fo retagsgrupper.

De remitterade lagférslagen har i huvudsak sin grund i det s.k. kon-
glomeratdirektivet (2002/87/EG). Direktivet ar i flera avseenden
svartillgangligt med flera bestammelser som ar otydliga till sin inne-
bord, vilket gor det svart att fullt ut 6verblicka alla de konsekvenser
som ett genomforande av direktivet kan komma att medféra. Detta
innebar ocksa att de lagtekniska losningar som valts, sarskilt nar
det géller att i direktivkonform anda transformera delar av direktivet
mer eller mindre direkt till svensk lagtext, kan framsta som mindre
tilfredsstallande. Den allmanna strukturen pa lagtexten motsvarar

dock i stor utstrackning den som kommit att galla nar andra direktiv



pa det finansiella omradet genomforts i svensk lagstiftning och far i
huvudsak ocksa nu anses ha utformats sa att den kan antas tillgo-
dose de syften som ligger till grund for lagstiftningsarbetet. Enligt
vad som uttalats fran Finansinspektionens sida under lagstiftnings-
arbetet synes de foreslagna lagbestammelserna i nulaget ocksa
rora ett begransat antal aktorer dar lagstiftningen i stort kan ses
som en formalisering av det tillsynsarbete som redan nu bedrivs
fran inspektionens sida. Mot den bakgrunden torde — &ven om det i
en lagstiftning av det slag som nu ar aktuell &r svart att utforma be-
stammelserna sa att inte gransdragningsproblem uppkommer — de
problem som kan uppsta inte bli svarare an att de kan hanteras i
den praktiska tillampningen. Sammanfattningsvis ser Lagradet dar-

for inget hinder mot att de remitterade forslagen genomférs.

Forslaget till lag om sarskild tillsyn dver finansiella konglomerat

Aven om lagen, i enlighet med vad som anférts ovan, foreslas fa en
struktur som paminner om annan lagstiftning pa det finansiella om-
radet ifrdgasatter Lagradet om inte lagen skulle bli mer 6verskadlig
om samtliga definitionerilagen—1 kap. 3 8§ t.o.m.2kap.9 §—
gavs ett eget kapitel med olika underrubriker. Enligt Lagradets me-
ning boér vidare begreppet samordnare inledningsvis kortfattat defi-

nieras med en hanvisning till bestammelserna i 4 kap.
lkap.2 §
Paragrafens tillampningsomrade &r i sin helhet begransat till de reg-

ler om tystnadsplikt som finns i 6 kap. 7 8. Mot den bakgrunden

framstar det i och for sig som naturligare att lata bestammelsen in-



flyta i den paragrafen; jfr 7 kap. 13 § lagen (1994:2004) om kapital-
tackning och stora exponeringar for kreditinstitut och vardepap-

persbolag (kapitaltackningslagen).

Vid lagradsforedragningen har dock upplysts att, vid det fortsatta
lagstiftningsarbetet pa omradet for finansiella foretag, de sarskilda
bestammelserna for e uropabolag kan komma att fa syfta aven pa
andra bestammelser i nu féreslagen lag. Om sa blir fallet kan det
finnas fog for att lata bestammelsen kvarsta bland lagens inledande

bestammelser.

4 kap. 1-3 88

Konglomeratdirektivet bygger pa att de behdriga myndigheter som
har auktoriserat en reglerad enhet tillhérande en grupp som kan
vara ett konglomerat skall underratta andra berérda behériga myn-
digheter om sin installning. De berdrda medlemsstaternas behdriga
myndigheter, inbegripet den som finns i den medlemsstat i vilket ett
blandat finansiellt holdingfd retag har sitt huvudkontor, skall sedan
utse en enda samordnare i enlighet med vad som foreskrivs i kon-

glomeratdirektivets artikel 10.

Direktivet reglerar inte ndrmare den situationen att det endast finns
ett enda land som ar berort. Direktivet far dock forstas sa att det i
detta fall ar den behoriga myndigheten i detta land som da utévar

samordnarens funktioner.

| konglomeratlagen har konglomeratdirektivets bestammelser i nu
berdrd del implementerats i 4 kap. 1-3 88. | 1 § foreskrivs salunda
att det for konglomerat skall finnas en samordnare och i 2—3 88 f0-

reskrivs bl.a. nar Finansinspektionen skall vara samordnare.



Da direktivet i de fall det finns fler stater som &r berorda forutsatter
att en samordnare skall utses genom en éverenskommelse mellan
olika staters behdriga myndigheter framstar det som tveksamt om
det i svensk lag narmare skall regleras i vilka fall Finansinspektio-
nen "skall’ vara samordnare aven i denna situation. Enligt Lagra-
dets mening framstar det som lampligare att i 1 § endast ange att
det for konglomerat som anges i 3 kap. 1 § forsta stycket skall fin-

nas en samordnare.

| en andra paragraf kunde da foreskrivas att Finansinspektionen

skall vara samordnare nar Sverige ar den enda berdrda staten me-
dan i dvriga fall Finansinspektionen, i enlighet med de grunder som
anges i artikel 10 i konglomeratdirektivet, far traffa dverenskommel-
se om vem som skall utses till samordnare for olika finansiella kon-
glomerat. For det fall Lagradets forslag i nu berdrt hanseende god-

tas bor 3 § kunna utga.

Sadana 6éverenskommelser som avses i remissens 2 och 3 §8
innebar i allmanhet att en férvaltningsuppgift kan 6verlatas till en
utlandsk stat. S& far enligt 10 kap. 5 § fjarde stycket regeringsfor-
men ske. Eftersom den uppgift som &r i fraga — tillsynen — innefattar
myndighetsutovning vill Lagradet erinra om att riksdagens beslut
om bemyndiganden enligt samma bestammelse i regeringsformen

skall fattas med tre fjardedels majoritet.

4 kap. 6 §

| paragrafen behandlas fragan fran vilken tidpunkt ett finansiellt kon-
glomerat star under tillsyn. Bestammelsen har, nar Finansinspek-
tionen ar samordnare, i likhet med lagen i 6vrigt (se 10 kap. 1 8)
som utgangspunkt att beslut fattade med stod av lagen for sin verk-

stallighet kraver att fraga ar om lagakraftvunna beslut. Med hansyn



till syftet med lagstiftningen kan det ifragasattas om tillsynen 6ver
ett finansiellt konglomerat i férekommande fall skall kunna ansta
under flera ar i awaktan pa att alla mojligheter till 6verprévning ut-
tomts. Lagradet forordar darfor att saval Finansinspektionen som
forvaltningsdomstolarna ges majlighet att férordna att beslut som
avsesi4 § 1 och 2 skall gélla omedelbart. Det kan i sammanhanget
vidare ifrdgasattas om lagen inte borde innehalla en generell regel
av innebord att Finansinspektionen, utan begransning till vissa be-

slut, far férordna att dess beslut skall galla omedelbart.

| fraga om finansiella konglomerat dar Finansinspektionen inte ar
samordnare har fragan om fran vilken tidpunkt konglomeratet skall
sta under sarskild tillsyn enligt bestammelserna i 5—7 kap. knutits till
nar underrattelse erhallits enligt artikel 4.2 i konglomeratdirektivet.
Da direktivet inte narmare reglerar fran vilken tidpunkt tillsynen av
ett konglomerat skall pabérjas torde denna fraga vara avhangig av
vad som foreskrivs i de nationella forfattningsbestammelser som
galler for den som utsetts till samordnare for konglomeratet. Be-
stammelsen i denna del bor darfor utga eller hanvisa till vad som
gdller enligt den lagstiftning under vilken den relevanta behdriga

myndigheten lyder.

6 kap.2 8§

Lagradet erinrar om vad som anforts vid 4 kap. 1-3 88 om erforder-

lig majoritet vid riksdagsbeslut.

Enligt tredje stycket i férevarande paragraf skall Finansinspektionen
underratta 6vriga berérda myndigheter om ett beslut enligt 3 kap.

4 8. Lagradet forordar att denna underrattelseskyldighet utvidgas till
att avse alla beslut som avses i forsta stycket av forevarande para-

graf.



6 kap. 3 §

| forfattningskommentaren anges att forelagganden att lamna upp-
lysningar till Finansinspektionen inte géaller utlandska reglerade 6-
retag, for vilka i stéllet 7 kap. 3 8§ géller, dvs. att Finansinspektionen
har att hdnvanda sig till den rele vanta behériga myndigheten. Detta
bor komma till uttryck i lagtexten, forslagsvis pa det satt som sked-
de i promemorians lagforslag. Andra stycket bor alltsa tillféras fol-
jande: "Ett sddant forelaggande far dock inte riktas mot ett reglerat
foretag som hér hemma i ett annat land inom EES. | fraga om ett

sadant foretag galler i stallet 7 kap. 3 8.”

6 kap.7 8§

| bestammelsen regleras tystnadsplikten for vissa befattningshavare
I enskild tjanst. En motsvarande bestammelse finns i 7 kap. 13 §
kapitaltackningslagen. Enligt 20 kap. 3 § brottsbalken straffas den
som bryter mot en sadan bestammelse for brott mot tystnadsplikt.

| vissa andra lagar pa det finansiella omradet, t.ex. 1 kap. 10 § la-
gen (2004:297) om bank - och finansieringsrorelse, stadgas daremot
att ansvar for brott mot tystnadsplikt inte skall folja fér den som bry-
ter mot en motsvarande bestammelse om tystnadsplikt. Straffrihe-
ten enligt den bestdmmelsen synes inte ha forklarats i férarbetena

och framstar inte heller som motiverad.

Oavsett huruvida man anser att den ena eller andra ordningen bor
rada vill Lagradet anda fororda att fragan loses pa ett e nhetligt satt
dar inte en sarreglering kan motiveras. Under foredragningen infor
Lagradet har det upplysts att avsikten ar att denna inkonsistens

skall undanrgjas i framtida lagstiftningsarbete.



10kap.1 §

For det fall att en dverklagandebestdmmelse saknas i en forfattning
som galler en forvaltningsmyndighets handlaggning av arenden sa
kommer, enligt 22 a § forvaltningslagen (1986:223), myndighetens
overklagbara beslut — med undantag for beslut i administrativa
arenden och normbesilut, dvs. beslut om féreskrifter enligt 8 kap.
regeringsformen som meddelats med stdd av i forfattning givnha
bemyndiganden — att kunna 6verklagas hos lansrétt. Sistnamnda
beslut far da i stallet enligt vad som féljer av 35 § verksforordningen
(1995:1322) 6verklagas hos regeringen av den som har klagorétt.
Med undantag for de fall dar det sarskilt foreskrivits att normbeslut
far 6verklagas, se t.ex. 26 § andra stycket tobakslagen (1993:581),
torde dock ett 6verklagande av ett normbeslut, oavsett om prov-
ningen sker hos regeringen eller hos forvaltningsdomstol, oftast
awvisas eftersom de allmanna forutséattning arna for dverklagande-

ratt och klagorétt som regel inte &ar uppfyllda.

Enligt vissa lagar inom det finansiella omradet (se t.ex. kapitaltack-
ningslagen) galler, med bestammelsernai 22 a § forvaltningslagen
som forebild, att Finansinspektionens beslut far éverklagas hos al-
man forvaltningsdomstol men att detta inte galler beslut som avses i
20 § forsta stycket 5 forvaltningslagen (dvs. normbeslut) som da i

stallet enligt verksférordningen kan 6verklagas hos regeringen.

Enligt andra lagar, t.ex. 17 kap. 1 § lagen (2004:297) om bank- och
finansieringsrorelse, galler att Finansinspektionens beslut i &renden
som avses i 20 § forsta stycket 5 forvaltningslageninte far dverkla-
gas. Det foreligger sdledes med avseende pa dessa beslut ett di-

rekt talefé rbud.



Exempel finns ocksa pa bestammelser dar det, i enlighet med vad
som nu foreslas betraffande férevarande paragraf, inte finns ndgon
begréansning alls foreskriven med avseende pa 6verklagandet av

normbeslut, se t.ex. lagen (2005:405) om férsékringsférmedling.

Oavsett huruvida man pa det finansiella omradet anser det lampligt
med ett totalforbud vad géaller normbeslut eller 6ppnar for maojlighe-
ten att 1ata dem kunna bli 6verklagade hos en forvaltningsdomstol
eller hos regeringen vill Lagradet anda fororda att 6verklagandebe-
stammelserna i de olika lagarna pa det finansiella omradet utformas
pa ett enhetligt satt och att denna fraga darfor dvervags inom ra-

men for det fortsatta lagstiftningsarbetet.

Forslaget till lag om andring i lagen (1991:981) om vérde-

pappersrorelse

7 kap. 18
Betréaffande de i paragrafen foreslagna overklagandebestammel-
serna hanvisas till vad Lagradet anfort vid 10 kap. 1 § forslaget till

lag om tillsyn 6ver finansiella konglomerat.

Forslaget till lag om andring i lagen (1994:2004) om kapitaltackning

och stora exponeringar for kreditinstitut och vardepappersbolag

6kap.7b 8

| linie med vad som forutsatts i konglomeratdirektivet innehaller pa-
ragrafen — som ratteligen skall betecknas 7 a 8 — en bestdmmelse

som ger Finansinspektionen en majlighet att bestdmma hur konso-
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lidering skall ske i vissa fall nar tva eller flera foretag har gemensam

eller i huvudsak gemensam ledning.

Enligt vad som framhallits vid lagradsfoéredragningen ar bestammel-
sen avsedd att tillampas dels néar Finansinspektionen meddelar ett
forvaltningsbeslut i enskilt fall, dels nar inspektionen meddelar ge-

nerella foreskrifter/normbeslut.

Av den foreslagna bestammelsen framgar inte direkt att sub -
delegation till Finansinspektionen skulle vara tillaten. Det har vid
lagradsforedragningen papekats att konglomeratdirektivet sarskilt
utpekar att det ar de behoériga myndighete rna som skall fatta nu
berérda beslut (artikel 29.7), vilkket medfort att man nu direkt i lag-
texten ocksa onskat peka ut Finansinspektionen som beslutsmyn-
dighet nar det galler saval normbeslut som beslut i enskilda fall. |
lagradsremissen (avsnitt 14.7.4 in fine) har vidare nar det galler be-
hovet av bemyndigande anforts att det redan av 8 kap. 1 § kapital-
tackningslagen framgar att regeringen eller den myndighet som re-
geringen bestammer skall meddela foreskrifter om hur konsolide-
ring skall ske och hur kapitalbasen skall beraknas enligt 6 kap.

6-9 88 och att ndgot nytt bemyndigande darfor inte behdovs.

Som Lagradet papekat i ett annat lagstiftningsarende (se prop.
1999/2000:94 s. 107-108) kan en lagstiftningsteknik, som innebar
att beslut om subdelegation som en gang fattats skulle kunna kom-
ma att omfatta dven framtida bemyndiganden, séttas i fraga, bl.a.
betraffande fragan om bestammelsen i 8 kap. 11 § regeringsformen

kommer att ges en korrekt tillampning.

Vad galler nu aktuellt lagstiftningséarende innehaller kapital-
tackningslagen idag bemyndiganden som medger att regeringen

eller, efter regeringens bemyndigande, Finansinspektionen far fore-
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skriva att bestdmmelserna om finansiella féretagsgrupper skall galla
aven for tva eller flera institut, motsvarande utlandska foretag eller
finansiella institut, som har en gemensam eller i huvudsak gemen-
sam ledning. For dessa fall ager da regeringen eller, efter regering-
ens bemyndigande, Finansinspektionen — i likhet med vad som i
ovrigt galler for foretag som ingar i finansiella féretagsgrupper —
meddela féreskrifter om hur konsolidering skall ske och kapitalba-

sen beraknas (se 8 kap. 1 8§ 7 kapitaltdckningslagen).

Genom den nu féreslagna andringen i kapitaltackningslagen
kommer en finansiell féretagsgrupp, utan att detta sarskilt féreskri-
vits, alltid att foreligga nar tva eller flera institut har en gemensam
eller i huvudsak gemensam ledning. Det kan mot den bakgrunden
finnas fog for att anse att ett bemyndigande som tidigare omfattade
en i viss man diskretionar situation ocksd, utan att detta sarskilt fo-
reskrivs, far omfatta motsvarande situation nar den omvandlas till
ett obligatorium. Denna omvandling innebar dock en utvidgning av
vad som nu galler i fraga om vad som utgor en finansiell foretags-
grupp och grundar sig ocksa pa ett helt nytt direktiv som innebar att

en ny naringsrattslig reglering av olika finansiella féretag inférs.

Lagradet forordar darfor, pA motsvarande satt som skedde i det
ovan berorda lagstiftningsarendet, att befintliga bemyndiganden i
lagen kompletteras sa att det framgar att Finansinspektionen efter
regeringens bemyndigande skall meddela foreskrifter om hur fére-

tag som avses i paragrafen skall konsolideras.

Harigenom skulle ocksa vinnas den fordelen att paragrafen kunde
utformas sa att det klart framgick att den endast avser forvaltnings-
beslut i enskilt fall samtidigt som pa saval lagniva som foérordnings-
niva en korrekt implementering anda sker av konglomeratdirektivet i

nu berdrd del.
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7 kap. 16 §
Betréaffande de i paragrafen féreslagna 6verklagandebestammel-
serna hanvisas till vad Lagradet anfort vid 10 kap. 1 § forslaget till

lag om tillsyn 6ver finansiella konglomerat.

Forslaget till lag om andring i lagen (2002:149) om utgivning av

elektroniska penqgar

7 kap. 18
Betréaffande de i paragrafen féreslagna 6verklagandebestammel-
serna hanvisas till vad Lagradet anfort vid 10 kap. 1 § forslaget till

lag om tillsyn 6ver finansiella konglomerat.

Ovriga lagforslag

Lagradet lamnar forslagen utan erinran.



