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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Riksrevisionen har i rapporten Statens tillsyn for att motverka penningtvatt
— bristande omfattning och effektivitet (RiR 2024:8) redovisat sin
granskning av statens tillsyn over verksamheter som kan utnyttjas for
penningtvitt.  Rapporten  berér regeringen, Regeringskansliet,
Bolagsverket, Finansinspektionen samt lénsstyrelserna 1 Skane,
Stockholms och Véstra Gotalands lan. Granskningen har genomforts med
stod av dokumentstudier (huvudsakligen fran 2018 och framat), intervjuer
och kvantitativa sammanstéllningar.

Regeringen vilkomnar Riksrevisionens granskning och instimmer i
flera av myndighetens iakttagelser och rekommendationer. Arbetet med
att bekdmpa penningtvitt beror ett stort antal myndigheter och regeringen
instimmer i beddmningen att det finns ett behov av att skapa ett mer
sammanhéllet system for detta arbete. Det har mot den bakgrunden tillsatts
en interdepartemental arbetsgrupp (IDA-grupp) i syfte att forbéttra
samordningen och fordjupa samarbetet inom Regeringskansliet avseende
bekdmpning av penningtvatt. Regeringen delar bilden att ytterligare
underlag for uppfoljning av tillsynen starker forutséttningarna att bedoma
om myndigheternas befogenheter och resurstilldelning &r vél avviagda och
en forordning med bestdimmelser om detta har remitterats. Regeringen har
slutligen vidtagit flera atgérder for att forbattra Bolagsverkets mojligheter
att uppratthalla kvaliteten pa registret 6ver verkliga huvudmén. I och med
denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport &r
slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen dverlamnade den 21 maj 2024 rapporten Statens tillsyn for
att motverka penningtvétt — bristande omfattning och effektivitet (RiR
2024:8) till regeringen, se bilagan. I den granskas om statens tillsyn &ver
verksamheter som kan utnyttjas for penningtvitt ar effektiv.

Arendet har beretts inom Regeringskansliet. Bolagsverket,
Finansinspektionen samt lénsstyrelserna i Skéne, Stockholms och Vistra
Gotalands lan har fatt tillfdlle att ldmna synpunkter pd rapporten. I
skrivelsen behandlar regeringen de iakttagelser och rekommendationer
som Riksrevisionen redovisar i rapporten.
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2 Riksrevisionens rapport

Riksrevisionen har granskat om statens tillsyn over verksamheter som kan

utnyttjas for penningtvétt dr effektiv. Fragestdllningarna dr fo6ljande.

o Sikerstiller regeringen att tillsynen kan bedrivas pa ett effektivt satt?

e Ar Finansinspektionens tillsyn effektivt utformad?

e Ar linsstyrelsernas tillsyn effektivt utformad?

o Har Bolagsverket adekvata befogenheter, rutiner och verktyg for att
sékerstilla en god kvalitet i de register som ska forsvara penningtvétt?

Granskningen har genomforts med stod av dokumentstudier
(huvudsakligen fran 2018 och framat), intervjuer och kvantitativa
sammanstéllningar.

2.1 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionens gor foljande iakttagelser.

Riksrevisionen beddmer att penningtvéttstillsynen inte &r tillrickligt
effektiv eller omfattande for att sdkerstélla att verksamhetsutdvarnas
atgarder for att forhindra penningtvétt utgdr ett tillrdckligt hinder for
kriminella att tvétta sina brottsvinster. Riksrevisionen menar att
kombinationen av laga tillsynsvolymer och ett riskbaserat forhallningssétt
leder till att vissa verksamhetsutdvare 16per liten risk att bli foremal for
tillsyn. Riksrevisionen pekar ocksa pa att det finns stora skillnader i hur
Finansinspektionen och ldnsstyrelserna arbetar med tillsyn. Detta riskerar
enligt Riksrevisionen bidra till att verksamhetsutdvare inom olika sektorer
behandlas olika pa ett omotiverat sétt, vilket skulle kunna leda till mindre
acceptans for regelverket.

Riksrevisionen beddmer att regeringens styrning av myndigheternas
penningtvittstillsyn adr svag. De pekar pd att det saknas mal for vad
myndigheterna ska prestera pd omradet, att aterrapporteringskraven har
varit otillrdckliga och att det saknas en systematisk och samlad uppf6ljning
av penningtvittstillsynen. Riksrevisionen menar att avsaknaden av
uppféljning ger regeringen ett otillrickligt underlag for att avgéra om
resurs- och ansvarsfordelningen inom systemet dr vél avvagd och om
myndigheterna har tillrickliga befogenheter.

Riksrevisionen noterar vidare att ansvaret for penningtvéttsfragor och
tillsynsmyndigheterna &r spritt inom Regeringskansliet, och anser att
Regeringskansliets sdtt att organisera arbetet med penningtvéttsfragor kan
forbattras.

Linsstyrelsernas penningtvittstillsyn behover en starkare
strategisk grund

Riksrevisionen anser att ldnsstyrelserna behover tillimpa ett mer
strategiskt arbetssitt for att sdkerstilla att penningtvittstillsynen fungerar
effektivt 1 praktiken. Enligt granskningen &r ldnsstyrelsernas tillsyn
avgransad till granskningar av verksamhetsutovares allménna risk-



bedémning, med fa platsbesok, och Riksrevisionen eftersdker en analys av
huruvida det ar ett effektivt arbetssétt. Vidare visar granskningen att det ar
oklart vilken effekt som lansstyrelsernas utfardade sanktionsavgifter har
pa tillsynsobjekten som grupp. Avvégningen mellan att basera tillsyns-
drenden pa tips respektive egna riskbaserade urval behdver ocksa
analyseras djupare. Riksrevisionen menar att styrning och uppfoljning av
penningtvattstillsynen inom ldnsstyrelserna dr svag. Det riskerar fa till
foljd att verksamheten blir nedprioriterad och att personalsituationen far
styra verksamhetens malséttningar. Riksrevisionen ser positivt pa det
arbete som gors for att samordna tillsynen mellan lansstyrelserna.

Finansinspektionens tillsyn néir fa verksamhetsutovare

Riksrevisionen framhéller att Finansinspektionen gor f& undersékningar
och att tillsynen framst har riktats mot banker. Manga mindre aktorer,
sasom betaltjinstleverantdrer och valutavéxlare, har valt att ldgga ner sin
verksambhet nir tillsynsérenden inletts mot dem. Riksrevisionen menar att
det finns en risk att dessa aktorer aterkommer i annan form och att det da
givet det relativt l14ga antalet tillsynsérenden kan dréja en lédngre tid innan
de blir foremal for granskning igen. Riksrevisionen konstaterar att Finans-
inspektionens interna beredningsprocess leder till védl genomarbetade
underlag och beslut, men att beredningens omfattning bidrar till langa
handlaggningstider och inte adr anpassad for det stora antalet mindre
verksamhetsutdvare inom vissa sektorer.

Kvalitetsbrister i registret over verkliga huvudmin och
registret mot penningtvitt

Bolagsverket bedriver inte tillsyn, men genom sitt ansvar for registret over
verkliga huvudmén och registret mot penningtvétt har Bolagsverket en
viktig roll i arbetet med att motverka penningtvitt. Registren fyller en
viktig funktion for verksamhetsutovarnas mojligheter att uppfylla
penningtvittsregelverkets krav pa& kundkdnnedom. Riksrevisionen
beddmer att Bolagsverket saknar tillrdckliga befogenheter och verktyg for
att pad lidngre sikt uppritthalla kvaliteten i registret over verkliga
huvudman. Riksrevisionen konstaterar att Bolagsverkets hantering av
misstankeanmélningar om inkorrekta uppgifter i registret &r tidskrdvande
och komplex. Avseende registret mot penningtvitt visar granskningen att
det finns kvalitetsbrister som medfor att lénsstyrelserna inleder
tillsynsérenden baserat pé felaktig information. Riksrevisionen konstaterar
att utveckling av registret inte varit prioriterat inom myndigheten.
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2.2 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen ldmnar foljande rekommendationer.

Regeringen och Regeringskansliet

Vidta atgidrder for att skapa ett mer sammanhdllet system for
penningtvittstillsynen och tydliggor vilka forvéntningar som finns pa
tillsynsmyndigheterna.

Oka kunskapen om i vilken utstriickning penningtvittstillsynen bidrar
till att begransa mdjligheterna att tvétta pengar, till exempel genom att
kréva en mer utvecklad aterrapportering fran Finansinspektionen och
lansstyrelserna om arbetet med penningtvittstillsyn och dess resultat.
Vidta atgirder for att forbdttra Bolagsverkets mojligheter att
uppritthalla kvaliteten pa registret dver verkliga huvudmén.

Overvig om det behdvs ytterligare lagindringar for att forsvara for
verksamhetsutovare att undkomma tillsyn genom att verka utanfor
systemet eller genom att lagga ner sin verksamhet och starta upp den
pa nytt.

Linsstyrelserna

Utveckla en strategi som anger hur penningtvattstillsynen bor utformas
for att pa effektivast mojliga sitt bidra till en god regelefterlevnad hos
olika typer av verksamhetsutdvare.

Utveckla uppfoljningen av arbetet med penningtvittstillsyn och vilka
resultat den dstadkommer, i syfte att kunna ge myndighetsledningen
bittre information om utvecklings- och prioriteringsbehov.

Finansinspektionen

Analysera mojligheten att oka antalet undersokningar, till exempel
genom att se 6ver hur beredningsprocessen kan anpassas béttre efter
verksamhetsutdvarnas storlek.
Vidta ytterligare insatser for att hitta verksamhetsutévare som verkar
utan tillstdnd eller registrering.

Bolagsverket

Genomfor insatser i samrad med lénsstyrelserna for att skapa en battre
bild av kvalitetsnivan i registret mot penningtvatt.

Sakerstill att det bedrivs ett systematiskt utvecklingsarbete for registret
mot penningtvétt och vidta atgirder for att identifiera och ta bort
verksamhetsutovare som inte bor ingd i registret.



3 Myndigheternas bedémning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

3.1 Léansstyrelserna

Lansstyrelserna framfor bl.a. f6ljande.

Léansstyrelserna  instimmer 1 iakttagelsen att lénsstyrelsernas
penningtvattstillsyn kan stirkas genom ett mer strategiskt arbetssitt.
Lansstyrelserna delar bilden att det ar angeldget for myndigheterna att ta
fram en tillsynsstrategi, men menar att en sddan prioritering skulle
innebdra en negativ paverkan pa tillsynsarbetet under den period som
arbetet med strategin pagar. Lansstyrelserna instimmer i Riksrevisionens
iakttagelser att antalet tillsynsdrenden i forhallande till antalet
verksamhetsutovare redan i dag adr mycket l4gt. Detta menar lins-
styrelserna dr en konsekvens av myndighetens resurstilldelning samt andra
uppdrag fran regeringen.

Léansstyrelserna instimmer i iakttagelsen att det &r en viktig del i det
forebyggande arbetet att hoja kunskapsnivan hos verksamhetsutovare,
men anser att det inte ar tillrdckligt tydligt om detta ingar i ldnsstyrelsernas
uppdrag. Léansstyrelserna 6nskar mer styrning av hur de ska prioritera
mellan exempelvis forebyggande informationsinsatser och aktiv tillsyn.
Lansstyrelserna instimmer i beddmningen att det i dag ar alltfor latt att
undkomma tillsyn genom att verka utanfor systemet eller genom att ligga
ner sin verksamhet och starta upp den pé nytt. Lénsstyrelserna foreslér att
mer arbete gors for att utveckla Bolagsverkets register for penningtvitt och
de kontroller som gors vid registrering samt vid &ndringar.

3.2 Finansinspektionen

Finansinspektionen framfor bl.a. f6ljande.

Finansinspektionen instimmer i Riksrevisionens iakttagelse att det finns
utrymme att ytterligare forbéttra och effektivisera de interna processer som
styr Finansinspektionens undersokningsverksamhet. Finansinspektionen
pekar dock pa att Riksrevisionen inte i tillricklig utstrackning beaktat de
ovriga uppgifter och det ansvar som &r organiserat inom penningtvatts-
tillsynen och som paverkar utrymmet for att utan ytterligare resurstillskott
O6ka mingden undersokningar. Finansinspektionen syftar sdrskilt pa
myndighetens uppdrag kopplat till efterlevnaden av internationella
sanktioner och det omfattade regelutvecklingsarbete som foljer av
Sveriges medlemskap i EU. Riksrevisionen har enligt Finansinspektionens
mening inte heller i tillricklig utstrdckning beaktat skillnaderna i de olika
myndigheternas tillsynspopulationer och forutsittningar i 6vrigt, bl.a. vad
giller verksamhetsutdvarnas storlek och komplexitet. Finansinspektionen
menar att den mer djupgéende tillsynsmetoden som myndigheten tillampar
har utvecklats dver tid utifran erfarenheter fran tillsyn och ar anpassad
efter forutséttningarna i den finansiella sektorn. Finansinspektionen
instdmmer i att ytterligare atgérder bor vidtas for att motverka férekomsten
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av att verksamhetsutovare verkar utan tillstand eller registrering. De
framhaller att fenomenet och dess skadeverkningar &r mer omfattande och
komplexa dn vad som ryms inom myndighetens nuvarande uppdrag och
organisation. Finansinspektionen pépekar att det pagar ett lagstiftnings-
arbete med inriktning mot att kriminalisera forekomsten av sédan
verksambhet, och att de avser anpassa utvecklingen av verksamheten efter
de forutséttningar som en eventuell dndrad lagstiftning innebér.

33 Bolagsverket

Bolagsverket framfor bl.a. foljande.

Bolagsverket bedomer Riksrevisionens iakttagelser och rekommen-
dationer som relevanta. Bolagsverket instimmer i behovet av insatser for
att forbéttra samverkan med lénsstyrelserna och av att se Over
myndighetens arbetssdtt for att sékerstdlla kvaliteten i registren &ver
verkliga huvudmén och mot penningtvitt. Bolagsverket menar att den
andring av myndighetens instruktion som tridde i kraft den 1 april kommer
att mojliggora bittre kontroll av registren, men ytterligare utvecklings-
arbete kan behdvas, 1 synnerhet avseende mdjligheten att identifiera och ta
bort verksamhetsutdvare som inte ska ingd i registret. Bolagsverket pekar
ocksa pa deltagandet i samordningsfunktionen mot penningtvitt och
finansiering av terrorism som ett forum for myndigheten att bidra till
informationsinsatser till verksamhetsutdvare.

4 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Verksamhetsutovarna ska forebygga, forhindra och uppticka
penningtvitt. Genom tillsyn kontrolleras att en verksamhetsutdvare har
ordnat sin verksamhet pd ett sadant sétt att verksamhetsutdvaren kan
uppfylla sina skyldigheter enligt lagen (2017:630) om atgdrder mot
penningtvitt och finansiering av terrorism (penningtvittslagen). Att
tillsynen &r &ndamaélsenlig &r ett av flera centrala verktyg for att komma &t
den kriminella ekonomin. Regeringen vilkomnar darfor Riksrevisionens
granskning och instimmer i flera av Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer.

Tillsynsmyndigheternas uppdrag

Riksrevisionen noterar att regeringen inte har tagit fram en samlad strategi
eller mél for tillsynen. Regeringen instimmer i den iakttagelsen och
konstaterar samtidigt att inriktningen for tillsynen kommer till uttryck i
penningtvittslagen och att tillsynsmyndigheterna i enlighet med den
svenska forvaltningsmodellen ansvarar for att utforma tillsynen och



fortlopande utveckla verksamheten. Regeringen konstaterar vidare att
samordningsfunktionen for dtgérder mot penningtvitt och finansiering av
terrorism vid Polismyndigheten har en roll som forum for
erfarenhetsutbyte och kunskapsoverforing bl.a. mellan tillsyns-
myndigheterna.

Uppfoljning av myndigheternas arbete

Riksrevisionen noterar vidare att regeringen stiller otillrackliga
aterrapporteringskrav pa myndigheterna. Regeringen delar bilden att
ytterligare underlag stiarker forutsdttningarna for regeringen att bedéma
om myndigheternas befogenheter och resurstilldelning ar vél avvigda.

Regeringskansliets arbete

Regeringen instimmer i Riksrevisionens iakttagelse att ansvaret for
penningtvittsfrigor och de myndigheter som utdvar tillsyn &ver
penningtvittslagen ar fordelat pa olika departement och avdelningar (inom
Finansdepartementet). Detta foljer av att ansvaret for tillsyn 6ver olika
verksamhetsutdvare dr fordelat pa flera olika myndigheter, en ordning som
i stort beddomdes som dndamalsenlig i betdnkandet Stirkta atgérder mot
penningtvdtt och finansiering av terrorism (SOU 2021:42). Bland
fordelarna med den befintliga ordningen ndmns dels att den ger béttre
forutséttningar att utnyttja de branschspecifika tillsynsorganens kunskaper
om relevanta branscher, dels att penningtvéttstillsynen hos flera av
tillsynsmyndigheterna dr integrerad med 6vrig tillsynsverksamhet.

Att ansvaret for penningtvéttsfragor r utspritt inom Regeringskansliet
foljer dven av att det finns straffrittslig reglering pa omradet. De
myndigheter som har uppgifter kopplade till det straffrittsliga regelverket
pa omradet &r Polismyndigheten, Ekobrottsmyndigheten, Sékerhets-
polisen och Aklagarmyndigheten. Dirtill arbetar, forutom Bolagsverket,
dven Skatteverket och Tullverket med att motverka och bekdmpa
penningtvitt. Att flera myndigheter med uppgifter som &r vildigt olika till
sin natur dr centrala i arbetet med penningtvétt bidrar till arbetets
komplexitet. Regeringen instimmer i behovet av att skapa ett mer
sammanhallet system for detta arbete utifrdn de forutséttningar som den
befintliga ordningen med delat ansvar medger.

5 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Att bekdmpa brottslig verksamhet &r en av regeringens framsta
prioriteringar. Det géller ockséd brottslighet dér det finansiella systemet
utnyttjas eller missbrukas for kriminell verksamhet. Atgirder mot
penningtvitt dr centralt for att strypa den kriminella ekonomin.
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Arbetet med bekdmpning av penningtvitt beror ett stort antal
myndigheter och regeringen instimmer i behovet av att skapa ett mer
sammanhallet system for arbetet. Mot den bakgrunden har en
interdepartemental arbetsgrupp (IDA-grupp) tillsatts. Syftet ar att forbéttra
samordningen och fordjupa samarbetet inom Regeringskansliet kring
fragor — nationella och internationella — som géller arbetet med
bekémpning av penningtvétt. Det dr exempelvis angeldget med en dialog
om forutsittningarna for de olika myndigheternas uppdrag, exempelvis
rorande tillsyn eller brottsbekdmpning, och skdrningspunkterna mellan
olika ansvarsomraden. IDA-gruppen bestar av foretradare for olika enheter
inom Regeringskansliet med ansvar for sakomrédden som har koppling till
bekdmpning av penningtvitt. Det innefattar t.ex. foretrddare for enheter
med ansvar for tillsynsmyndigheter och enheter med ansvar for
brottsbekdmpande myndigheter.

For att skapa bittre forutsittningar att f6lja upp myndigheternas tillsyn
har ett forslag om en ny forordning om samordningsfunktionen for
atgarder mot penningtvétt och finansiering av terrorism vid Polismyndig-
heten remitterats. Den nya forordningen innebér bl.a. att tillsynsmyndig-
heterna en ging om 4&ret till Regeringskansliet ska redovisa hur den
riskbaserade tillsynen bedrivs, inbegripet antalet platsundersdkningar som
har gjorts. Samordningsfunktionen ska dven arligen fran tillsynsmyndig-
heterna begéra in och sammanstélla uppfoljningar om och utvérderingar
av 1 vilken utstrickning de nationella riskbedémningarna har fatt
genomslag vid planering, prioritering och genomférande av myndig-
heternas arbete pd omradet.

Tillsynen behdver l6pande utvecklas for att sékerstilla att verksamhets-
utévarna uppfyller sina skyldigheter enligt penningtvittslagen.
Regeringen har dérfor gett Finansinspektionen i uppdrag att redovisa hur
myndighetens penningtvittstillsyn kan utvecklas. Finansinspektionen ska
inom ramen for uppdraget bl.a. redogora for forhdllandet mellan
skrivbordsundersdkningar och platsundersokningar respektive tematiska
undersokningar och heltdckande undersdkningar for olika kategorier av
finansiella foretag. Uppdraget ska redovisas senast den 31 december 2024
(Fi2024/01097).

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att Overvdga behovet av
ytterligare lagéndringar for att fOorsvara for verksamhetsutdvare att
undkomma tillsyn genom att verka utanfor systemet eller genom att ligga
ner sin verksamhet och starta upp den pa nytt. Regeringen delar bilden att
det for att uppritthélla allminhetens fortroende for finansmarknadens
funktionssétt ar viktigt att de som bedriver finansiell verksamhet ar
lampliga for uppgiften och att staten kan ingripa mot den som bedriver
finansiell verksamhet utan tillstdnd eller registrering. Flera atgérder har
vidtagits pd omradet. Sedan januari 2024 stills skérpta krav pa valuta-
viaxlare, t.ex. ett allmént krav pé& lamplighet (prop. 2022/23:124). Finans-
inspektionen kan dessutom ingripa mot den som bedriver valutavéxling
utan registrering genom beslut om sanktionsavgift. I lagradsremissen
Atgirder mot missbruk av alternativa betalningssystem (Fi2024/01955)
foreslas att s.k. hawalaverksamhet — framfor allt penningdverforingar —
ska omfattas av tillstandsplikt i stdllet for registreringsplikt och att
Finansinspektionen ska kunna ingripa mot penningdverférare som
bedriver verksamhet utan tillstind genom beslut om sanktionsavgifter.



Under varen 2024 remitterades tva promemorior med forslag att Finans-
inspektionen ska fa tillgang till uppgifter om fler brott i belastnings-
registret vid ldmplighetsprovning av dgare och ledning, att lamplighets-
provningar av svenska betaltjdnstombud till utldndska betaltjdnst-
leverantorer ska kunna goras och att foretag som tillhandahaller clearing
och avveckling av betalningar mellan banker (clearingbolag) ska dvervaka
transaktioner mellan banker och rapportera misstdnkt penningtvétt till
polisen och bankerna (Fi2024/01526 och Fi2024/01527). Slutligen har en
sakkunnig fatt i uppdrag att ta fram ett forslag till straffansvar for den som
bedriver finansiell verksamhet wutan tillstdind eller registrering
(Fi2024/00373). Uppdraget redovisades i oktober 2024 och forslaget har
remitterats.

Regeringen har vidtagit flera atgirder i syfte att forbattra Bolagsverkets
mojligheter att upprétthalla kvaliteten i registret for verkliga huvudmaén
samt registret mot penningtvétt. Fram till april 2024 hade inte myndig-
heten i uppgift att sékerstilla korrekta uppgifter i registren. Fran april 2024
géller en dndring i forordningen (2007:1110) instruktionen for Bolags-
verket som fortydligar myndighetens roll nér det géller att kontrollera att
uppgifterna i myndighetens register &r korrekta och motverka att felaktiga
uppgifter registreras (SFS 2024:136). Andringarna var en del av
regeringens arbete med att bekdmpa den brottslighet som begéds inom
ramen for foretagsverksamhet.

Regeringen instimmer i beddmningen att Bolagsverket behdver
ytterligare verktyg och resurser for att kunna prioritera arbetet med
utredningar och hantering av anmilningar. Darfor har regeringen ocksa
genomfort och foreslagit ytterligare atgérder for att starka myndighetens
brottsforebyggande arbete. I Bolagsverkets regleringsbrev for 2024 har
myndigheten fétt i uppdrag att redogora for hur arbete med att forebygga
brott har stirkts, foresld &tgérder som myndigheten kan vidta for att
forbygga brott och motverka att felaktiga uppgifter registreras samt
redovisa vad som krévs for att mojliggora en forstarkning av myndighetens
brottsforebyggande verksamhet. Uppdraget redovisades i oktober 2024. 1
september Overldmnade regeringen propositionen Bolag och brott (prop.
2024/25:8) till riksdagen. Propositionen innehaller forslag pa atgirder for
att forebygga och bekdmpa brott som begds i och genom foretag. I
propositionen foreslds bl.a. att Bolagsverket ska fa mojlighet att krava
personlig instéllelse av den som anmiler en foretradare till Bolagsverkets
register, liksom av den som anmélan avser samt vid kontroll av missténkt
oriktiga uppgifter i1 registren. Bolagsverket foreslds dven fa bittre
forutsittningar for att stryka oriktiga uppgifter fran registren. Vidare har
regeringen i budgetpropositionen for 2025 foreslagit att Bolagsverket
tillfors 9 miljoner kronor for utveckling av registret for verkliga
huvudman.

Regeringen for ocksa en i utdkad utstrickning l6pande dialog med
Bolagsverket for att sdkerstdlla att det brottsforebyggande arbetet,
inklusive arbetet mot penningtvitt, prioriteras. Dialogen &r ocksé viktig
for att tillse att Bolagsverkets iakttagelser om utveckling och trender nar
regeringen direkt.

Med detta anser regeringen att Riksrevisionens rapport dr slutbehandlad.
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Sammanfattning

Penningtvitt gor det mojligt for kriminella att anvinda sina brottsvinster i den
reguljira ekonomin och utgér dirigenom ett hot mot det finansiella systemet och mot
samhillet i stort. Bekimpningen av penningtvitt bygger bade pa ett férebyggande och
ett straffrittsligt regelverk. Det férebyggande regelverket stiller krav pa att foretag och
andra aktérer (verksamhetsutovare) vidtar atgirder for att forhindra att deras
verksambhet utnyttjas for penningtvitt. For att sikerstilla att dtgirderna uppfyller de
krav som regelverket stiller har ett antal myndigheter alagts att bedriva
penningtvittstillsyn. Riksrevisionen bedémer dock att penningtvittstillsynen varken
ar tillrickligt effektiv eller omfattande for att sikerstilla att verksamhetsutovarnas
atgirder utgor ett patagligt hinder foér kriminellas méjligheter att tvitta pengar.

Granskningen visar att regeringens styrning av systemet fér penningtvittstillsyn ar
svag och att det saknas uppf6ljning av i vilken utstrickning tillsynen pa ett effektivt
sdtt bidrar till att begrinsa de kriminellas méjligheter att tvitta pengar. Regeringen
har saledes ett otillrickligt underlag for att avgdra huruvida resurs- och
ansvarsfordelningen inom systemet ér vil avvigd och om myndigheternas
befogenheter ir tillrickliga. Granskningen visar ocks att det finns effektivitetsbrister
i arbetet med penningtvittstillsyn och att det finns en risk att verksamhetsutévare
inom olika sektorer behandlas olika pa ett omotiverat sitt, beroende pa huruvida de
sorterar under Finansinspektionens eller linsstyrelsernas tillsyn.

Lansstyrelsernas penningtvattstillsyn behdver en starkare
strategisk grund

Riksrevisionen konstaterar att linsstyrelserna inte pa ett systematiskt sétt har
analyserat hur tillsynen pa effektivast mojliga sitt kan minska risken for att
verksamhetsutévarna utnyttjas fér penningtvitt. Det dr med andra ord inte klarlagt
om det sitt som tillsynen bedrivs pa i praktiken leder till de forbittringar av
verksamhetsutovarnas regelefterlevnad som vore 6nskvirda. Det finns ocksa ett
behov av tydligare rutiner for hur inkommande tips ska virderas gentemot
lansstyrelsernas egna urval.

Granskningen visar dven att det i hog utstrickning saknas krav pa uppfoljning av
penningtvittstillsynen inom linsstyrelserna, vilket har medfért att tillgangen till, och
kvaliteten pa verksamhetsstatistik dr lig. Detta forsvarar i sin tur méjligheten att géra
en bra analys av tillsynen och dess resultat.

Finansinspektionens tillsyn nar fa verksamhetsutévare

Riksrevisionen konstaterar att fa verksamhetsutovare har blivit fsremal for
Finansinspektionens undersokningar och att det har funnits ett snivt fokus pa
banker. Nir tillsynen har riktats mot sektorer med ett stérre antal sma
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verksamhetsutovare, sisom betaltjinstleverantsrer och valutavixlare, har utévarna i
de flesta fall valt att ligga ned sin verksamhet nir tillsynen inletts. Det kan ses som
ett positivt resultat av tillsynen att verksamhetsutévare som inte lever upp till kraven
upphor med verksamheten, men det finns en risk for att utévarna aterkommer i
annan skepnad. Den laga tillsynsvolymen riskerar d att medfora att de kan driva sin
verksambhet linge innan de blir féremal for granskning igen.

Riksrevisionen konstaterar ocksd att Finansinspektionens beredningsprocess dr
omfattande i syfte att uppritthalla en god kvalitetssikring. Férdelen med detta 4r att
underlag och beslut blir ordentligt genomarbetade och forankrade, men det innebir
ocksa att handliggningstiderna blir lingre. Riksrevisionen bedémer vidare att
beredningsprocessen inte dr anpassad for att hantera det storre antalet mindre
verksamhetsutévare som finns inom vissa sektorer.

Kvalitetsbrister i registret over verkliga huvudman och registret
mot penningtvatt

Riksrevisionen bedomer att Bolagsverket saknar tillrickliga befogenheter och verktyg
for att pa lingre sikt uppritthalla kvaliteten i registret 6ver verkliga huvudmin. Det ir
allvarligt eftersom registret ar ett viktigt verktyg for att verksamhetsutévare ska kunna
leva upp till de krav pa kundkinnedom som lagstiftningen kréver. Den snabba
6kningen av anmilningar om misstinkta fel i registret, som i de flesta fall innehéller
mycket lite information, medfér en tidskrivande hantering for Bolagsverket. Det
finns ocksa en risk for att Bolagsverkets utredningar av misstankeanmilningar inte
lyckas identifiera eventuella felaktigheter i situationer dir arsredovisningar och andra
dokument ser ut att vara i sin ordning.

Nir det giller registret mot penningtvitt konstaterar Riksrevisionen att analys- och
utvecklingsarbete inte har varit prioriterat. Det finns kvalitetsbrister i registret som
bland annat medfor att linsstyrelserna startar upp tillsynsirenden som sedan maste
liggas ner till f6ljd av att verksamhetsutévaren inte visar sig omfattas av
penningtvittslagen. Varken Bolagsverket eller linsstyrelserna har dock undersskt hur
stora kvalitetsbristerna ar. En bittre kunskap om bristerna i registret skulle dven géra
arbetet for att identifiera oregistrerade verksamhetsutévare mer effektivt.

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar fsljande rekommendationer.

Till regeringen

e Vidta atgirder for att skapa ett mer sammanhillet system for
penningtvittstillsynen och tydliggor vilka forvintningar som finns pa
tillsynsmyndigheterna.
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o Oka kunskapen om i vilken utstrickning penningtvittstillsynen bidrar till att
begrinsa majligheterna att tvitta pengar, till exempel genom att kriva en mer
utvecklad aterrapportering fran Finansinspektionen och linsstyrelserna om
arbetet med penningtvittstillsyn och dess resultat.

e Vidta atgirder for att forbittra Bolagsverkets majligheter att uppritthalla
kvaliteten pa registret 6ver verkliga huvudmin.

o Overvig om det behovs ytterligare lagindringar for att forsvara for
verksamhetsutovare att undkomma tillsyn genom att verka utanfor systemet
eller genom att ligga ner sin verksamhet och starta upp den pé nytt.

Till lAnsstyrelserna

e Utveckla en strategi som anger hur penningtvittstillsynen bér utformas for att
pa effektivast mojliga sitt bidra till en god regelefterlevnad hos olika typer av
verksamhetsutévare.

e Utveckla uppféljningen av arbetet med penningtvittstillsyn och vilka resultat
den astadkommer, i syfte att kunna ge myndighetsledningen bittre information
om utvecklings- och prioriteringsbehov.

Till Finansinspektionen

e Analysera mojligheten att 6ka antalet undersokningar, till exempel genom att se
dver hur beredningsprocessen kan anpassas bittre efter verksamhetsutovarnas
storlek.

e Vidta ytterligare insatser for att hitta verksamhetsutévare som verkar utan
tillstand eller registrering.

Till Bolagsverket

o Genomfor insatser i samrad med linsstyrelserna for att skapa en bittre bild av
kvalitetsnivan i registret mot penningtvitt.

o Sikerstill att det bedrivs ett systematiskt utvecklingsarbete for registret mot
penningtvitt och vidta atgirder for att identifiera och ta bort
verksamhetsutdvare som inte bor ingd i registret.

6 Riksrevisionen
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Inledning

Motiv till granskning

Begreppet penningtvitt avser handlingar som syftar till att dolja intékter frn illegal
verksamhet! genom att omvandla dem till tillgangar som kan anvindas och redovisas
Oppet utan att det vicker misstankar. Penningtvitt ger med andra ord kriminella
krafter stérre nytta av sina brottsvinster. Penningtvitt dr en utbredd foreteelse som
utgor ett hot mot det finansiella systemet och i férlingningen 4ven mot den reala
ekonomin och den allminna sikerheten.2

Sveriges penningtvittsbekimpning vilar pa tva ben: det forebyggande respektive det
straffrittsliga. Det férebyggande syftar till att hindra att vinster frdn brottslig
verksamhet kommer in i den legala ekonomin genom att foretag och andra aktsrer
vidtar atgirder for att forhindra att den egna verksamheten utnyttjas for penningtvitt.
Den straffrittsliga delen syftar till att lagféra personer som utfért penningtvitt.

Penningtvitt kan utforas pa manga olika sitt och spridas ut p4 manga olika tillfallen.
Ibland handlar det om mycket komplexa uppligg som 6verskrider bade bransch- och
nationsgrinser, vilket gér dem svéra att utreda.? En viktig del i bekimpningen av
penningtvitt dr dirfor att arbeta forebyggande. Det forebyggande arbetet bygger pa att
foretag och andra typer av organisationer (verksamhetsutévare) vidtar atgirder for att
forhindra att deras verksamheter utnyttjas for att tvitta pengar. For att sikerstilla att
de lever upp till kraven som stills pa den hir typen av atgirder* utovar sju
myndigheters tillsyn 6ver sammanlagt 24 sektorer med olika typer av
verksamhetsutvare.6 Bolagsverket har ocksa en viktig roll i det férebyggande arbetet
genom sitt ansvar for registret mot penningtvitt och registret dver verkliga
huvudmin.

Mot bakgrund av det stora antalet verksamhetsutovare som pa olika sitt kan utnyttjas
for penningtvitt och det allvarliga hot som forekomsten av penningtvitt utgor ar det
av stor vikt att penningtvittstillsynen bedrivs pi ett effektivt sitt.

1 Alla brott som resulterar i nagon form av ekonomiskt utbyte kan utgdra ett forbrott till penningtvitt. Det
inkluderar dven undandragandebrott, sdsom att liimna oriktiga uppgifter for att undvika skatt eller tull.

2 Polismyndigheten, Nationell riskbeddmning av penningtvitt och finansiering av terrorism i Sverige 2020/2021;
Skr. 2013/14:245.

3 Inte minst giller detta de utredningar som inte 4r kopplade till nagot specifikt forbrott, se exempelvis
Hammar m.fl., F brott - En uppfoljning av lagens tillimpning, 2019.

4 Lagen (2017:630) om atgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism.

5 Finansinspektionen, Revisorsinspektionen, Spelinspektionen, Fastighetsmiklarinspektionen samt de tre
linsstyrelserna i Stockholms, Skane och Vistra Gétalands lin.

6 De verksamhetsutvare som #r skyldiga att vidta atgirder for att skydda sina verksamheter fran att
utnyttjas fér penningtvitt specificeras i 1 kap. 2 § lagen om atgirder mot penningtvitt och finansiering av
terrorism. Se 4ven kapitel 5.
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1.2

1.3

Overgripande revisionsfraga och avgransningar

Granskningen utgar frin den 6vergripande revisionsfrigan: Ar statens tillsyn éver
verksamheter som kan utnyttjas for penningtvitt effektiv? For att konkretisera den
overgripande fragan har vi formulerat f6ljande delfragor:

e Har regeringen sikerstillt att penningtvittstillsynen kan bedrivas pa ett
effektivt satt?

e Ar Finansinspektionens penningtvittstillsyn effektivt utformad?
o Ar linsstyrelsernas penningtvittstillsyn effektivt utformad?

e Har Bolagsverket adekvata befogenheter, rutiner och verktyg for att sikerstilla
en god kvalitet i de register som ska forsvira penningtvitt?

Det 4r sju myndigheter som har ansvar att utféra penningtvittstillsyn, men
granskningen omfattar endast Finansinspektionen, Linsstyrelsen i Skane lin,
Linsstyrelsen i Stockholms lin och Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin. Skilet till
det ir att dessa fyra tillsammans har tillsynsansvar f6r 20 av de 24 typer av
verksamhetsutdvare som anges i lagen om atgirder mot penningtvitt och
finansiering av terrorism. Vi har valt att inte inkludera Spelinspektionen,
Revisorsinspektionen och Fastighetsmiklarinspektionen i granskningen. Det beror
dels pa att Riksrevisionen genomfér en separat granskning av Spelinspektionens
tillsyn, dels pa att dessa tre myndigheter endast ansvarar for var sin typ av
verksamhetsutévare.

Som framgar av namnet pé lagstiftningen innehaller den regler for att bekidmpa bade
penningtvitt och finansiering av terrorism, och myndigheternas tillsynsansvar
inkluderar bada dessa foreteelser. Det finns dock vissa skillnader. Penningtvitt
handlar om att dslja varifrdn pengar kommer, medan finansiering av terrorism
handlar om att dolja vart de ska. Detta innebir att det kan behévas olika ansatser for
att bekiimpa penningtvitt respektive finansiering av terrorism. Bada féreteelserna ir
viktiga, men eftersom utrymmet i granskningen ar begrinsat har vi valt att fokusera
Pa penningtvitt.

Beddmningsgrunder

Féljande avsnitt beskriver de grundliggande krav pa tillsynsmyndigheterna och
regeringens styrning som utgér utgdngspunkten for vira bedomningar.
I efterféljande avsnitt anges specifika bedosmningsgrunder for respektive delfraga.

Nir det giller regeringens styrning av penningtvittstillsynen ir var 6vergripande
utgangspunkt de principer som finns i den férvaltningspolitiska propositionen fran
2010. Dir anges bland annat att statens styrning bér vara tydlig och resultatinriktad.
Tydlighet definieras pa f6ljande sitt:
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Tydlig innebir bl.a. att myndighetens uppdrag preciseras genom att
uppgifter, regler och i férekommande fall mal och prioriteringar anges. Mél
och uppgifter till myndigheterna formuleras si att respektive myndighet
sjilv rader over eller har rimliga méjligheter att genom olika atgirder kunna
genomfora uppdraget pa ett tillfredsstillande sitt.”

Var forsta utgangspunkt nir det giller de granskade myndigheternas arbete dr
budgetlagens (2011:203) krav pa att hog effektivitet ska efterstrivas och god
hushillning iakttas i statlig verksamhet.8 Till detta kan dven liggas
myndighetsférordningen (2007:515) som anger att myndighetens ledning ansvarar
for att verksamheten bedrivs effektivt och enligt gillande ritt och de forpliktelser som
foljer av Sveriges medlemskap i EU.?

I regeringens skrivelse En tydlig, rittssiker och effektiv tillsyn fran 2009 finns generella
kriterier fér hur den offentliga tillsynen bér vara utformad.10 Regeringen lyfter dir
fram vikten av enhetlighet, tydlighet och rittssikerhet i offentlig tillsyn. Skrivelsen
anger ocksi att tillsynsmyndigheternas sanktionsmajligheter br vara
proportionerliga i férhallande till de konstaterade bristerna, vilket innebir att
myndigheten bor ha tillgang till sanktionsverktyg som kan anvindas vid savil mindre
som mer allvarliga brister i en verksamhet. Nir en konstaterad brist 4r allvarlig bor
tillstandet for verksamheten kunna aterkallas och verksamheter som inte dr
tillstindspliktiga bér kunna forbjudas.1t

Bedomningsgrunder avseende regeringens styrning av
penningtvattstillsynen

Penningtvitt och finansiering av terrorism 4r globala problem och det finns
internationella 6verenskommelser om hur dessa foreteelser ska bekimpas. En central
aktor i det sammanhanget dr The Financial Action Task Force (FATF)12 som
tillhandahaéller rekommendationer och standarder fér att bekidmpa penningtvitt som
Sverige har atagit sig att leva upp till.13 I FATF:s rekommendationer anges bland
annat att tillsynsmyndigheterna ska ha tillrickliga befogenheter och resurser for att
genomfora sin tillsyn och fér att kunna vidta atgirder vid brister i efterlevnaden av de

internationella standarderna och rekommendationerna.14

7 Prop. 2009/10:175, bet. 2009/10:FiU38.

8 1Xkap. 3§ budgetlagen (2011:203).

9 3 { myndighetsférordningen (2007:515).

10 Skr. 2009/10:79, bet. 2009/10:FiU12.

1 Skr. 2009/10:79, s. 41.

12 FATF ir en internationell mellanstatlig organisation som tar fram standarder for arbetet mot penningtvitt
och finansiering av terrorism. Sverige #r sedan 1990 en av 40 medlemmar och har tagit sig att folja deras
rekommendationer.

13 FATF (2012-2023), International Standards on Combating Money Laundering and the Financing of Terrorism
& Proliferation, 2023.

14 FATF (2012-2023), s. 23 och s. 101 f.
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FATF:s rekommendationer har varit vigledande for EU:s penningtvittsdirektiv. I det
sd kallade fjirde penningtvittsdirektivet (som inom kort kommer att ersittas av en ny
penningtvittsférordning) anges bland annat att respektive medlemsstat ska se till att
myndigheterna har tillrickliga befogenheter samt ekonomiska, personella och
tekniska resurser for att fullgéra uppdraget att bekimpa penningtvitt.1s

Ansvaret for tillsynsarbetets utformning ligger hos respektive tillsynsmyndighet. Men
som framgar ovan har regeringen ett ansvar for att ge myndigheterna rimliga
mojligheter att kunna genomféra uppdraget pa ett tillfredsstillande sitt. Mot
bakgrund av detta har vi formulerat f5ljande operationaliserade bedémningsgrunder
for regeringens styrning:

e Regeringen har gett Finansinspektionen och linsstyrelserna tydligt formulerade
uppdrag avseende penningtvittstillsyn.

e Regeringen har meddelat vilka férviintningar de har pa penningtvittstillsynens
resultat.

e Regeringen har sikerstillt att tillsynsmyndigheterna har adekvata befogenheter
och verktyg for att utfora sitt uppdrag, vilket inkluderar majlighet att samverka
kring riskbedémningar, arbetsmetoder med mera.

e Regeringen féljer upp den svenska penningtvittstillsynen i syfte att identifiera
eventuella brister som riskerar att medftra att Sverige inte lever upp till vira
internationella dtaganden pé det hir omradet.

1.3.2 Beddmningsgrunder avseende penningtvattstillsyn

Av FATF:s rekommendationer framgar att tillsynen ska utgd fran ett riskbaserat
forhallningssitt. Ett saidant forhallningssitt gor det mojligt att styra resurserna dit dir
de gor storst nytta. FATF rekommenderar ocksi att tillsynsmyndigheterna ska ha en
strukturerad tillsynsprocess som innefattar regelbunden granskning av
verksamhetsutévarnas riktlinjer, interna kontroller och forfaranden som ir relevanta
for att forebygga penningtvitt och finansiell brottslighet.16

1 EU:s fjirde penningtvittsdirektiv anges att medlemsstaterna ska kriva att de
bersrda myndigheterna har en effektiv évervakning och vidtar de atgirder som krivs
for att sikerstilla att reglerna i penningtvittsdirektivet efterlevs.1” I Sverige
implementeras fjirde penningtvittsdirektivets avsnitt om tillsyn bland annat genom
lagen om atgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism. Lagen definierar
vilka verksamhetsutévare som omfattas av kraven pa att vidta dtgirder for att

15 Artiklarna 47 och 48 i Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2015/849 av den 20 maj 2015 om
atgirder for att forhindra att det finansiella systemet anvinds for penningtvitt eller finansiering av
terrorism, om 4ndring av Europaparlamentets och ridets forordning (EU) nr 648/2012 och om
upphivande av Europaparlamentets och radets direktiv 2005/60/EG och kommissionens direktiv
2006/70/EG (fjarde penningtvittsdirektivet).

16 FATF (2012-2023), International Standards on Combating Money Laundering and the Financing of Terrorism
& Proliferation, 2023.

17 Artiklarna 47 och 48 i fjirde penningtvittsdirektivet.
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foérhindra penningtvitt och dirigenom ocksa ir foremal for tillsyn. Lagen innehaller

ocksa bestimmelser om samverkan mellan myndigheter och om tillsynen av vissa

typer av verksamhetsutévare (de som ligger under linsstyrelsernas tillsynsansvar).

Mot bakgrund av de grundliggande krav som stills pA myndigheters verksamhet och

de ovanstiende kraven pa penningtvittstillsynen har vi formulerat f6ljande

operationaliserade bedémningsgrunder for en effektivt utformad penningtvittstillsyn:

Myndighetens styrning, kompetensforsérjning och uppféljning méjliggsr en
effektiv tillsynsverksamhet.

Myndigheten har aktuell information om vilka verksamhetsutévare som
omfattas av myndighetens tillsyn och har verktyg for att forhindra att
verksamhetsutovare bedriver verksamhet utan den registrering eller de tillstand

som krivs.

Tillsynen ir strategisk och riskbaserad. Med strategisk avser vi att
utformningen av tillsynsarbetet bygger pa en analys av hur tillsynen kan skapa
bista mojliga regelefterlevnad inom olika sektorer. Med riskbaserad avser vi att
myndigheterna har en god bild av riskerna inom sitt tillsynsomréde och inriktar
sina insatser utifran den kunskapen.

Vid tillsynsidrenden’8 inhdmtar myndigheten det underlag som behovs for att
identifiera eventuella brister i verksamhetsutévarnas arbete for att férhindra
penningtvitt.

Myndighetens ingripanden och sanktioner 4r anpassade efter hur allvarliga de
identifierade felen ir och leder till att verksamhetsutévarna atgirdar dem.

1.3.3 Beddmningsgrunder avseende Bolagsverkets kvalitetsarbete

Bolagsverket bedriver inte nagon penningtvittstillsyn, men myndigheten har en

viktig roll i arbetet for att bekimpa penningtvitt genom sitt ansvar for registret over

verkliga huvudmin och registret mot penningtvitt.

Registret over verkliga huvudmdn ir ett resultat av EU:s fjirde penningtvittsdirektiv

som kriver att det i varje medlemsland ska finnas ett register varigenom bolag och

andra juridiska personer som ir registrerade i landet ger myndigheter,

verksamhetsutdvare och allminhet! tillging till korrekta uppgifter om deras verkliga

huvudmannaskap.20 Den hir delen av direktivet implementerades i Sverige genom

lagen (2017:631) om registrering av verkliga huvudmain. Syftet med registret 4r bland

annat att underlitta for verksamhetsutévarna att tillgodose kravet pa kundkinnedom.

Finansinspektionen och linsstyrelserna anvinder olika begrepp for att beskriva den hir typen av drenden.
Linsstyrelserna anvinder ibland orden tillsynsirende, uppsokande tillsyn eller skrivbordsgranskning och
Finansinspektionen anvinder ordet undersékning. I var rapport avser dirfor orden tillsynsirende och
undersékning samma typ av drende.

For att allménheten ska fa tillging till uppgifterna krivs att de kan visa att de har ett berittigat intresse.
Artiklarna 30 och 31 i fjirde penningtvittsdirektivet.
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1.4

Registret mot penningtvitt anvinds for att registrera de verksamhetsutévare som ligger
under linsstyrelsernas tillsyn, och som enligt lagen om atgiarder mot penningtvitt
och finansiering av terrorism 4r skyldiga att anmiila sig till Bolagsverket.2! Syftet med
registret ir med andra ord att forse linsstyrelserna med uppgifter om vilka
verksamhetsutdvare som omfattas av deras tillsyn.

I linsstyrelsernas tillsynsansvar ingdr att agera gentemot verksamhetsutévare som
bedriver registreringspliktig verksamhet utan att ha anmalt det till registret mot
penningtvitt.22 Det innebir att linsstyrelsernas arbete ocksa bidrar till att uppritthélla
kvaliteten i registret. Hur anmélningar till registret ska g till och vilka uppgifter som
ska ldimnas framgr av forordningen (2009:92) om édtgérder mot penningtvitt och
finansiering av terrorism.

Varken lagstiftning eller forarbeten innehéller kriterier eller vigledning om vilken
kvalitetsniva2? de hir bada registren ska ha. Med tanke pé syftet bakom registret 6ver
verkliga huvudmin och registret mot penningtvitt och den vikt FATF och EU ligger
vid att myndigheterna ska ha tillgdng till underlag for bra riskbedémningar finns det
goda skil att dra slutsatsen att kvaliteten i de hir bida registren ska vara hég. Vi har
darfor formulerat foljande operationaliserade bedomningsgrunder for ett effektivt
kvalitetsarbete:

e Bolagsverket har de befogenheter, rutiner och verktyg som krivs for att hitta
och atgirda felaktiga uppgifter i registret éver verkliga huvudmin.

e Bolagsverket och linsstyrelserna har de befogenheter, rutiner och verktyg som
krivs for att hitta och atgirda felaktiga uppgifter i registret mot penningtvitt.

Metod och genomférande

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av Henrik Allansson
(projektledare), Petter Frizén och Dan Sélverud. En referensperson har limnat
synpunkter pa granskningsuppligg och pi ett utkast till granskningsrapport: Emma
Ek Osterberg, docent, Forvaltningshogskolan vid Goteborgs universitet. Foretradare
for Regeringskansliet (Finansdepartementet), Bolagsverket, Finansinspektionen,
Linsstyrelsen i Skine lin, Linsstyrelsen i Stockholms lin och Linsstyrelsen i Vistra
Gotalands 14n har fatt tillfille att faktagranska och i ovrigt limna synpunkter pa ett
utkast till granskningsrapport.

Som framgar av bedémningsgrunderna avser granskningen att klargéra om
myndigheterna har fatt adekvata befogenheter och verktyg for att kunna utfora
tillsynen pa ett effektivt sitt och i vilken man myndigheternas egen styrning framjar

21 Pantbanker omfattas av linsstyrelsernas penningtvittstillsyn, men inte av kravet pa registrering i registret
mot penningtvitt eftersom det redan krivs tillstand fran linsstyrelsen for att bedriva den typen av
verksambhet.

22 7 kap. lagen om atgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism.

2 Med kvalitet avser vi i det hir sammanhanget att de uppgifterna som finns i registren 4r korrekta och att
de som ar skyldiga att anmila sin verksambhet, eller sin verkliga huvudman, till registren har gjort det.
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en effektiv tillsyn. For att besvara de hir frigorna anvinder vi dokumentstudier,
intervjuer och kvantitativa ssmmanstillningar.

Dokumentstudier

Dokumentstudierna syftar framst till att underséka om det finns mal och
styrdokument f6r myndigheternas penningtvittstillsyn som skapar goda
forutsittningar for en effektiv penningtvittstillsyn. For att avgora om sa ir fallet har vi
tagit del av en rad olika typer av dokument, sisom verksamhetsplaner,
planeringsdokument, riskanalyser, skriftliga styrdokument, vigledningar och
riktlinjer. Vi har dven gitt igenom lagstiftning, forordningar och regleringsbrev.

Underlaget for att besvara delfriga 1 utgors framst av de styrsignaler som finns i
lagar, férordningar och i regleringsbrev. Var analys av den hir typen av underlag
belyser hur regeringens uppdrag till myndigheterna 4r formulerat och hur tydligt
regeringens forvintningar pa tillsynen ir uttryckta.

Dokument kopplade till intern styrning, sésom verksamhetsplan, arbetsordning,
planeringsdokument fér penningtvittstillsynen och andra skriftliga styrdokument
utgor en viktig del nir delfraga 2 och 3 besvaras. Myndigheternas riskanalyser ir
viktiga for att bedoma om tillsynen kan betraktas som strategisk och riskbaserad,
men har ocksa betydelse fér var bedomning av myndigheternas arbete for att
sikerstilla att de har adekvata kunskaper om tillsynspopulationen.

Intervjuer

Aven om styrdokumenten ter sig adekvat formulerade sa ir det ingen garanti for att
verksamheten styr mot det 6vergripande malet om att bekimpa penningtvitt pa ett
effektivt sitt. Det krivs ocksa att de som arbetar med penningtvittstillsynen, pé olika
nivéer, uppfattar styrsignalerna pa ritt sitt och att de gor ritt saker i sitt dagliga
arbete. Vi har dirfér kompletterat dokumentstudierna med intervjuer av personer
med olika roller i arbetet med penningtvittstillsyn, sisom handliggare och chefer hos
tillsynsmyndigheterna och personal inom Regeringskansliet. Underlag fran

intervjuerna anvinds som komplement vid bedémningen av samtliga delfragor.

Vid intervjuerna med de chefer som ansvarar fér penningtvittstillsynen hos
Finansinspektionen och linsstyrelserna har vi bland annat diskuterat den interna
styrningen och vilka krav pa uppféljningar och avstimningar som finns fran
myndighetens ledning. Vi har dven genomfért intervjuer med medarbetare som har
sirskilda ansvarsomraden, exempelvis rérande riskanalys och informationsarbete.

Vi har dven inhimtat synpunkter frin de handliggare som arbetar med tillsynen.
Detta har gjorts genom gruppintervjuer dir handliggarna har fatt beritta om hur de
ser pa planering och styrning av arbete, om deras erfarenheter av kontakterna med

verksamhetsutévare med mera.
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1.4.3

Vi har dirtill genomfort intervjuer med Bolagsverket for att fa information om hur de
har organiserat sitt arbete med de bada registren och hur de jobbar for att identifiera
och korrigera felaktiga uppgifter.

Kvantitativa sammanstallningar

Den tredje typen av information som vi har inhdmtat under granskningen ir
kvantitativ information om tillsynsverksamheten. Det hir materialet syftar framst till
att ge ytterligare underlag for att besvara delfraga 2 och 3. Den hir informationen
inkluderar statistik 6ver antalet tillsynsirenden per ar for respektive
tillsynsmyndighet, vilken i sin tur innehaller information om utfallet for respektive
drende (om det har skrivits av eller om det foranlett nagon form av ingripande),
vilken typ av verksamhetsutovare som avses och var de har sin geografiska hemvist.
Med hjilp av den hir informationen kan vi bland annat ge en bild av hur
kontrollvolymerna har utvecklats éver tid och om de ligger i linje med de
riskbedomningar som myndigheten har gjort.

Vi har dven genomfért stickprov bland de drenden som har féranlett nigon form av
ingripande for att underséka om tillsynen har genomfbrts i linje med gillande
arbetsrutiner och mallar. Dessa genomgangar har 4ven utgjort ett tillfille att
diskutera mer allmint med enskilda handliggare om vilka svarigheter de stéter pa
under tillsynsarbetet.
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Sveriges system for att motverka penningtvatt

I det hir kapitlet ger vi inledningsvis en kortfattad beskrivning av de grundliggande
bestandsdelarna i systemet for att motverka penningtvitt. Beskrivningen forklarar
bland annat begrepp som kommer att anvindas dterkommande i granskningen.

Kapitlet redogor dven for iakttagelser rorande Bolagsverkets arbete med registret 6ver
verkliga huvudmiin som utgor en del av systemet for att motverka penningtvitt.

I avsnitt 2.2 behandlas den del av bedsmningsgrunden for delfraga 4 som handlar om
huruvida Bolagsverket har de befogenheter, rutiner och verktyg som krivs for att hitta
och atgirda felaktiga uppgifter i registret éver verkliga huvudmin. Bolagsverkets och
linsstyrelsernas arbete for att uppritthalla kvaliteten i registret mot penningtvitt
behandlas i kapitel 5.

Granskningen har resulterat i fljande iakttagelser:

e Den snabba 6kningen av antalet anmilningar om misstinkta fel i registret 6ver
verkliga huvudmin medfér en tidskrivande hantering for Bolagsverket.

e De automatiska kontroller som gors i samband med anmilan om verklig
huvudman ir inte tillrickliga for att forhindra att falska uppgifter registreras.

e Bolagsverket har limnat forslag till regeringen om regelindringar som skulle
kunna effektivisera hanteringen av registret, men fa av dem har genomforts.

Sveriges forebyggande arbete mot penningtvatt

Sveriges system for att bekimpa penningtvitt vilar pa tva ben: den forebyggande
delen (ibland kallat den administrativa delen) och den straffrittsliga delen. Som
framgick i kapitel 1 ingar dock inte de brottsbekimpande myndigheternas arbete med
att utreda och lagféra personer som begar penningtvittbrott i granskningen. Det
foljande avsnittet kommer dirfor endast beskriva det regelverk som utgér grunden
for det forebyggande arbetet och for de granskade myndigheternas tillsyn.

Det idr dock virt att lyfta fram att det finns en koppling mellan den férebyggande och
den brottsbekimpande delen i form av den nationella samordningsfunktionen for
atgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism som leds av Polisen.
Funktionen bestar av representanter fran 16 myndigheter2* samt Sveriges
advokatsamfund och fungerar som ett forum f6r informationsutbyte och
kunskapséverforing mellan organisationerna. De ska édven l6pande identifiera,
kartligga och analysera risker och metoder f6r penningtvitt, ssmmanstilla nationella

2+ Bolagsverket, Brottsforebyggande radet, Ekobrottsmyndigheten, Fastighetsmiklarinspektionen,
Finansinspektionen, Kronofogdemyndigheten, Linsstyrelsen i Skine lin, Linsstyrelsen i Stockholms lin,
Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin, Polismyndigheten, Revisorsinspektionen, Skatteverket,
Spelinspektionen, Sakerhetspolisen, Tullverket samt Aklagarmyndigheten.
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riskbedomningar samt ge information till verksamhetsutévare som kan bidra till
deras allminna riskbedémningar och andra atgérder for att motverka penningtvitt.2s

Som framgick av avsnitt 1.3 har krav och rekommendationer fran FATF och EU legat
till grund fér utformningen av de lagar, férordningar och foreskrifter som styr det
forebyggande arbetet mot penningtvitt. Lagen om dtgirder mot penningtvitt och
finansiering av terrorism anger vilka atgirder verksamhetsut6vare 4r skyldiga att vidta
for att forhindra att deras verksamhet anvinds for penningtvitt och reglerar
linsstyrelsernas tillsyn. Férordningen om atgirder mot penningtvitt och finansiering
av terrorism reglerar bland annat Bolagsverkets registrering av vissa
verksamhetsutdvare och samordningsfunktionens verksamhet. Nir det giller
Finansinspektionens tillsyn si styrs den av tolv separata rérelselagar som reglerar
myndighetens tillsyn och méjligheter att géra ingripanden.2¢ Finansinspektionen och
linsstyrelserna har dven utfirdat foreskrifter som pa mer detaljerad niva anger vad
verksamhetsutévarna behover gora for att leva for att leva upp till lagen om atgirder
mot penningtvitt och finansiering av terrorism.

Penningtvattslagen stéller en rad krav pa verksamhetsutévarna

De krav som lagen om atgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism stiller
pa verksamhetsutoévarna kan delas upp i foljande delar:

Allmiin riskbedomning: Varje verksamhetsutovare ska géra en bedomning av pa vilket
sitt som de produkter och tjinster som de tillhandahéller skulle kunna utnyttjas for
penningtvitt och hur stor risken &r att det sker. Den hir allminna riskbedsmningen
ska finnas dokumenterad och hillas uppdaterad. Syftet med den allminna
riskbedomningen ir att skapa en grund f6r verksamhetsutovarens rutiner och évriga
atgirder for att motverka penningtvitt.

Kundkdnnedom: En verksamhetsutévare ska ha kinnedom om sina kunder. Nir
utovaren ingar en affirsforbindelse finns krav pd att i vissa fall identifiera vem
kunden ir, utreda kundens dgarférhallanden (om det ir en juridisk person eller
liknande) och bedoma om kunden 4r en person i politiskt utsatt stillning.

Verksambhetsutovaren far inte etablera eller uppritthilla en affirsférbindelse, eller
utfora enstaka transaktioner, om den inte har tillricklig kinnedom om kunden for att
kunna hantera risker for penningtvitt som kan férknippas med kundrelationen. Inte
heller far det etableras eller uppritthallas en affirsférbindelse om det saknas
tillricklig kinnedom om kunden fér att kunna 6vervaka och bedéma kundens
aktiviteter och transaktioner. Det finns vissa undantag frdn de hir kraven i situationer

25 13 och 14 §§ férordningen om atgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism.

2 Lagen (2013:561) om férvaltare av alternativa investeringsfonder, lagen (2018:1219) om
forsakringsdistribution, lagen (2004:297) om bank- och finansieringsrorelse, lagen (2010:751) om
betaltjanster, lagen (2016:1024) om verksamhet med bostadskrediter, lagen (2011:755) om elektroniska
pengar, lagen (1996:1006) om valutavixling och annan finansiell verksamhet, lagen (2004:46) om
virdepappersfonder, lagen (2004:299) om inldningsverksamhet, lagen (2014:275) om viss verksamhet med
konsumentkrediter, forsikringsrorelselagen (2010:2043), lagen (2007:528) om virdepappersmarknaden.

16 Riksrevisionen



2.1.2

Skr. 2024/25:52
Bilaga

dir advokater, jurister, revisorer och skatterddgivare har affirsférbindelser som syftar
till att forsvara eller foretrida en klient.

Riskbedomning av kunder: Verksamhetsutovare ska gora en bedémning av vilken risk
for penningtvitt som kan forknippas med respektive kund. Under en pagiende
affirsforbindelse ska kundens riskprofil féljas upp och dndras vid behov.

Overvakning och rapportering: Verksamhetsutévare ska 6vervaka pagdende
affirsforbindelser och bedéma enstaka transaktioner. Inriktningen och omfattningen
av ¢vervakningen ska bestimmas utifrin beaktande av riskerna i den allminna
riskbedémningen, risken fér penningtvitt som kan férknippas med den enskilda
kundrelationen och annan information om tillvigagangssitt for penningtvitt.

Om verksamhetsutévare uppticker avvikelser eller misstinkta aktiviteter eller
transaktioner ska de géra en bedomning av om det finns skilig grund att misstinka
att det fsrekommer penningtvitt. Om sa ir fallet ska uppgifter om alla
omstindigheter som kan tyda pd detta, utan dréjsmal rapporteras till Polisen.

Rutiner, riktlinjer och utbildning: En verksamhetsutovare ska ha dokumenterade
rutiner och riktlinjer som styr atgirder for kundkinnedom, évervakning och
rapportering. Dessa ska vara anpassade efter den allminna riskbedomningen.
Verksamhetsutévaren ska ocksa se till att anstillda och andra som deltar i
verksamheten fortlépande fir utbildning och information om relevanta delar av
regelverket for att motverka penningtvitt, verksamhetsutévarens allminna
riskbedomning samt rutiner och riktlinjer.

Internationella utvarderingar av Sveriges penningtvattstillsyn

Internationella organisationer genomfor regelbundet utvirderingar av Sveriges arbete
mot penningtvitt. Internationella valutafonden (IMF) presenterade i september 2023
en rapport om penningtvittstillsynen i Norden och Baltikum. Rapportens resultat har
fokuserat pa Sveriges forhallandevis stora banksektor och pekar ut risker med
grinsoverskridande finansiella transaktioner.?

FATF utvirderar sina medlemmars foljsamhet till de internationella standarderna
och gjorde sin senaste utvirdering av Sverige 2017.28 Utvirderingen var mycket
omfattande och rymde étskilliga iakttagelser och rekommendationer inom hela
penningtvittsomradet, det vill siga inte bara tillsynsomradet. FATF patalade bland
annat att de viktigaste departementen och myndigheterna inte kunde visa att
samordning, prioriteringar och resursférdelning sker pa ett effektivt sitt. FATF
patalade ocksa att linsstyrelserna utforde mycket fa inspektioner pa plats hos
verksamhetsutévare och att Finansinspektionen genomfort for fa inspektioner och

27 International Monetary Fund, Nordic-Baltic Regional Report: Technical Assistance Report-Nordic-Baltic
Technical Assistance Project Financial Flows Analysis, AML/CFT Supervision, and Financial Stability, 2023.

28 FATF, Anti-money laundering and counter-terrorist financing measures — Sweden — Mutual Evaluation Report,
2017.
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2.2

2.2.1

undersdkningar i forhallande till de betydande risker som finns i Sveriges
finanssektor.

Nista FATF-utvirdering av Sveriges arbete mot penningtvitt och finansiering av
terrorism &r planerad till 2027-2028. Regeringen har dirfor gett myndigheterna i
Samordningsfunktionen for atgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism
iuppdrag att vidta atgirder for att férbereda sig infor utvirderingen. Det inkluderar
att identifiera eventuella brister i tillimpningen av FATF:s standarder och foresla
atgirder for att korrigera dem samt att utveckla den nationella riskbedomningen for
penningtvitt och finansiering av terrorism. Myndigheterna ska dven utveckla arbetet i
FATF, bland annat genom att bistd med personal som kan genomféra utvirderingar
av andra medlemsstater och bidra med expertis till det 16pande arbetet inom FATF.2

Bolagsverkets register 6ver verkliga huvudman

Som framgick ovan har verksamhetsutévare som omfattas av penningtvittslagen en
skyldighet att ha kinnedom om sina kunder och gora en bedémning av riskerna
forknippade med att gora affirer med dem. I de fall kunden ir en juridisk person
finns dirfor ett behov av att kéinna till om det finns fysiska personer som har en stark
kontroll 6ver bolaget, och vilka de personerna i sa fall 4r. Syftet med Bolagsverkets
register over verkliga huvudmiin 4r att tillhandahélla den informationen. Uppgifterna
i registret kan ocksa utgora en viktig informationskalla i samband med till exempel
brottsutredningar eller journalistiska granskningar.

Registret innehaller uppgifter om cirka 750 000 juridiska personer, varav vissa har
verkliga huvudmin i utlandet.30 Det sker 16pande férindringar av dgarstrukturer och
juridiska personer tillkommer och férsvinner. Arbetet for att uppritthalla kvaliteten i
registret kretsar kring att omhinderta de anmilningar om misstinkta fel som okar i
snabb takt. Misstankeanmilningarna ir ofta svarutredda och hanteringen av dem ir
tidskrivande. Dirutéver ir dven Bolagsverkets majligheter att kontrollera att bolagen
anmiiler korrekta uppgifter till registret begrinsade. Det finns forstas ett intresse for
de flesta foretag att vara transparenta och limna korrekta uppgifter, men det finns en
risk att den nuvarande utformningen av kvalitetsarbetet inte dr tillricklig for att
uppticka juridiska personer som anvinds for brottsliga indamal.

Kvalitetsnivan i registret ar svarskattad, men antalet
misstankeanmalningar 6kar

Bolagsverket bérjade registrera verkliga huvudmin i september 2017 och i
regleringsbrevet for 2020 fick myndigheten i uppdrag av regeringen att géra en
bedémning av hur effektivt registret 6ver verkliga huvudmin 4r och vad som skulle
krivas for att 6ka effektiviteten i och anvindningsomradet for registret.3!

2 Regeringsbeslut, Fi2024/00381.
30 Mejl fran foretridare for Bolagsverket, 2024-04-19.
31 Regleringsbrev for budgetaret 2020 avseende Bolagsverket.
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I Bolagsverkets svar angav de att uppskattningsvis drygt 80 procent av de
anmilningspliktiga juridiska personerna hade fullgjort sin skyldighet att limna
uppgift om verklig huvudman och att det fanns skil att anta att majoriteten av
uppgifterna i registret var korrekta.32

Bolagsverket anger att det inte gir att géra ndgon exakt skattning av hur hog andel av
uppgifterna i registret som &r korrekta, men att deras bild ir att de allra flesta foretag
har en ambition att gora ritt. Nir det giller andelen av de anmilningspliktiga som
har limnat uppgifter till registret sa uppskattar Bolagsverket att den siffran ir
négonstans runt 90 procent, och att den andelen kommer att 6ka dver tid till f5ljd av
de nyligen inf6rda kraven pé att anmilan av verklig huvudman ska ske samtidigt som
nya bolag registreras hos myndigheten.33

Lagen om registrering av verkliga huvudmin anger ocksa att de verksamhetsutovare3+
och myndigheter som anvinder registret ska anmiila till Bolagsverket om det finns
anledning att misstinka att en uppgift i registret ir felaktig. Bolagsverket
tillhandahéller dven en méjlighet for andra typer av anvindare av registret att anmila.
Anmilningar kan dirutéver ocksa genereras i samband med intern granskning av
andra typer av drenden inom Bolagsverket. Antalet misstankeanmilningar har ¢kat
kraftigt de senaste aren.

Tabell 1 Antal misstankeanmalningar for registret 6ver verkliga huvudméan

2019 2020 2021 2022 2023 2019-2023

Misstankeanmalningar 53 10 267 15690 19767 32958 78735

Kalla: Bolagsverket.

Misstankeanmélningarna gors anonymt, vilket innebir att Bolagsverket har
begrinsad kunskap om hur hég andel av anmilningarna som kommer fran
verksamhetsutovare, myndigheter eller andra. Till f6ljd av att bankerna har en separat
inloggning till systemet sa vet dock Bolagsverket att omkring 95-97 procent av
misstankeanmilningarna kommer frin den sektorn. Med tanke pa den hoga andelen,
och att det ir frimst banker och férsikringsbolag som deltagit i diskussioner med
Bolagsverket om hur misstankeanmilningarna ska limnas sa finns det, enligt
myndigheten, anledning att misstinka att vissa andra typer av verksamhetsut6vare
rapporterar in misstankar om fel i ligre utstrickning 4n de borde.3

32 Bolagsverket, Slutrapport regeringsuppdrag - Registret 6ver verkliga huvudmidn, 2020.

33 Intervju med foretridare for Bolagsverket, 2023-11-10.

3+ Enligt 3 kap. 8 § lagen om atgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism #r verksamhetsutévare
skyldiga att utreda om kunden har en verklig huvudman. En sddan utredning ska inkludera en s6kning i
registret over verkliga huvudmin.

35 Intervju med foretridare for Bolagsverket, 2023-11-10.
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2.2.2 Hanteringen av misstankeanmalningar &r tidskréavande och

komplicerad

Bolagsverket gor inte nigra egeninitierade insatser for att leta upp och korrigera fel i
registret, utan fokuserar i stillet endast pa att hantera misstankeanmailningar.

Regelverket anger att verksamhetsutovare och myndigheter ska rapportera
misstankar om fel, men det specificerar inte vilka uppgifter en sadan anmilan ska
innehalla. De banker som skickar in misstankeanmilningar gor, med hinvisning till
banksekretess, tolkningen att vildigt f4 uppgifter bor inkluderas. I de allra flesta
anmilningar ingar bara namn och organisationsnummer for bolaget, men ingen
information om vilken av de registrerade uppgifterna som banken misstinker ir fel,
eller vad de har for grund for att misstinka det. I anmilningar som kommer fran
andra typer av anvindare framgdr ofta vad anmilaren anser 4r fel och varfér, vilket
gor det betydligt enklare for Bolagsverket att utreda misstankeanmilan. Som
framgick ovan utgor dock anmilningar fran andra 4n bankerna en mycket liten del.36

Den knapphindiga informationen som finns i misstankeanmilningarna innebir att
Bolagsverket har sma majligheter att veta om vissa misstankeanmilningar vore mer
prioriterade 4n andra, eller om vissa typer anmilningar avser samma typ av fel och
skulle kunna hanteras gemensamt. Myndigheten far generellt sett i stillet handligga
dessa drenden ett och ett i den ordning som de inkommer. Med tanke pa det stora
antalet inkommande misstankeanmilningar, och att dessa inte kommer i en jimn
takt sd finns det en risk for att det byggs upp 4rendebalanser och att det dirfor tar tid
innan fel korrigeras. For att undvika detta har Bolagsverket utbildat andra
handliggare inom myndigheten som kan fa hoppa in med kort varsel for att hantera
misstankeanmilningar. I november 2023 beriknade Bolagsverket att de hade
extrainsatt personal som lade 100 timmar i veckan bara pé att hantera dessa
anmilningar. Den tidsatgingen fluktuerade dock i takt med att mingden
inkommande misstankeanmilningar 6kar eller minskar.3?

Varje inkommande misstankeanmilan foranleder en utredning dir Bolagsverket
underséker om det kan rora sig om ett fel. For att Bolagsverket ska kunna foreligga
en juridisk person om att ritta en uppgift (eller bevisa att den ir korrekt), krivs att det
kan antas att en uppgift ir felaktig.38 Bolagsverket behéver med andra ord ha en
uppfattning om vilken uppgift som kan antas vara fel och varfor. Nir det inte finns
nagra uppgifter att utgd ifran i misstankeanmilan bygger utredningen pd en
genomgdng av protokoll, arsredovisningar och andra dokument som finns
tillgingliga om den juridiska personen. Bolagsverket letar dd exempelvis efter tecken
pa att det har skett en storre forindring sedan den juridiska personen gjorde sin
anmiilan till registret over verkliga huvudmin. Det ir lingt ifran alltid Bolagsverket
kan hitta en grund for att gi vidare och da avskrivs misstankeanmilan. Bolagsverket

36 Intervju med foretridare for Bolagsverket, 2023-11-10.
¥ Intervju med foretridare for Bolagsverket, 2023-11-10.
38 3 kap. 4 { lagen om registrering av verkliga huvudmin.
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uppskattar att ungefir en fjirdedel av misstankeanmilningarna leder till att de gar
vidare med ett foreliggande till bolaget.3

I de fall Bolagsverket gar vidare med ett féreliggande si inkommer bolaget i bista fall
med en anmilning om #ndring av uppgifterna i registret, eller med uppgifter som
styrker att den nuvarande uppgiften ir korrekt. Om bolaget inte svarar, eller ger
otillrickliga svar, sa har Bolagsverket mojlighet att géra en markering i registret som
anger att en specifik uppgift kan antas vara felaktig. En sadan markering blir en
signal till verksamhetsutévare, och andra, som anvinder registret att de bor iaktta
forsiktighet om de dverviger att gora affirer med bolaget.40

En markering om misstinkt fel kan ses som ett verktyg fér Bolagsverket att snabbt
visa for anvindarna av registret att det finns ett problem. For att dessa markeringar
ska fungera som en varning krivs dock att antalet uppgifter i registret som har siddana
markeringar inte blir for hogt, och att markeringarna i hog grad speglar verkliga
substantiella fel. Lagstiftningen ger dirfér Bolagsverket maojlighet att anvinda
vitesforeliggande for att kriva att bolagen inkommer med korrekta uppgifter.+!

Hir uppstar dock, enligt Bolagsverket, problem som innebir att detta inte 4r en
framkomlig vig i praktiken.+

Vite dr férknippat med en administrativt betungande och lingsam process. Det
kriver att myndigheten forst lyckas delge den juridiska personen, och om det ir en
utlindsk juridisk person vars foretridare ser till att inte kunna bli kontaktade si gar
det inte att komma vidare. Viten har, enligt de vi intervjuat, en tendens att bara
fungera i de fall dir juridiska personer vill gora ritt for sig, men den typen av
juridiska personer svarar ofta redan nir de far ett foreliggande. Bolagsverket
anvinder dirfor fér nirvarande inte vite som ett sitt att fsrsoka tvinga fram korrekta
uppgifter, i stillet blir markeringarna om misstinkta fel liggande kvar i registret.3

Bolagsverket har begransade mojligheter att kontrollera om
uppgifter som anmals ar korrekta

Ett annat sitt att bidra till att kvaliteten uppritthalls i registret ir att sikerstilla att
korrekta uppgifter registreras fran borjan. Som ett led i detta sker en automatisk
kontroll nir en anvindare loggar in i e-tjinsten som kontrollerar att personen ir
behorig for att limna uppgifter for det specifika bolaget (det ir styrelsen som ir
behérig att rapportera in uppgift om verklig huvudman). Fér att kontrollen ska kunna
genomforas krivs dock att det dr juridiska personer som finns i andra register hos
Bolagsverket; den kan inte goras for exempelvis stiftelser och samfillighetsféreningar.+

39 Intervju med foretridare for Bolagsverket, 2023-11-10.

4 Intervju med féretridare for Bolagsverket, 2023-11-10.

4 3 kap. 6-8 {§ lagen om registrering av verkliga huvudmin.

42 Intervju med foretridare for Bolagsverket, 2023-11-10.

4 Intervju med féretridare for Bolagsverket, 2023-11-10.

4 Intervju med foretridare for Bolagsverket, 2023-11-10; mejl fran foretradare for Bolagsverket, 2024-03-01.
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Nir anmilan berér en juridisk person dir det sedan tidigare finns en markering om
misstinkt fel sd tas drendet ut f6r manuell hantering. Det ir i ett sadant lige inte
alltid ldtt att veta om den nya uppgiften som bolaget vill rapportera ar korrekt, men
Bolagsverket gor en avstimning mot den utredning som lag till grund for
markeringen, drsredovisningar med mera och om uppgiften férefaller vara korrekt s
genomfdrs dndringen och markeringen tas bort.*s

Nir en verklig huvudman med ett svenskt personnummer anmiils till registret sa
himtar Bolagsverket uppgifter om namn och efternamn automatiskt fran
folkbokféringen. Om det handlar om en utlindsk huvudman si ombeds
uppgiftslimnaren att fylla i namn och fodelsedatum, och da sker ingen kontroll av att
de uppgifterna ir korrekta. Regelverket stiller nimligen inga krav pi att identiteten
pé en verklig huvudman som inte ir folkbokford i Sverige ska styrkas. Bolagsverket
beskriver att det dr en pataglig brist i regelverket eftersom det innebir att juridiska
personer som anvinds som brottsverktyg och fér penningtvitt littare kan délja den
verkliga huvudmannens identitet och att det dirigenom hamnar falska identiteter i
registret. Bolagsverket beskriver ocksi att det for nérvarande kan vara svért att styrka
att de mellanliggande leden som anges mellan verklig huvudman och bolaget i friga
verkligen existerar om de inte finns i Sverige.46

Nir det giller mojligheten att uppticka situationer dir malvakter registreras som
verkliga huvudmin konstaterar Bolagsverket att det inte dr ovanligt att en person av
korrekta skil kan vara huvudman for vildigt ménga bolag. Det beror pa att vissa
koncerner har konstruktioner som innehiller vildigt manga bolag, och dir alla dessa
da sparas tillbaka till en och samma huvudman. Att leta efter verkliga huvudmin
knutna till manga bolag blir dirfor inte ett triffsikert sitt att leta efter malvakter.

I praktiken krivs det att det kommer tips utifran for att malvakter ska kunna
identifieras, exempelvis fran rittsvirdande myndigheter. Bolagsverket beskriver dock
att det i sidana sammanhang ir en férdel om det litt gar att ligga en markering om
misstinkt fel pa alla bolag som malvakten star som verklig huvudman for. Da blir det
upp till respektive bolag att styrka vem som egentligen ir verklig huvudman.+

Bolagsverket har foreslagit atgarder for att effektivisera arbetet
med registret over verkliga huvudman

Bolagsverket lyfte i sin rapport med anledning av regeringsuppdraget 2020 flera av de
problem som beskrivits ovan, sisom avsaknaden av krav pa utlindska personer att
styrka sin identitet och de knapphindiga uppgifterna i misstankeanmilningar.
Bolagsverket patalade ocksa att juridiska personer inte var tvingade att limna uppgift
om verklig huvudman i samband med nyregistrering av ett foretag. Detta innebar i

4 Intervju med foretridare for Bolagsverket, 2023-11-10.

4 Bolagsverket, Slutrapport regeringsuppdrag - Registret 6ver verkliga huvudmdin, 2020; intervju med foretridare
for Bolagsverket, 2023-11-10.

47 Intervju med foretradare for Bolagsverket, 2023-11-10.
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sin tur att manga bolag inkom med de uppgifterna sent, eller inte alls.*8 Bolagsverket
limnade ocksa en rad forslag pa atgirder, bland annat féljande:

e Anmilan av verklig huvudman ska ske samtidigt som nyregistrering av ett
foretag.

e Utlindska fysiska personer ska styrka sin identitet.4

e Anmilan om felaktiga uppgifter i registret over verkliga huvudmin bor
innehilla information om den utredda situationen.

e Mbojligheten att utdéma vite bor ersittas av méjligheten att besluta om
tvingslikvidation eller avregistrering av foretaget.

I linje med rapportens forslag inférdes ett krav pa att anmilan av verklig huvudman
ska ske samtidigt som nyregistrering i bérjan av 2023. Diremot sa har det inte inférts
nagra ytterligare krav pa att utlindska fysiska personer ska styrka sin identitet, mer
innehillsrika anmélningar om fel eller nagon mojlighet att avregistrera foretag.5

48 Bolagsverket, Slutrapport regeringsuppdrag - Registret Gver verkliga huvudmdin, 2020.

49 Bolagsverket har dven inom ramen for granskningen pétalat att det finns ett behov av att utlindska
juridiska personer styrker sin identitet genom att exempelvis inkomma med registreringsbevis. Se mejl
fran féretridare fér Bolagsverket, 2024-04-19.

50 Intervju med foretradare for Bolagsverket, 2023-11-10.
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3.1

Regeringens styrning

Av granskningens bedomningsgrunder framgar att regeringen har en viktig roll for
att sikerstilla en effektiv penningtvittstillsyn. Utover att internt organisera
Regeringskansliets arbete med bekdmpning av penningtvitt ska regeringen utifran
sin styrande roll ge Finansinspektionen och linsstyrelserna tydligt formulerade
uppdrag avseende penningtvittstillsyn. Likasa behover regeringen kommunicera
vilka férvintningar den har pa resultatet av tillsynen och sikerstilla att
myndigheterna har adekvata befogenheter och verktyg for att utféra sitt uppdrag.
Slutligen aligger det regeringen att f6lja upp penningtvittstillsynen for att kunna
identifiera eventuella brister som kan medfora att Sverige inte lever upp till vira
internationella dtaganden pa omradet.

Granskningen har resulterat i féljande iakttagelser rérande regeringens styrning av
penningtvittstillsynen:

e Regeringen utévar ingen tydlig styrning av myndigheternas
penningtvittstillsyn. Det finns inga framskrivna malsittningar pa omradet och
aterrapporteringskraven har under senare ar varit begrinsade for
Finansinspektionen och obefintliga for linsstyrelserna.

e Ansvaret fér penningtvittsfragor och tillsynsmyndigheterna ir spritt inom
Regeringskansliet vilket har lyfts fram som en brist i den nationella
riskbedomningen av penningtvitt och finansiering av terrorism.

e Regeringen saknar en systematisk och samlad uppf6ljning av statens
penningtvittstillsyn.

Regeringskansliets arbete med penningtvattstillsynsfragor

Det formella ansvaret for penningtvittsfragor inom Regeringskansliet aterfinns inom
finansmarknadsavdelningen vid Finansdepartementet. Samma avdelning har ocksa
myndighetsansvaret fér Finansinspektionen. Myndighetsansvaret for linsstyrelserna
och de tillsynsmyndigheter som inte ryms inom vir granskning finns antingen vid
andra avdelningar inom Finansdepartementet eller vid andra departement. Utifrén
fokuset pa Finansinspektionens tillsyn finns en risk att de andra myndigheternas
tillsyn hamnar i skymundan, sirskilt som det inom Regeringskansliet inte finns
nagon staende arbetsgrupp for att samverka kring penningtvittstillsynsfragor.

Ansvaret for penningtvattsfragor och tillsynsmyndigheterna ar
spritt inom Regeringskansliet

Den nationella riskbedémningen som Samordningsfunktionen for tgirder mot
penningtvitt och finansiering av terrorism tog fram 2021 framhall att det fanns ett
behov av en tydligare och mera enhetlig styrning av berérda myndigheter i arbetet
mot penningtvitt. Bedomningen var att eftersom myndigheterna lydde under olika
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departement inom Regeringskansliet styrdes de ocksa utifrdn olika utgangspunkter.
Skillnaden i prioriteringar och inriktning kunde ibland leda till malkonflikter,
exempelvis om arbetsprioritering och resurstillsittning i arbetet.5!

Vid tidpunkten f6r granskningen ir det formella ansvaret f6r det administrativa
regelverket for bekimpning av penningtvitt och finansiering av terrorism inom
Regeringskansliet placerat inom Finansdepartementet, pa bankenheten vid
finansmarknadsavdelningen. Fér den brottsbekimpande och straffrittsliga delen
ansvarar Justitiedepartementet. Féretriddare fér bankenheten uppfattar att det finns
en balans mellan de bada omradena, exempelvis vad giller engagemang fran den
politiska ledningen och att det finns tydliga pafsljder bade vad giller
penningtvittbrott och avvikelser vid tillsyn av regelefterlevnad.s?

Ansvaret for myndighetsstyrningen av Finansinspektionen, linsstyrelserna och
Bolagsverket ir fordelat pa olika departement och avdelningar. Vad giller
tillsynsmyndigheterna ligger ansvaret for savil Finansinspektionen som
linsstyrelserna under Finansdepartementet, men under finansmarknadsavdelningen
respektive avdelningen fér offentlig férvaltning.5* Ansvaret for Bolagsverket finns vid
Klimat- och niringslivsdepartementet.

Ingen fast samverkansstruktur for fragor rorande
penningtvattstillsyn

Det finns vid tidpunkten f6r granskningen ingen stiende arbetsgrupp mellan bersrda
departement som kan initiera och hantera fragor rérande penningtvittsarbetet. Nir
bankenheten tar fram exempelvis férslag till regeringsuppdrag eller forindringar av
regelverket far andra delar av Regeringskansliet mojlighet att uttala sig i samband
med de normala rutinerna fér gemensam beredning.5

Diremot finns en interdepartemental arbetsgrupp kring brottslighet i finansiella
systemen, som i viss utstrickning adresserar penningtvittstillsyn. Gruppens syfte ir
att identifiera, utvirdera och féresld olika atgirder for att motverka bedrigerier och
penningtvitt och minska sarbarheter i betalningssystem.5s

Tillsynsmyndigheternas uppdrag

Regeringen har inte tydliggjort vad myndigheternas tillsynsuppdrag inom
penningtvittsomridet omfattar eller vilken ambitionsniva de ska ha. Diremot har
regeringen vid olika tillfillen 6kat tillsynsmyndigheternas anslag i syfte att stirka
tillsynen inom penningtvittsomradet.

51 Polismyndigheten, Nationell riskbedomning av penningtvitt och finansiering av terrorism i Sverige 2020/2021,
2021, s. 32.

52 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2024-01-24.

53 Aven ansvaret for de avgransade tillsynsmyndigheterna Spelinspektionen, Fastighetsmiklarinspektion
och Revisorsinspektionen ligger pa skilda departement, avdelningar och enheter.

54 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2024-01-24.

55 Intervju med féretridare for Regeringskansliet, 2024-01-24.
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3.2.1

3.2.2

Myndigheternas anslag har hojts vid flera tillfallen under senare ar

Linsstyrelsernas och Finansinspektionens anslag har i olika omgangar hoijts i syfte att
stirka myndigheternas tillsyn inom penningtvittsomradet. Finansinspektionens
anslag har de senaste aren hdjts permanent med 22 miljoner kronor i syfte att stirka
myndighetens tillsyn inom penningtvittsomradet. Myndighetens anslag hojdes med
10 miljoner kronor 2020, med ytterligare 10 miljoner kronor 2021, och sedan med
ytterligare 2 miljoner kronor 2022.5¢ Det har 4ven skett forstirkningar av anslaget
lingre tillbaka som delvis syftat till att férstirka penningtvittstillsynen. For de tre
linsstyrelserna handlar det om anslagshéjningar pd sammanlagt 20,3 miljoner
kronor’, vilket motsvarar runt 6,8 miljoner kronor per linsstyrelse.58 Totalt rér det sig
om fyra anslagsokningar sedan linsstyrelserna tilldelades tillsynsuppdraget 2009.5

De hojningar av ramanslaget som beslutats i syfte att stirka penningtvittstillsynen ir
inte styrande f6r hur mycket resurser myndigheterna ska ligga pa tillsynsuppdraget
totalt. Det 4r upp till myndigheterna att vid behov allokera ytterligare medel for
uppdraget eller dska mer medel om det behovs for att klara uppdraget.6© Som framgar
av kapitel 4 har linsstyrelserna i Skine och Vistra Gétalands lin dock betraktat
anslagshdjningarna fran regeringen som styrande och i stor utstrickning utformat
sin tillsynsorganisation efter dem.

Inga framskrivna mal for myndigheternas penningtvattstillsyn

Medan instruktionerna for Finansinspektionen och linsstyrelserna inte innehaller
néigon reglering av uppdraget rérande penningtvittstillsynen har regeringen i
myndigheternas regleringsbrev tydliggjort vissa aterrapporteringskrav.
Finansinspektionen hade 2020-2023 uppdrag att redovisa hur anslaget har anvints
for att stirka tillsynen mot penningtvitt och finansiering av terrorism.6!

I regleringsbrevet for 2024 giller i stillet ett bredare aterrapporteringskrav enligt
vilket Finansinspektionen ska redovisa hur myndigheten bidrar till regeringens
overgripande mal att bekimpa den organiserade brottsligheten inom ramen for sitt
befintliga uppdrag.¢2 De tre linsstyrelserna har utifran sitt regleringsbrev inte haft
nagra aterrapporteringskrav sedan 2018, da de skulle utvirdera och f6lja upp
inriktningen pa och effektiviteten i savil sin penningtvittstillsyn som i arbetet inom
Samordningsfunktionen for atgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism.3

56 Prop. 2019/20:1, och prop. 2021/22:1.

57 Beloppet dr inte justerat for pris- och lsneomrikningar som skett under efterfoljande ar.

58 Prop. 2008/09:1, prop. 2011/12:1, prop. 2019/2020:1, och prop. 2021/2022:1. Medlen till linsstyrelserna
var 1,8 miljoner kronor ar 2009, 5 miljoner kronor ar 2012, 12 miljoner kronor &r 2020 samt 1,5 miljoner
kronor ar 2022.

59 Beskrivningen av de 6kade anslagen utgir frin en genomging av samtliga budgetpropositioner sedan
myndigheterna fick tillsynsuppdraget.

% Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2024-01-24.

61 Regleringsbrev for budgetaret 2021 avseende Finansinspektionen; Regleringsbrev fér budgetaret 2022
avseende Finansinspektionen; Regleringsbrev for budgetaret 2023 avseende Finansinspektionen.

6 Regleringsbrev for budgetaret 2024 avseende Finansinspektionen.

6 Regleringsbrev for budgetaret 2018 avseende linsstyrelserna.
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Regeringen har i 6vrigt inte utévat nagon tydlig styrning av myndigheternas
penningtvittstillsyn. Det finns inga fastslagna mélsittningar for tillsynen och det
finns inget utpekat ansvar for tillsynsvigledning (som inom vissa andra omraden
med ett delat tillsynsansvar). Regeringen har inte heller valt att fsrnya den nationella
strategin for en effektiv regim fér bekdmpning av penningtvitt och av finansiering av
terrorism fran 2014.64 Foretridare for Regeringskansliet framhaller att strategins
styrande funktion idag 4r begrinsad, utifrin de minga férindringar som skett pa
lagstiftningsomradet.ss

Uppfoljning av myndigheternas arbete

Regeringens uppféljning av myndigheternas arbete bygger pa savil uppgifter fran
arsredovisning och myndighetsdialog, som pa en lspande uppféljning av respektive
sakomréide. Regeringen har dock stillt fa aterrapporteringskrav pd myndigheterna om
penningtvittstillsyn, vilket innebir att informationen som inkommer om detta via
arsredovisningar och myndighetsdialog dr begrinsad. Bankenheten som har ansvar
for att folja upp tillimpningen av lagen om étgirder mot penningtvitt och
finansiering av terrorism har fljt Finansinspektionens arbete, men har en begrinsad
insyn i de andra tillsynsmyndigheternas penningtvittstillsyn.

Regeringen har stallt fa aterrapporteringskrav

Grunden i regeringens formella uppfsljning ir respektive myndighets arsredovisning
(se kapitel 4 kring innehallet i myndigheternas arsredovisning). Vad giller
uppféljning av Finansinspektionens tillsynsarbete fir Regeringskansliet drligen
aterrapportering, fraimst kopplat till antalet arsarbetskrafter som en produkt av de
6kade anslagen for att stirka penningtvittstillsynen. Uppfattningen fran féretridare
for Regeringskansliet 4r dock att dterrapporteringen inte ger en heltickande bild
eftersom manga anstillda inom tillsynsarbetet har en organisatorisk tillhorighet inom
olika funktioner i myndigheten.6 Linsstyrelsernas regleringsbrev innehiller, som

ovan nimnts, inga motsvarande krav pd aterrapportering.

Myndigheternas arsredovisning utgér ocksd grunden for den arliga
myndighetsdialogen mellan myndighetens ledning och féretridare for
Regeringskansliet. Enligt foretridare pa Regeringskansliet adresseras
penningtvittstillsyn vid behov i dialogen med Finansinspektionen, men inte med en
aterkommande regelbundenhet.¢” Dialogen med linsstyrelserna har inte innehallit
fragor rérande penningtvittstillsyn under de senaste aren.s8

64 Skr.2013/14:245.

6 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2024-01-24.
6 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2024-01-24.
67 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2024-01-24.
6 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2024-01-31.
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3.3.2 Bankenheten saknar en heltackande bild av penningtvattstillsynen

Vad giller bankenhetens 16pande kontakter med tillsynsmyndigheterna finns
skillnader i uppfoljning av penningtvittstillsynen hos Finansinspektionen respektive
lansstyrelserna. Kontakten med Finansinspektionen ir enligt uppgift 16pande och
foretridare pa bankenheten foljer kontinuerligt Finansinspektionens publiceringar,
sanktioner etc. pd myndighetens webbplats. Aven om det inte skett nagon
effektivitetsmitning av myndighetens arbete har foretridare pa bankenheten framfort
att de hojda anslagen till Finansinspektionen har skapat férutsittningar for stirkt
penningtvittstillsyn. Men tillsynen behover utvecklas fortlspande.

Bankenheten har ingen motsvarande 16pande uppf6ljning av linsstyrelsernas (eller
dvriga tillsynsmyndigheters) penningtvittstillsyn.®» Diremot pétalar foretriddare pa
bankenheten att utredningen om stirkta atgirder mot penningtvitt och finansiering
av terrorism fran 20217 har resulterat i atgirder for att stirka linsstyrelsernas
penningtvittstillsyn.”t

©  Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2024-01-24.
70 SOU 2021:42.
71 Prop. 2021/22:251, bet. 2022/23:FiU15, rskr. 2022/23:33.
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Tillsynsmyndigheternas styrning och
uppfoljning

En av forutsittningarna for en effektiv penningtvittstillsyn ir att
tillsynsmyndigheterna har en god styrning av tillsynsarbetet. Det inkluderar bland
annat en resurstilldelning och kompetensférsérjning som skapar goda
planeringsforutsittningar for tillsynen samt tydliga styrdokument och arbetsrutiner.
Dirutéver behvs dven en 16pande uppfsljning och utvirdering av
tillsynsverksamheten for att sikerstilla att den fungerar som férvantat.

Granskningen har resulterat i fljande iakttagelser rérande tillsynsmyndigheternas
styrning, organisering och uppf6ljning:

e Linsstyrelsernas styrning och uppféljning av penningtvittstillsynen ir svag.

e Linsstyrelsen i Stockholms lins penningtvittstillsyn har varit underbemannad
de senaste aren.

e Det saknas en tydlig 6verenskommelse mellan linsstyrelserna om hur mycket
tid och resurser som ska avsittas for samverkan kring penningtvittstillsynen.

e Handliggningstiderna for Finansinspektionens undersékningar ir utdragna
och myndighetens eget mil om att de ska slutforas inom sex manader nas
sillan.

Penningtvattstillsynens organisering

Organisatoriskt tillhér penningtvittstillsynen hos linsstyrelserna respektive jurist-
och rittsfunktion medan den vid Finansinspektionen r organiserad inom
verksamhetsomradet Betalningar. Kompetensmissigt har medarbetarna vid framfor
allt Linsstyrelsen i Stockholms lin traditionellt haft juristbakgrund, dven om det
numera finns ambitioner att rekrytera personal med annan bakgrund.’> Som en
konsekvens av tillskjutna medel frin regeringen har de personella resurserna fér
penningtvittstillsynen hos myndigheterna 6kat sedan 2018. Undantaget ir
Linsstyrelsen i Stockholms lin som under senare ar har haft flera vakanta tjinster.

Lansstyrelserna har en decentraliserad penningtvattstillsyn

Penningtvittstillsynen hos de tre linsstyrelserna ir organiserad inom respektive
jurist- och rittsfunktioner, men pa nigot olika sitt. Linsstyrelsen i Stockholms lin
har en grupp for penningtvittstillsyn placerad hos enheten for foretags- och
sikerhetstillsyn under avdelningen for rittsliga fragor. Hos Linsstyrelsen i Skine lin

finns en motsvarande grupp under rittsenheten, som i sin tur sorterar under

72 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-09-19.
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4.1.2

juridiska avdelningen. P4 liknande sitt har Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin sin
grupp for penningtvittstillsyn inom rittsenheten under samhillsavdelningen.

De anslagshéjningar som anvisats linsstyrelserna for att stirka penningtvittstillsynen
har en styrande funktion vad giller bemanning av arbetet i Vistra Gotaland och
Skane. I Vistra Gotaland finansierar medlen en arbetsgrupp pa motsvarande runt
fem arsarbetskrafter under 2023.73 I Skane beskriver enhetschefen att det finns ett
visst utrymme att omférdela personalresurser inom sin enhet beroende pa
arbetsbelastningen inom penningtvittstillsynen. Men 6ver lag 4r medlen till
penningtvittstillsynen vigledande for resursférdelning, och sett till drsarbetskrafter
ar tillsynsgruppen storleksmaissigt ungefir lika stor som den i Vistra Gotaland.7

Kontinuiteten i bemanning och antal arsarbetskrafter fér penningtvittstillsynen ar
lagre hos Linsstyrelsen i Stockholms lin. Mellan 2019 och 2023 har den
genomsnittliga arsarbetskraften i gruppen varit 3,6 medan den under 2023 uppgick
till 2,4.75 Gruppen har under 2023 i praktiken varit beroende av en enda erfaren
medarbetare, som under aret ocksa lagt tid pa bland annat introduktion och
handledning av nyrekryterad personal. Framfor allt tre faktorer har bidragit till den
laga bemanningen. For det forsta har flera medarbetare slutat under senare ar. For
det andra har flera av medarbetarna haft uppdrag inom andra sakomraden samt
arbetat med tillfilliga arbetsuppgifter kopplat till pandemin och det allméinna valet
2022. Och for det tredje har Linsstyrelsen under flera ar haft ett anstringt
ekonomiskt lige. Regeringens hajda anslag for att stirka penningtvittstillsynen har
med andra ord inte varit fredade for detta dindamal, utan har nir vakanser uppstatt i
stillet fordelats ut till olika verksamheter pd myndigheten.”6

Penningtvattstillsynens resurser hos Finansinspektionen har 6kat
de senaste aren

Organisatoriskt ligger Finansinspektionens penningtvittstillsyn under
verksamhetsomradet Betalningar. Avdelningen f6r penningtvittstillsyn bestar av tva
enheter med cirka tio personer pa varje enhet.”’ Antalet medarbetare har successivt
blivit fler sedan 2018 di tolv personer arbetade med penningtvittstillsyn.”® Personalen
pa avdelningen har olika bakgrund och besitter dirigenom olika kompetenser.”®

7 Underlag fran Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin.

74 Underlag fran Linsstyrelsen i Skine lan.

75 Underlag fran Linsstyrelsen i Stockholms lin.

76 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-11-21. 1 januari 2024 forstirktes
bemanningen genom rekrytering av tva nya medarbetare.

77 Utéver penningtvittstillsynen ansvar avdelningen #ven for det arbete inom myndigheten som &r kopplat
till internationella sanktioner (exempelvis sanktionerna med anledning av invasionen av Ukraina), vilket
upptar cirka tva arsarbetskrafter.

78 Finansinspektionen, Arsredovisning 2022, s. 44.

79 Intervju med foretridare for Finansinspektionen, 2023-12-04 och 2023-12-13; mejl fran foretridare for
Finansinspektionen, 2024-04-26.
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Styrning och uppféljning

Det finns tydliga skillnader mellan linsstyrelsernas och Finansinspektionens styrning
och uppfoljning av penningtvittstillsynen. Hos linsstyrelserna utgér penningtvitt ett
av ett sextiotal tillsynsomraden vilket delvis kan forklara varfér styrning och
uppfoljning ir begrinsad.80 Penningtvittstillsynen hos Finansinspektionen r
diremot ett prioriterat omrade och uppféljningen av omradet dr omfattande.

Ingen tydlig styrning av lansstyrelsernas penningtvattstillsyn

Gemensamt for de tre linsstyrelserna ir att det inte finns nagon tydlig styrning av
tillsynsgruppernas arbete fran myndigheternas respektive ledningar. Grupperna tar
arligen sjilva fram verksamhetsplanering, bestdende av verksamhetens inriktning
och aktiviteter.8! Aven om penningtvittstillsynen sedan inkluderas i enhets- och
avdelningsplaner far grupperna i regel ingen aterkoppling pa innehallet i sin
planering. For Stockholm giller det dven nir det férekommit stora differenser i
ambitionsniva fran ar till dr. Gruppen i Stockholm har, som en konsekvens av
vakanser, sinkt antalet planerade tillsynsirenden fran 60 stycken 2021 till 30 stycken
2022 och 4 stycken 2023. I gruppens verksamhetsplan fér 2024 ir antalet drenden
inte kvantifierat.82 Som jimforelse planerade gruppen i Skine att under 2023 besluta
om 80 tillsynsirenden medan gruppen i Vistra Gétaland hade som mal att starta

40 drenden .83

Over lag anser inte ansvariga chefer for tillsynsgrupperna att det finns ett behov av
o6kad styrning frin myndighetsledningen vad giller penningtvittstillsynen. Snarare
upplever de att penningtvittstillsynen passar vil in i respektive myndighets
strategiska mal och inriktning. Det faktum att penningtvittstillsynen ska vara
riskbaserad forsvarar enligt cheferna ocksa méjligheterna att ha en kvantitativ
mialstyrning pa omradet. I stillet framhaller cheferna att det finns en transparens i
respektive myndighet och att uppkomna fragor blir lyfta i organisationen vid behov.8¢

Ansvarig chef pa Linsstyrelsen i Skine lin framhaller diremot att det finns ett behov
av en tydliggjord forvintansbild fran regeringen kring linsstyrelsernas
penningtvittstillsyn. Avsaknaden av bade styrning fran regeringen, i exempelvis
regleringsbrev, och myndighetsintern styrning gor att tillsynsgrupperna i praktiken
har att férhalla sig till de styrsignaler som kommer fran lagstiftningen. Styrningen

80  Linsstyrelsen i Visternorrlands lin, Tillsynsutveckling vid linsstyrelserna. Ett tvirsektoriellt utvecklingsarbete
for en mer effektiv och rattssiker tillsyn, 2022.

81 Linsstyrelsen i Skane lin, Atgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism, Tillsynsplan 2023;
Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin, Inrikining under 2023 for tillsynen enligt lagen om dtgdrder mot
penningtvitt och finansiering av terrorism; Linsstyrelsen i Stockholms lin, Arbetsplanering for ar 2023 - tillsyn
enligt lagen (2017:630) om atgdrder mot penningtvdtt och finansiering av terrorism.

8  Linsstyrelsen i Stockholms lin, Arbetsplanering for ar 2024 - tillsyn enligt lagen (2017:630) om dtgdrder mot
penningtvitt och finansiering av terrorism.

85 Mejl frin foretridare for Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin, 2024-04-21.

8¢ Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin, 2023-11-13; Intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-09-19; Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Vistra Gétalands
lin, 2023-10-26.
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4.2.2

4.2.3

fran regeringen bdr, enligt ansvarig chef i Skine, inte réra strikta produktionsmal
utan snarare sikerstilla att staten i stort arbetar i en gemensam riktning. Exempelvis
finns det ett behov av att tydliggora vad Samordningsfunktionen for atgirder mot
penningtvitt och finansiering av terrorism ska dstadkomma, hur linsstyrelserna ska
forhalla sig till de brottsbekimpande myndigheterna, hur mycket linsstyrelserna ska
lagga pa varje del i tillsynsarbetet och hur berérda myndigheter ska verka for att fa in
nya verksamhetsutdvare i registret f6r penningtviitt.ss

Begransad uppfoljning och aterrapportering av lansstyrelsernas
arbete

Av linsstyrelsernas instruktion framgar att de ansvarar for de tillsynsuppgifter som
riksdagen och regeringen har dlagt dem, men regleringsbrevet innehaller inga krav
pa nagon specifik terrapportering av penningtvittstillsynen. Respektive
arsredovisning har under senare ar inda innehallit vissa uppgifter om exempelvis
aktiviteter i samordningsfunktionen, inledda och avslutade 4renden samt beslut om
sanktionsavgift.8¢ Denna information 4r framtagen i respektive tillsynsgrupp
tillsammans med berérd enhetschef. Ingen av de tre myndighetsledningarna har
efterfragat ovrig lopande aterrapportering av penningtvittstillsynen utan uppféljning
sker vid storre avvikelser.

Aven om det pa medarbetarniva sker en forhallandevis frekvent uppféljning av
tillsynsarbetet har grupperna de senaste dren inte anvint nagra specifika
resultatindikatorer for att mita utveckling eller effekt. Linsstyrelserna har
gemensamma tidsredovisningskoder f6r de olika momenten inom
penningtvittstillsynen, men det ir bara chefen f6r gruppen i Vistra Gétalands lin
som aktivt anvinder utfallet fér analys pi medarbetar- och gruppniva.s?

Penningtvatt ar ett prioriterat tillsynsomrade for
Finansinspektionen

Penningtvittstillsyn 4r en prioriterad verksamhet inom Finansinspektionen och som
framgick i avsnitt 4.1.2 har den vuxit de senaste dren, vilket bade ir en effekt av hojda
anslag och prioriteringar inom myndigheten.ss

Finansinspektionen lyfter ocksa fram specifika sektorer inom penningtvittstillsynen
som prioriterade, till exempel har tillsyn av hur betaltjinstféretag jobbar mot
penningtvitt varit prioriterat under flera ir.8% Den hir typen av prioriteringar har tvd
syften. For det forsta dr det ett sitt att kommunicera externt var riskerna dr som
storst, frimst gentemot berérda verksamhetsutévare. For det andra innebir

8 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin, 2023-11-13.

8 Lansstyrelsen i Stockholms lan, Arsredovisning 2022, 2023; Lansstyrelsen i Skine lan, Arsredovisning 2022,
2023; Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin, Arsredovisning 2022, 2023.

87 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin, 2023-10-26.

8 Mejl fran foretridare for Finansinspektionen, 2024-04-26.

8 Finansinspektionen, Finansinspektionens prioriteringar i tillsynen 2023, 2023.
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prioriteringen en samling runt omradet internt pa Finansinspektionen.
Prioriteringen av specifika sektorer far dock sillan praktiska konsekvenser i form av
ytterligare resurser till penningtvittstillsynen. Ett undantag ir utredningarna av
Swedbanks och SEB:s férehavanden i Baltikum for ett antal ar sedan, dér det
identifierades allvarliga brister i bankernas arbete med att motverka penningtvitt.
D3 allokerades personella resurser fran andra delar av myndigheten till
penningtvittstillsynen.

Verksambhetsplaneringen av penningtvittstillsynen vid Finansinspektionen liknar den
vid linsstyrelserna pd si sitt att medarbetarna sjilva genomfér planeringen. Till
skillnad fran linsstyrelserna faststills dock den framtagna verksamhetsplanen hogre
upp i organisationen (av chefen for verksamhetsomradet). Finansinspektionen
fastslar inte heller nagra kvantitativa mal for tillsynen, eftersom den typen av mal
enligt deras mening kan hamna i konflikt med kravet pa att tillsynen ska styras av ett
riskbaserat arbetssitt.9

Finansinspektionen har under 2023 antagit en ny strategi for sin penningtvittstillsyn,
vilken ska ligga till grund f6r framtida verksamhetsplanering.92 Bakgrunden till
framtagandet av strategin var framfor allt baserat pad synpunkter och riktlinjer fran
FATF, Internationella valutafonden (IMF) och Europeiska bankmyndigheten (EBA),
som framhaller att en strategi bor ge en dverblick och ingangsvirden for
tillsynsarbetet. Kirnan i dokumentet ir, enligt féretridare fér Finansinspektionen, att
sla fast en miniminivé for tillsynsaktiviteter inom alla berérda sektorer, som ska
sikerstilla att det 6ver en viss tidsperiod sker nagon form av aktivitet dven inom
sektorer med ligre riskniva.” Med aktiviteter avses dock inte nédvindigtvis
undersékningar dir regelefterlevnaden hos enskilda verksamhetsutévare kontrolleras.
Det kan i stillet handla om informationsinhdmtning via periodisk rapportering

(se avsnitt 5.3.4), 16pande tillsyn (se avsnitt 6.3.2) samt analyser av sakfragor och
fenomen.%

I en rapport frdn mars 2024 lyfter Finansinspektionen fram omraden dir riskerna for
verksamhetsutovare att utnyttjas for penningtvitt bedéms vara stérst, och som dirfor
sirskilt ska uppmirksammas i tillsynen under aret. Rapporten lyfter bland annat
fram risker i den sé kallade fintech-sektorn, som utvecklar och erbjuder nya sorters
digitala betaltjinster. Risker finns dven inom smé och medelstora banker och
kontantintensiva verksambheter, sirskilt valutavixlare.9

% Intervju med féretridare for Finansinspektionen, 2023-10-20.

91 Intervju med féretridare for Finansinspektionen, 2023-10-20 och 2023-12-13.

92 Finansinspektionen, Strategi for tillsyn mot penningtvitt och finansiering av terrorism, 2023.

9 Intervju med foretridare for Finansinspektionen, 2023-10-20.

9 Finansinspektionen, Strategi for tillsyn mot penningtvitt och finansiering av terrorism, 2023.

9 Finansinspektionen, Kortrapport. Prioriterade risker inom penningtvitt och finansiering av terrorism, 2024.
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4.2.4 Omfattande uppfoljning av penningtvattstillsynen hos

4.3

4.3.1

Finansinspektionen

Eftersom penningtvittstillsynen ir prioriterad hos Finansinspektionen ir den interna
uppféljningen av omradet mer detaljerad 4n fér andra delar av verksamheten.
Finansinspektionen foljer upp penningtvittstillsynen bade genom l6pande muntlig
avstimning och i dokumenterad formell aterrapportering. Den 16pande
avstimningen sker till chefen fér verksamhetsomridet vid méten med den sa kallade
tillsynskommittén varannan vecka. Denna uppféljning kompletteras av veckovisa
avstimningar mellan omradeschef och avdelningschef, samt vid behov en informell
aterkoppling till myndighetens generaldirektér. Dirutover sker manadsvis ocksa en
dokumenterad rapportering till myndighetens styrelse samt tertialuppféljningar av
penningtvittstillsynens verksamhetsplan. Av Finansinspektionens arsredovisning
framgar ocksd bade kvalitativ och kvantitativ information om utvecklingen under

aret.%

Stod och arbetsrutiner

Béide Finansinspektionen och linsstyrelserna har under senare ar utvecklat flera nya
processer, rutiner och metodstdd i syfte att stirka effektiviteteten och enhetligheten i
irendehanteringen. Finansinspektionen har att férhalla sig till bide
myndighetsévergripande och penningtvittstillsynsspecifika riktlinjer. P&
motsvarande sitt har linsstyrelserna bade myndighetsgemensamma och
myndighetsspecifika dokument som stod i arbetet.

Lansstyrelserna stravar mot mer gemensamma processer

Linsstyrelserna har egna myndighetsspecifika rutiner och processer fér
penningtvittstillsynen, men det pagar ett arbete med att ta fram gemensamma
stoddokument och mallar med syfte att 6ka effektivitet och enhetlighet i arbetet.
Dokumenten arbetas fram i en gemensam riktlinjegrupp som ir en av flera
arbetsgrupper med foretridare fran de tre linsstyrelserna.” De huvudsakliga
stoddokumenten utgérs av rittsliga vigledningar for skrivbordsgranskning
(utkaststatus) och vandelsprévning samt riktlinjegruppens stillningstaganden
(utkaststatus) som med lspande uppdatering tydliggér vigval i juridiskt komplicerade
fragor. Dirutover finns vissa gemensamma mallar for utskick till
verksamhetsutévare.

Overlag framhaller savil chefer som medarbetare att det gemensamma arbetet i
allminhet och de gemensamma dokumenten i synnerhet fyller en viktig funktion.%

%  Finansinspektionen, Arsredovisning 2022, 2023.

97 Ovriga arbetsgrupper hanterar bland annat riskanalys, informationsinsatser, vandelsproévning, periodisk
rapportering och féreskrifter.

% Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skine lin, 2023-11-13; Intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Viistra Gotalands lin, 2023-10-26; Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms
lin, 2023-11-07.
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Framfor allt foretridare for linsstyrelsen i Stockholm framhaller dock att det
gemensamma arbetet i arbetsgrupperna tar mycket tid.? Det finns i dagsliget inte
heller ndgon styrning fran myndighetsledningarna, eller ndgon tydlig
overenskommelse mellan linsstyrelserna, avseende hur mycket tid som ska liggas pa
samverkan. P4 grund av vakanser har Linsstyrelsen i Stockholm under senare ar inte
deltagit aktivt i alla gemensamma arbetsgrupper.

Ny uppsattning stoddokument hos Finansinspektionen

Finansinspektionen har sedan 2022 en myndighetsévergripande
undersékningshandbok som ir generell for all tillsynsverksamhet p4 myndigheten,
och som behandlar fragor som rér bemanning och det praktiska genomférandet.
Under 2023 tillkom ett kompletterande metodstéd som specifikt avser
penningtvittstillsynen och som bland annat ger konkret vigledning i hur handliggare
ska bedéma inhimtad information i samband med undersékningar.

Utvecklingen av styrdokument hos Finansinspektionen kan ses i ljuset av den kritik
angdende bristande dokumentation och bristfilligt utformade styrdokument som
myndigheten 2020 fick av Justitiecombudsmannen (JO).100

Interna processer for avstamningar och beslut

Det finns betydande skillnader mellan hur Finansinspektionen och linsstyrelserna
har utformat sina processer for att genomféra tillsynsirenden. Finansinspektionen
har fler formella steg, som bland annat syftar till att kvalitetssikra de dokument
(exempelvis avstimningsskrivelser, interna analys-pm och andra beslutsunderlag)
som tas fram. Finansinspektionens handliggning av tillsynsirenden &r dirfér mer
tidskrdvande in linsstyrelsernas, dven nir storleken pa verksamhetsutévarna som
granskas inte skiljer sig sa mycket at.

Finansinspektionens undersokningsprocess innehaller manga
besluts-och avstamningspunkter

I enlighet med Finansinspektionens interna styrdokument och
undersékningshandbok innehaller undersskningsprocessen ett antal besluts- och
avstimningspunkter fram till ett beslut om vidare hantering av drendet, varefter
ytterligare punkter tillkommer beroende pi om myndigheten viljer att gi vidare med
ett ingripande eller en sanktion. Som framgar av figur 1 tar
verksamhetsomradeschefen ett initialt beslut om att inleda en undersékning, baserat
pa en framtagen undersokningsplan. Beslutet féregds av en forankring med ansvarig
chef och diskussioner i tillsynskommittén dir projektgruppen foredrar planen.10t

9 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-09-19.

100 Justiticombudsmannen, Beslut. Kritik mot Finansinspektionen for bl.a. bristande dokumentation och bristfiilligt
utformade styrdokument, dnr 8490-2018, 2020.

Projektgruppen for undersskningar ska enligt myndighetens riktlinjer minst bestd av en
undersékningsledare, en undersskningsmedarbetare och en undersskningsjurist.

101
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Projektgruppen pabdérjar direfter informationsinhimtningen, varefter den skriver
fram sin preliminira bedomning i en avstimningsskrivelse, som dven den beslutas
av verksamhetsomradeschefen. Efter att berérd verksamhetsutévare yttrat sig
stimmer projektgruppen av sina bedémningar med myndighetens juristfunktion
innan verksamhetsomradeschefen slutligen tar beslut om fortsatt handliggning.

Figur 1 Avstamnings-och beslutspunkter i Finansinspektionens undersékningsprocess

Riskidentifiering
och
verksamhetsplan

Undersoknings- Informations- Foretagets

5 Avisering till e " Avstamnings- =
plan (omrade, o inhdmtning och ks yttrande paFl:s
grupp, tidsplan)

moten skrivelse

Analysoch
preliminara
bedomningar

Beslut om Skriftlig Sanktioner och

Fl:s bedomning gug fortsatt kommunikation ingripanden=
handlaggning till foretaget sarskilda processer

!

Undersoknings-
grupp och jurist

Anm.: Med "Tiko” avses tillsynskommittén.
Kaélla: Finansinspektionen.

Om ett drende gir vidare till ingripande eller riktande av en sanktion mot
verksamhetsut6varen sker en organisatorisk forflyttning av arendet till funktionen
Juridisk samordning (JUSA) som ocksa utgér chefsjuristens stab. I den fortsatta
handliggningen finns dock representation dven fran projektgruppen som
genomforde tillsynen. Sanktioner och ingripanden foljer egna interna processer.
Finansinspektionens styrelse tar beslut i alla drenden som resulterar i
sanktionsavgift.

Bland medarbetarna inom Finansinspektionens penningtvittstillsyn finns en utbredd
asikt om att undersskningsprocessen innehiller en for stor mingd avstimnings- och
beslutspunkter. I gruppintervjuer papekar medarbetare att detta far till f5ljd att
ledtiderna blir lingre och att myndigheten dirfér sillan nar malet att slutfora en
undersokning inom sex manader. Det finns ocksa en tendens att kritiska skrivningar
och formuleringar tonas ned nir olika instanser i organisationen ska kvalitetssikra
skrivelser. Medarbetarna framhaller att detta inte frimst beror pa en ridsla i
organisationen, utan att det, utover en strivan efter kvalitet och rittssikerhet, liggs
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stor vikt vid hur andra verksamhetsutévare inom den berérda branschen kan komma
att tolka innehallet i besluten.102

Det finns inom Finansinspektionen en medvetenhet om behovet av att utveckla och
effektivisera undersskningsprocessen. Under 2023 initierade myndigheten dirfor en
6versyn av processen.1% Férhoppningen pa myndigheten &r att éversynen kommer
leda till ett minskat antal skrivelser inom ramen fér en undersokning.104 Idag kan en
undersékning innehalla upp till fem olika skrivelser (tre gentemot berérd
verksamhetsutévare och tva for interna beslut och avstimningar) som har olika
mallar men i stort sett bygger pa samma iakttagelser.

Lansstyrelsernas beslutsprocess ar decentraliserad

I stora drag liknar tillsynsprocessen hos de tre linsstyrelserna varandra, genom att
vara férhallandevis decentraliserad med fa formella besluts- och avstimningspunkter.
Ett tillsynsirende drivs i regel av en drendeansvarig handliggare och en medverkande
handliggare. Arendeansvariga har mandat att utfirda foreligganden till berérda
verksamhetsutovare. Féreligganden handlar i regel om att komma in med
handlingar, begiran om komplettering av handlingar samt att vidta rittelse (som i sin
tur kan forenas med ett vite). Det finns vissa skillnader i delegationsordningarna
mellan de olika lansstyrelserna, men generellt tas beslut om avskrivning,
sanktionsavgift, eller foreliggande om att upphéra med verksamheten av antingen
utsedda medarbetare inom grupperna eller av enhetscheferna.10s

Utover dessa formella steg i processen har linsstyrelserna ocksé en mer informell
kvalitetssikringsprocess. Grupperna i Skane och Vistra Gétaland har veckovisa
moten med genomgang av drenden. P4 grund av vakanser i personalgruppen har
tillsynsgruppen i Stockholm under senare ar inte haft mojlighet att praktisera denna
process. Det finns ocksi méjlighet for ansvariga handliggare att lyfta upp sirskilt
komplicerade fragor till den myndighetsovergripande riktlinjegruppen.106

102 Intervju med foretridare fér Finansinspektionen, 2023-12-04, 2023-12-06 och 2023-12-13.

103 Finansinspektionen, Beslut om forbittringsforslag i uppdraget "Genomlysning av underséknings- och
sanktionsprocessen”, 2023-10-26.

104 Intervju med foretridare for Finansinspektionen, 2023-12-20.

105 Intervju med foretridare for Lansstyrelsen i Stockholms lin, 2023-09-19 och 2023-10-31; Intervju med
foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin, 2023-11-13 och 2023-11-14; Intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin, 2023-10-26.

106 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-09-19 och 2023-10-31; Intervju med
foretridare for Lansstyrelsen i Skine lin, 2023-11-13 och 2023-11-14; Intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin, 2023-10-26.
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5.1

Tillsynens inriktning och omfattning

Av granskningens bedomningsgrunder framgar att en grundfoérutsittning for att
systemet for penningtvittstillsyn ska fungera som avsett ir att tillsynsmyndigheten
har aktuell information om vilka verksamhetsutévare som omfattas av myndighetens
tillsyn. Myndigheten ska ocksa ha verktyg for att forhindra att verksamhetsutovare
bedriver verksamhet utan den registrering eller de tillstind som lagen kriver. Vidare
forutsitter en effektiv tillsyn att tillsynen bedrivs strategiskt och riskbaserat.

Granskningen har resulterat i f6ljande iakttagelser rérande tillsynens inriktning och
omfattning:

e Registret mot penningtvitt saknar kontaktuppgifter till verksamhetsutovarna,
vilket férsvéirar linsstyrelsernas arbete med att na ut till sina
verksamhetsutévare.

e Finansinspektionen och linsstyrelserna saknar kunskap om hur omfattande
problemet med oregistrerade verksamhetsutovare ir.

e Finansinspektionen bedriver inget systematiskt arbete for att identifiera
oregistrerade verksamhetsutovare.

e Det saknas verkningsfulla verktyg for att forma verksamhetsutévare som inte
bor vara registrerade i registret mot penningtvitt att avregistrera sig.

e Kvalitativa bedsmningar och tips frin andra myndigheter asidositter ofta mer
maskinellt utvalda verksamhetsutévare, bade hos Finansinspektionen och de tre
linsstyrelserna.

Det hir kapitlet avslutas med ett avsnitt som beskriver volymerna av tillsynsirenden
hos linsstyrelserna respektive Finansinspektionen. De hir uppgifterna utgér
ytterligare ett underlag for senare diskussioner i granskningens slutsatskapitel.

Registrering av verksamhetsutdvare

En forutsittning for att kunna bedriva en effektiv tillsyn 4r att tillsynsmyndigheten vet
vilka verksamhetsutévare som den &r satt att utdva sin tillsyn 6ver. For detta dndamal
finns register 6ver verksamhetsutévarna. De verksamhetsutévare som linsstyrelserna
har tillsynsansvar for ska vara registrerade i registret mot penningtvitt. Bolagsverket
r ansvarigt for registerhallning och for att registrera de verksamhetsutovare som
omfattas av penningtvittsregelverket, medan linsstyrelserna ansvarar for att
identifiera oregistrerade verksamhetsutovare.

Finansinspektionen har inget specifikt penningtvittsregister, utan anvinder
myndighetens gemensamma register for alla tillstinds- och registreringspliktiga
verksamheter inom myndighetens ansvarsomraden. Detta innebir att registret till
viss del innehéller verksamhetsutovare som inte omfattas av penningtvittsregelverket.

38 Riksrevisionen



Skr. 2024/25:52

Bilaga

5.1.1 Finansinspektionen for ett register 6ver de verksamhetsutdvare

5.1.2

som omfattas av myndighetens tillsyn

Finansinspektionen for ett gemensamt register, institutregistret, ver alla

verksamhetsutévare som behover soka tillstind eller 4r skyldiga att registrera sig hos

Finansinspektionen. Det finns inga specifikt penningtvittstillsynsanknutna uppgifter

iregistret. Medarbetare inom penningtvittsavdelningen fir manuellt hilla reda pa de

enstaka verksamhetsutévare som inte triffas av regelverket. Myndigheten uppger att

det ror sig om sa fa verksamhetsutévare att det inte r att betrakta som ett problem. 107

De verksamheter som specifikt triffas av penningtvittsregelverket anges i

nedanstdende tabell.

Tabell 2 Sammanstallning av Finansinspektionens verksamhetsutévare, fordelat pa

verksamhet
Verksamhet Antal Andel (%)
Forvaltning av alternativa investeringsfonder 262 15,4
Forsakringsformedling 470 277
Bank och finans 120 71
Betaltjanstrorelse 56 3,3
Betaltjanstrorelse (registrerad) 42 2,5
Bostadskreditrérelse 17 1,0
Utgivning av elektroniska pengar 6 0,4
Valutavéxling och annan finansiell verksamhet 352 20,7
Fondverksamhet 35 21
Inlaningsverksamhet 28 16
Konsumentkreditrorelse 68 4,0
Livforsakring 28 1,6
Ej tillsyn 0 0,0
Vardepappersrorelse 99 58
Grasrotsfinansieringstjanster 0 0,0
EU/EES 26 15
Utlandet, utanfor EES 88 52
Totalt 1697 100,0

Anm.: Uppgifterna avser de verksamhetsutévare som Finansinspektionen skickat ut begéran om periodisk
rapportering till. Tabellen &r med andra ord inte baserad p4 ett utdrag ur myndighetens institutregister.

Kalla: Finansinspektionen.

Bolagsverkets register mot penningtvatt innehaller
verksamhetsutdvare som star under lansstyrelsernas tillsyn

Bolagsverket 4r ansvarig registermyndighet for registret mot penningtvitt, dar de

verksamhetsutévare som omfattas av linsstyrelsernas tillsyn ska registrera sin

107 Intervju med foretridare fér Finansinspektionen, 2023-12-18.
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verksambhet.198 Nedanstiende tabell visar hur manga utévare som bedriver
verksamhet inom olika sektorer.

Tabell 3 Registrerade verksamheter i registret mot penningtvatt, fordelat pa anmald
verksamhet

Verksamhet Antal Andel (%)
Bokforings-och redovisningstjanster 12888 66,1
Skatteradgivning 3367 173
Formedling, forvaring eller handel med konstverk 167 0,9
Bolagsformedlare, bolagsbildare 987 51
Kontorshotell, postboxforetag 82 0,4
Kontanthandel, antikviteter och auktion 70 0,4
Juridisk verksamhet 925 4,7
Kontanthandel, bilférséljning 410 21
Kontanthandel, 6vrigt 270 14
Kontanthandel, fordon 6vriga 174 0,9
Kontanthandel, batforsaljning 30 0,2
Kontanthandel, guld och ur 80 0,4
Kontanthandel, skrot och metall 41 0,2
Styrelserepresentation 9 0,0
Trustforvaltare 7 0,0
Totalt 19 507 100,0

Anm.: Siffrorna avser verksamheter, vilket innebar att vissa verksamhetsutévare férekommer flera ganger.
Kalla: Registret mot penningtvétt, Bolagsverket.

Registret innehaller uppgifter om fér- och efternamn, eller foretagsnamn,
personnummer, samordningsnummer eller organisationsnummer,
anmilningspliktig verksamhet samt tillsynsmyndighet.1% Registret innehaller
diremot inga adressuppgifter, eller andra kontaktuppgifter till verksamhetsutévarna.
Kontaktuppgifter ska visserligen anges pi anmilningsblanketten, som registreras i
Bolagsverkets diarium. Men eftersom de uppgifterna inte uppdateras ir risken stor
att de efter en tid blir inaktuella, och kontaktuppgifterna kan vara till den som
anmilde bolaget snarare in till bolagets foretridare.110 Linsstyrelserna behover diarfor
anvinda andra killor 4n registret mot penningtvitt for att fa kontaktuppgifter till
verksamhetsutévarna de har tillsynsansvar éver.

108 Det hir kravet giller ej for pantbanker eftersom den typen av verksamhet kréver tillstand utfirdat av en
linsstyrelse.

109 Fgrordningen om atgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism.

110 Mejl fran foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin, 2024-04-19.
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Verksamhetsutovare som ir olimpliga far inte bedriva verksamhet som faller under
penningtvittsregelverket. Om verksamhetsutovaren ir en juridisk person giller
limplighetskravet den som ir verklig huvudman, eller som ingar i bolagets ledning.
Linsstyrelsen avgor limpligheten genom en sa kallad vandelsprovning.

Linsstyrelsen gor som regel vandelsproévning pa alla nyregistrerade mellan en gang i
manaden och en ging i kvartalet. Dirtill gér linsstyrelserna som regel en provning pa
samtliga verksamhetsutévare i registret mot penningtvitt vid anmélan om dndrade
férhallanden och vid andra tidpunkter (arligen eller vartannat ar). Om
verksamhetsutévaren inte bedéms leva upp till de vandelskrav som
penningtvittslagen stipulerar sa uppmanas den att vidta rittelse eller upphéra med
den registreringspliktiga verksamheten. Rittelse i det hir sammanhanget handlar om
att byta ut de verkliga huvudmin eller personer i ledande befattning som inte
tillgodoser vandelskraven. 11!

Registerkvalitet

For att ett register ska utgora ett indamalsenligt verktyg i tillsynsarbetet behover det
hailla en viss kvalitet. Registrets kvalitet beror pa i vilken utstrickning registret
omfattar alla de, och endast de, verksamhetsutovare som triffas av regelverket for
tillsynsomradet. Bade Finansinspektionens institutregister och Bolagsverkets register
mot penningtvitt saknar verksamhetsutévare som enligt regelverket borde vara
registrerade, men varken Finansinspektionen eller linsstyrelserna har nagon tydlig
uppfattning om problemens omfattning. Linsstyrelserna bedriver ett ndgorlunda
systematiskt arbete for att hitta oregistrerade verksamhetsutévare, men
Finansinspektionen forlitar sig uteslutande pa tips frin andra myndigheter for att
uppticka oregistrerade verksamhetsutévare. Nir det giller registret mot penningtvitt
uppstdr dven problem till f6ljd av att det finns verksamhetsutévare i registret som inte
omfattas av penningtvittstillsynen.

Finansinspektionen bedriver inget systematiskt arbete for att
identifiera oregistrerade

I Finansinspektionens institutregister finns cirka 2 300 foretag!? registrerade.13
Omkring 600 av dessa avser anknutna ombud. Det foretag som utsett ett anknutet
ombud ir fullt ansvarigt for att ombudet foljer uppstillda regler, vilket innebir att
den faktiska tillsynspopulationen snarare bestir av 1 700 verksamhetsutsvare. De
flesta av de verksamheter som stir under Finansinspektionens tillsynsansvar ir
tillstindspliktiga, men det finns dven verksamheter som enbart kriver registrering.
Fortsittningsvis kommer begreppet oregistrerad syfta bade de verksamheter som

11 Intervju med foretridare fér Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-30; intervju med foretradare for
Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin, 2023-10-25; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin,
2023-11-13.

12 Foretag 4r den benimning myndigheten sjilv anvinder och den kan avse olika organisationsformer,
sasom aktiebolag, enskild firma och ekonomisk férening.

113 Finansinspektionen, Arsredovisning 2023, 2024, s. 28.
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saknar tillstind (trots att de enligt lag behover ha tillstind) och de verksamheter som
saknar registrering (trots att de enligt lag behover vara registrerade). Mgjligheten att
bedriva oregistrerad verksambhet skiljer sig dt mellan sektorerna, enligt
Finansinspektionen. Generellt kan man siga att ju mer avligsen verksamheten ir
frdn centrala strukturer, sisom etablerade betalningssystem, desto storre dr
mojligheten att bedriva verksamheten oregistrerad. Men Finansinspektionen har inte
gjort ndgra uppskattningar av hur omfattande problemet med oregistrerade 4r.
Foretridare for myndigheten vet dock med sikerhet att det fsrekommer.114

Finansinspektionen bedriver ingen verksambhet for att sjilva hitta oregistrerade
aktorer, utan forlitar sig pa uppgifter som kommer via olika former av samverkan
med andra myndigheter, tips och visselblasarfunktioner. Det fors ocksa en dialog
mellan avdelningarna, s om exempelvis penningtvittsavdelningen skulle motta ett
tips som r6r en oregistrerad verksamhet som ska hanteras av en annan avdelning sa
skickar de tipset vidare dit. Enbart ett fatal drenden har drivits mot oregistrerade, till
exempel nagra kryptoaktérer under 2023. Men med hinsyn till de resurser och
juridiska majligheter som stétt till férfogande anser Finansinspektionen att det varit
rimligt att inte prioritera arbetet med att identifiera och rikta insatser mot
oregistrerade i hogre utstrickning 4in myndigheten gjort. Fram till arsskiftet 2023 /24
har det saknats majlighet att utfirda sanktioner for valutavixlare som agerar utan
registrering. I och med att den méjligheten, genom ny lagstiftning, finns frdn och
med ingingen av 2024 forutser myndigheten att den kommer ligga mer tid pa den
typen av drenden framéver.115

Lansstyrelserna arbetar aktivt med att minska andelen
oregistrerade

I Bolagsverkets register mot penningtvitt finns knappt 15 000 verksamhetsutévare
registrerade. Antalet poster i registret 4r dock narmare 20 000, vilket beror pa att flera
verksamhetsutovare forekommer flera ganger till f6ljd av att de anmiilt flera olika
registreringspliktiga verksamheter.

Registret mot penningtvitt rymmer verksamhetsutovare som inte bor finnas i
registret, men registret saknar ockséd verksamhetsutovare som bor vara registrerade
med hinsyn till den verksamhet de bedriver. Bida dessa brister ir ett problem. Men
det ir fsrmodligen allvarligare med verksamhetsutovare som saknas i registret,
eftersom det okar risken att verksamhetsutévare som inte lever upp till regelverket
undkommer tillsynsatgirder.

Problemet med att vissa verksamhetsutévare finns i registret som inte bor finnas dir
ar primirt ett effektivitetsproblem. Tillsynsmyndigheterna riskerar att inleda
tillsynsirenden och géra vandelsprovningar gentemot verksamhetsutévare som
egentligen inte omfattas av penningtvittsregelverket.

114 Intervju med foretradare for Finansinspektionen, 2023-12-12.
115 Intervju med foretridare for Finansinspektionen, 2023-12-12.
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Dirtill kan "6verregistrering” (och "underregistrering”) ge en skev bild av hur manga
verksamhetsutévare som star under linsstyrelsernas tillsyn, vilket i sin tur riskerar
leda till att beslutsfattare resurssitter tillsynsomradet felaktigt med hinsyn till
formulerade mal.

Det finns flera orsaker till att verksamhetsutovare &r registrerade fast de inte borde
vara det. Det kan till exempel handla om att verksamhetsutévaren trott sig bedriva
registreringspliktig verksamhet fast sa inte ir fallet. Linsstyrelsen i Stockholms lin
har exempelvis nimnt att flera féretag, nir registret var nyinrittat, anmalde sig till
registret for att de trodde att den egna bokforingen gjorde dem
registreringsskyldiga.16 Det kan ocksd handla om att verksamhetsuttvaren tidigare
bedrivit registreringspliktig verksamhet som den sedermera avslutat, utan att
avregistrera sig. Om en verksamhetsutévare avfors fran niringslivsregistret till foljd
av likvidation eller konkurs si skapas det automatiskt ett drende kopplat till registret
mot penningtvitt. Det drendet omhindertas av en handliggare som manuellt tar bort
verksamhetsutovaren fran det registret. Avlidna med enskild niringsverksamhet
fangas upp pa samma sitt.

En begransning nir det giller att komma at problemet med felaktigt registrerade
verksamhetsutovare dr att linsstyrelsen inte kan ta direkt kontakt med Bolagsverket i
de fall felaktiga registreringar noteras. Linsstyrelsen maste i stillet uppmana
verksamhetsutdvaren att vinda sig till Bolagsverket for avregistrering. Linsstyrelsens
patryckningsmedel gentemot verksamhetsutévarna ér timligen begrinsade nir det
kommer till att forma dem att avregistrera sig.'” Linsstyrelsen kan exempelvis inte
foreligga en verksamhetsutévare att den ska avregistrera sig.

Problemet med verksamhetsutévare som ir oregistrerade trots att de bedriver
registreringspliktig verksamhet (vi kommer fortsittningsvis referera till denna grupp
som oregistrerade verksamhetsutovare) har flera orsaker. De tre frimsta orsakerna ir
formodligen okunskap, det vill siga att verksamhetsutovaren inte forstar att
verksamheten den bedriver ar registreringspliktig, att man vill undkomma tillsyn
samt att man inte vill betala anmilningsavgiften som 2023 var pa 850 kronor.118

Oavsett orsak ir det forstas viktigt att sa hog andel som mojligt av de som bedriver
registreringspliktig verksamhet finns i registret mot penningtvitt. En hég andel ar i
sjilva verket en férutsittning for att kunna bedriva en effektiv tillsyn. Linsstyrelserna
gor inga regelbundna analyser av hur stor andel oregistrerade verksamhetsutévare det
ror sig om. Linsstyrelsen i Skane lin gjorde ndgon ging kring 2016 eller 2017
uppskattningen att omkring 20 000 verksamheter borde varit registrerade men att det

116 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-30.

17 Linsstyrelsernas befogenheter regleras i lagen om étgirder mot penningtvitt och finansiering av
terrorism och forordningen om étgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism.

118 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-30; intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin, 2023-10-25; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin,
2023-11-13.
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vid den tidpunkten bara fanns omkring 14 000 verksamhetsutévare i registret.
Uppskattningen var intern och nagon dokumentation finns inte bevarad.11®
Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin siger sig inte gjort nagra heltickande analyser av
andelen oregistrerade. Diremot har man med hjilp av SNI-koder!20 och limpliga
foretagsregister forsokt kartligga hur manga féretag som finns inom en viss bransch
som typiskt sett bedriver registreringspliktig verksamhet. Dessa analyser indikerade
exempelvis att bland redovisningsbyréer var andelen oregistrerade
verksamhetsutévare stor.12! Linsstyrelsen i Stockholms lin uppgav att myndigheten
inte gjort nagra analyser av andelen oregistrerade och inte heller hade nigon
kinnedom om négra sidana analyser.122

Alla tre linsstyrelserna riktar insatser mot oregistrerade i syfte att fa fler
registreringspliktiga verksamheter registrerade. Det ror sig bade om
informationsinsatser, till exempel informationstriffar, och om mer riktade insatser
som syftar till att identifiera och vidta atgérder mot oregistrerade. Den ingripande
atgird som stdr till linsstyrelsernas férfogande nir det giller den hir typen av
drenden dr att foreligga verksamhetsutévaren om att anmila sig till registret. Om det
rader tveksambhet kring registreringsskyldighet sa kan linsstyrelsen foreldgga om att
inkomma med ytterligare information om verksamheten.123 I det fall
verksamhetsutévaren inte vidtar efterrittelse har linsstyrelsen ocksa méjlighet att
foreligga om att upphora med den del av verksamheten som omfattas av
penningtvittslagen.12+

Insatser mot oregistrerade initieras pa olika vis. Ibland startas ett enskilt drende
utifran tips frin andra myndigheter eller allminheten. Andra ganger gors riktade
insatser mot specifika branscher, emellanit tillsammans med andra linsstyrelser.125
Inriktningen pé en sddan insats bestims bland annat med hinsyn till den nationella
riskbedémningen. En insats startar ofta med att linsstyrelsen gir ut forhillandevis
brett med informationsutskick till verksamhetsutévare inom den bransch insatsen dr
riktad mot. I vissa fall nojer sig linsstyrelsen med detta, men det férekommer ocksa
att det forsta utskicket f6ljs upp med en padminnelse till de verksamhetsutévare som
inte har registrerat sig eller aterkopplat pd det forsta utskicket. Bland de
verksamhetsutdvare som ocksa efter piminnelsen inte vidtar nagra atgirder kan
lansstyrelsen starta upp enskilda drenden som kan leda till att myndigheten
foreligger verksamhetsutévarna att registrera sig, eller inkomma med ytterligare
information som styrker att de inte behover registrera sig.

119 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skine lin, 2023-11-13.

120 NI ir en standard for svensk niringslivsindelning som anvinds for att klassificera féretag och
arbetsstillen efter vilken verksamhet de bedriver. Statistiska centralbyrdn har ansvar for att uppritthalla
systemet och tillse att det foljer den internationella standard det &r baserat pa.

121 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin, 2023-10-25.

122 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-30.

123 7 kap. 3—4 §{ lagen om étgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism.

124 7 kap. 8 § lagen om atgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism.

125 Som exempel kan nimnas insatser mot konsthandlare 2020-2021 och skrothandlare 2022.
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Riskanalys och urval

En riskbaserad penningtvittstillsyn stiller hoga krav pa ett systematiskt
riskanalysarbete och vil 6vervigda urvalsmetoder. EU:s penningtvittsdirektiv
framhaller att tillsynsmyndigheterna ska ha en tydlig uppfattning om riskerna fér
penningtvitt, bide generellt och hos bersrda verksamhetsutovare. Denna kunskap ska i
sin tur ligga till grund for i vilka sektorer och i vilken omfattning tillsynen ska bedrivas.

Det finns likheter i hur myndigheterna arbetar med riskanalys och urval. Savil
linsstyrelserna som Finansinspektionen anvinder bade kvalitativa och kvantitativa
underlag i sina riskanalyser. Urvalen av tillsynsirenden bygger bide pd de egna
analyserna och pa tips fran andra myndigheter. Finansinspektionen arbetar dock med
risker pd ett mer systematiskt sitt och som framgick i avsnitt 4.2.6 har myndigheten
en ny oévergripande tillsynsstrategi som dr tinkt att bli vigledande fér urvalsarbetet.
Nagon motsvarande tillsynsstrategi finns inte hos linsstyrelserna.

Den nationella riskbedomningen utgor ett stod for
myndighetsspecifika analyser

Ett stod i riskanalysarbetet hos tillsynsmyndigheterna ér de nationella
riskbedomningar som Samordningsfunktionen f6r atgirder mot penningtvitt och
finansiering av terrorism med jimna mellanrum tar fram. Eftersom
samordningsfunktionen ir beroende av resurser och kompetens fran deltagande
myndigheter blir dock bedomningarna i viss utstrickning en férlingning av analyser
som myndigheterna tar fram internt.

Den senaste samlade bedémningen fran 2021 redogér for hot och sarbarheter och
riskbedomde alla de sektorer som den svenska penningtvittslagstiftningen ticker
in.126 Syftet med bedémningen var att identifiera atgirder som reducerar risker pd en
strategisk niva och pa sa sitt bade bista tillsynsmyndigheterna och stédja
verksamhetsutévare. Bland verksamheterna under Finansinspektionens tillsyn
bedomdes risken for penningtvitt vara hogst for sektorn valutavixling och annan
finansiell verksamhet eller inliningsverksamhet. Riskerna inom banksektorn
bedomdes inte vara lika hoga som f6r valutavixlare, utifran att bankerna kontinuerligt
utvecklat sitt férebyggande arbete mot penningtvitt. Bland linsstyrelsernas
verksamhetsutdvare var riskerna stérst inom varuhandeln. Risken foér penningtvitt
bedomdes dven vara hog hos bolagsbildare och féretagsmiklare samt trustférvaltare.

Utifran att det ir ett antal ar sedan samordningsfunktionen gjorde sin senaste
samlade bedomning har underlaget tappat viss relevans for tillsynsmyndigheterna.12/
Finansinspektionen menar ocksd att dven om det ir virdefullt for myndigheten att
lopande ta del av och utbyta relevant information inom ramen for

126 Polismyndigheten, dnr A052.211/2021.
127 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin, 2023-10-26; intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Skane lin, 2023-11-13.
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5.3.2

samordningsfunktionen ir den nationella bedomningen primirt en produkt for
verksamhetsut6varna, genom att tydliggora vad de ska beakta i sitt riskarbete.28
Planen ir att samordningsfunktionen ska genomftra en ny samlad riskbedomning
som innefattar samtliga berérda sektorer med publicering tidigast 2025.

Lansstyrelsernas mdéjligheter till periodisk rapportering kommer
paverka riskanalysarbetet

De tre linsstyrelserna arbetar pa olika sitt i framtagandet av interna riskanalyser men
arbetet kommer sannolikt att bli mer ensat framgent, i och med méjligheterna till
periodisk rapportering. Linsstyrelsen har sedan den 1 januari 2023 ritt att féreskriva
om att periodiskt samla in information fran berérda verksamhetsutévare, i syfte att fa
en 6verblick over sektorer och fa bittre underlag for att gora riskbedémningar.129 Vid
tidpunkten fér granskningen arbetar linsstyrelserna med att utveckla ett systemstod
och att ta fram foreskrifter for den periodiska rapporteringen. Ambitionen ir att
kunna bérja begira in rapportering under andra halvan av 2024 eller borjan av 2025.130

For nirvarande utgar linsstyrelsernas riskanalyser frdn andra informationskillor och
analysen inkluderar savil kvantitativa som kvalitativa kriterier.13! De kvantitativa
kriterierna skiljer sig nigot at mellan linsstyrelserna men ror bland annat om
verksamhetsutévare har revisionsplikt och fatt revisorsanmirkning, om det fallit ut
nagot i vandelsprovningen och om det finns en registrerad bessksadress eller enbart
postbox. Linsstyrelserna beaktar dven verksamhetsutévarens nettoomsittning och
antal anstillda. De mer kvalitativa aspekterna bestir av exempelvis rapporter fran
myndigheter, omvirldsbevakning av domar och information fran kollegor inom
andra tillsynsomraden pa myndigheten. Bide foretrddare for grupperna i Vistra
Gotaland och Skdne ligger stor vikt vid de kvalitativa aspekterna. Foretridare for
gruppen i Skane framhaller dven att de ser ett behov av att bredda den hir typen av
underlag, bland annat genom tips och samverkan med andra myndigheter.

5.3.3 Urvalet av tillsynsdrenden hos lansstyrelserna ar baserat pa bade

systematisk riskanalys och inkommande tips

Grundprincipen for linsstyrelsernas urval 4r att listor 6ver verksamhetsutévare inom
respektive myndighets geografiska tillsynsomrade kompletteras med de kriterier som
har identifierats som betydelsefulla i riskanalysen. Kriterierna vigs samman till en
riskvirdering for respektive verksamhetsutévare, vilken i sin tur ligger till grund for
vilka verksamhetsutévare som ska viljas ut for tillsynsirenden. Dirutéver finns vissa
skillnader mellan linsstyrelserna. I Vistra Gétaland finns en sektorsévergripande
bruttolista utifran vilken urval sker, bide i samband med den arliga
verksambhetsplaneringen och l6pande vid méten under aret. Gruppen i Skine

128 Mejl fran foretrddare for Finansinspektionen 2024-02-28.

129 Prop. 2021/22:251, bet. 2022/23:FiU15, rskr. 2022/23:33.

130 Intervju med foretridare for Lansstyrelsen i Skane lin, 2023-11-13.

131 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skine lin, 2023-11-13; Intervju med foretridare for Linsstyrelsen
i Vistra Gétalands lin, 2023-10-26; Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-31.
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anvinder sektorsspecifika listor dir de i férsta hand viljer ut de verksamhetsutévare
som har fatt hogst risk och arbetar sig direfter nedat i en fallande skala. I Stockholm
genomforde tillsynsgruppen den senaste riskanalysen 2020 och pa grund av vakanser
arbetar gruppen fortfarande med urvalet frin denna analys.132

Utéver urvalet frin det systematiska riskanalysarbetet genomfor linsstyrelserna ocksa
tillsynsirenden baserat pa tips fran brottsbekimpande myndigheter. Generellt arbetar
gruppen i Stockholm nagot mer utifran tips, gruppen i Skine nagot mindre och
gruppen i Vistra Gétaland mitt emellan. Men foretridare for alla tre myndigheter
framhaller att tillsyn utifran tips prioriteras och sannolikt kommer 6ka till fljd av de
har fatt utokade mojligheterna att samverka med brottsbekimpande myndigheter.133
Detta dr ett resultat av férandringar i lagen om atgarder mot penningtvitt och
finansiering av terrorism som tridde i kraft den 1 januari 2023.134

Linsstyrelsernas urval utgar inte ifrdn nagon évergripande tillsynsstrategi. Det saknas
exempelvis resonemang om inom vilka intervall som urval bor goras for olika typer av
verksamhetsutévare och potentiella risker férknippade med kontrollfria zoner.
Arbetsgrupperna gor dock vissa strategiska dverviganden i samband med att enskilda
urval tas fram. Det kan exempelvis handla om utformningen av
linsstyrelsegemensamma tematillsyner, eller om att under vissa ar kraftsamla mot
nigon specifik sektor. Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin arbetar ocksa vid
tidpunkten for granskningen med att utveckla en 5-arsplan for sin tillsyn.

5.3.4 Kvalitativa bedomningar ar viktiga i Finansinspektionens urval av

undersokningar

Finansinspektionens arbete med riskanalys har en hogre detaljeringsgrad och
systematik jimfort med linsstyrelsernas riskanalysarbete. Vid virderingen av
riskerna forknippade med olika verksamhetsutovare ingir tre moment som
tillsammans utgér grunden for varje utévares riskprofil, inklusive ett numeriskt
riskvirde. Det férsta momentet dr en kvantitativ bedomning av inrapporterade data
fran den arliga periodiska rapporteringen. I praktiken bestar informationen av svar pa
en enkit bestiende av runt 90 fragor som beskriver verksamhetsutévarens
riskfaktorer, riskreducerande faktorer samt storlek och komplexitet. Det andra
momentet bestir av en sektorsanalys dir varje sektor har tilldelats en riskpoing som
anvinds for att justera verksamhetsutdvarens riskniva. Det tredje momentet utgors av
en kvalitativ bedomning for vissa verksamhetsutovare. Denna bedémning sker nir
det finns erfarenheter fran andra undersckningar, tips frin myndigheter,
medieuppgifter, foretagets internrevision eller annan relevant information.13s

132 Eftersom de medarbetare som arbetade med att 2020 ta fram riskanalysen for Linsstyrelsen i Stockholms
lin har slutat pi myndigheten kan vi inte verifiera att riskanalysprocessen féljde beskrivningen i 5.3.2.

133 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin, 2023-11-13, Intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin, 2023-10-26; Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms
ldn, 2023-09-19.

134 Prop. 2021/22:251, bet. 2022/23:FiU15, rskr. 2022/23:33.

135 Finansinspektionen, Riskbaserad tillsyn. Riskklassificering av foretag inom penningtvitt och finansiering av
terrorism, Powerpointpresentation, 2022-11-16.
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5.4

Det finns vissa utmaningar férknippade med den periodiska rapporteringen. Aven
om verksamhetsutévarna ir skyldiga att svara pa Finansinspektionens enkit si finns
det verksamhetsutévare som svarar sent eller inte alls. Det kan ocksa vara svart att
veta om en viss verksamhetsutévare faktiskt har besvarat enkiten sanningsenligt.

I praktiken far den kvalitativa beddmningen av verksamhetsutdvare stor betydelse for
Finansinspektionens urval av undersékningar. P4 samma sitt som for Linsstyrelserna
viger exempelvis tips frin andra myndigheter tungt. Det innebir att de
verksamhetsutévare som blir tillsynade i de flesta fall inte 4r de utévare som har fatt
hogst riskpoing genom periodisk rapportering och sektorsanalys. Den
genomsnittliga riskpoingen for verksamhetsutévarna i de 37 undersékningar dir
Finansinspektionen gjort en riskklassificering 4r 2,4 pa en 4-gradig skala.13¢ Endast
en verksamhetsutévare har en riskpoing 6ver 3,0 vilket enligt myndighetens
definition motsvarar en hog riskpoing.

Volym av tillsynsarenden

Tillsynen ska som sagt vara riskbaserad, vilket innebir att insatserna ska riktas dit dir
riskerna for regelovertridelse bedoms som storst. Men for att tillsynen pa det hela
taget ska bli effektiv 4r det ocksa viktigt att det inte uppstar kontrollfria zoner och
detta giller bide med avseende pa sektor och geografisk hemvist. For att tillsynen ska
fa en normerande effekt dr det sannolikt viktigt att verksamhetsutovarna uppfattar att
det finns en betydande risk for att man ska bli foremal for tillsyn. I vad man
verksamhetsutdvare upplever en sidan risk hinger sannolikt ihop med hur hég andel
av verksamhetsutévarna som blir fsremal for ett tillsynsirende i genomsnitt per ar.
Om det finns sektorer eller geografiska omriden som aldrig blir féremal for tillsyn,
eller om det 4r en forsvinnande lig andel av populationen, bidrar inte tillsynen till
verksamhetsutévarnas beslut att, efter bista formaga, folja regelverket.

Det ir stor skillnad i hur manga tillsynsidrenden?3” som pabérjas mellan & ena sidan
Finansinspektionen och & andra sidan linsstyrelserna i Stockholms, Vistra Gotalands
och Skane lin. Medan Finansinspektionen har pabdrjat i genomsnitt 9 drenden per ar
de senaste fem aren, si ligger motsvarande siffra for linsstyrelserna pd mellan 26 och
80 drenden. Det dr dock viktigt att ha i dtanke att det finns betydande skillnader
mellan Finansinspektionen och linsstyrelserna. Som framgar av avsnitt 6.1 4r det
olika bredd pa Finansinspektionens respektive linsstyrelsernas tillsynsirenden.
Antalet drsarbetskrafter som anvinds for arbete med tillsynsirenden skiljer sig ocksa
mellan myndigheterna.

136 Genomftrda undersskningar 2018-2023 inom penningtvittstillsynen frin Finansinspektionen.

137 Finansinspektionen och linsstyrelserna anvinder olika begrepp for att beskriva den hir typen av drenden.
Linsstyrelserna anvinder ibland orden tillsynsirende, uppstkande tillsyn eller skrivbordsgranskning och
Finansinspektionen anvinder ordet undersokning. I var rapport avser dérfor orden tillsynsirende och
undersskning samma typ av drende.
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I relation till det totala antalet verksamhetsutévare som stir under myndigheternas
penningtvittstillsyn, si 4r antalet piborjade drenden savil fér Finansinspektionen
som for de tre linsstyrelserna mycket lagt. Finansinspektionen har totalt knappt

1 700 verksamhetsutovare som star under myndighetens penningtvittstillsyn, medan
motsvarande siffra for de tre linsstyrelserna tillsammans 4r nirmare 15 000.

Gemensamt f6r Finansinspektionen och de tre linsstyrelserna ir att de flesta
tillsynsirenden avslutas utan nagon paféljd. En vanlig orsak ir att drenden avskrivs
pa grund av att verksamhetsutovaren siger sig ha avslutat den verksamhet som
omfattas av penningtvittsregelverket. Men det har ocksa varit vanligt fsrekommande
att drenden avskrivits for att verksamhetsutévaren bedomts ha vidtagit tillrickliga
atgirder med hinsyn till penningtvittsregelverket.

Finansinspektionen tar som regel lingre tid pa sig att avsluta ett tillsynsirende in
négon av de tre linsstyrelserna. Detta giller oavsett om idrendet avslutas med nagon
form av pafoljd eller inte. Gemensamt for Finansinspektionen och de tre
ldnsstyrelserna idr dock, precis som man bér vinta sig, att drenden som avslutas med
nagon form av paféljd som regel har en lingre handliggningstid.

Bland de tillsynsirenden som tillsynsmyndigheterna ppnar finns en tydlig
koncentration till tillsynsmyndigheternas hemvist nir det kommer till var
verksamhetsutévarna har sitt site.

F& paborjade och avslutade tillsynsdrenden hos Lansstyrelsen i
Stockholms lan 2023

Under perioden 2019-2023 har Linsstyrelsen i Stockholms l4n startat upp

139 tillsynsirenden. Av dessa har 133 drenden avslutats, den 6vervigande delen utan
négot beslut om pafsljd. Nir det kommer till beslutade pafsljder har det framfor allt
rort sig om sanktionsavgift. En mycket hog andel av sanktionsbesluten har tagits
under 2021 och 2022.

Tabell 4 Antal drenden, férdelat pa status och stéllningstagande

Status/stallningstagande 2019 2020 2021 2022 2023 2019-2023
Avslut utan paféljd 16 45 5 10 0 76
Avslut med pafoljd 2 16 21 14 4 57

Forelaggande 2 1 4 1 0 18

Sanktionsavgift 0 5 17 13 4 39
Totalt antal avslutade drenden 18 61 26 24 4 133
Pagéende 0 1 0 1 4 6
Totalt antal d&renden 18 62 26 25 8 139

Anm.: Avslutade drenden redovisas pé det ar drendet avslutades, medan pdgdende arenden redovisas pé det 4r
arendet inleddes.
Kalla: Lénsstyrelsen i Stockholms lan.
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De flesta drenden avslutas inom 5 méanader. Diremot tar det som regel lingre tid att
avsluta ett drende i de fall myndigheten beslutar om nagon form av pafoljd. De flesta
arenden som resulterar i beslut om sanktionsavgift eller féreliggande har en
handliggningstid pa 6ver 12 manader. Att merparten av alla drenden totalt sett inda
avslutas inom 5 manader beror pé att de tillhor kategorin avskrivna drenden och
avskrivna drenden avslutas som regel inom 5 manader.

Tabell 5 Antal avslutade arenden, fordelat pa handlaggningstid

Handlaggningstid 2019 2020 2021 2022 2023 2019-2023
Under 1 méanad 0 4 0 2 0 6
Mellan 1och 6 manader 18 40 3 8 0 69
Mellan 7 och 12 manader 0 13 9 2 1 25
Mellan 13 och 24 ménader 0 4 12 6 0 22
Over 24 ménader 0 0 2 6 3 1
Totalt antal avslutade &renden 18 61 26 24 4 133

Kalla: Lansstyrelsen i Stockholms lén.

Linsstyrelsen i Stockholms lin har enligt penningtvittslagen tillsynsansvar dver
sammanlagt nio lin: Stockholm, S6dermanland, Gotland, Vistmanland, Uppsala,
Jimtland, Visternorrland, Visterbotten samt Norrbotten. En klar majoritet av
paborjade tillsynsirenden avser foretag med site i Stockholms lin. Endast

3 tillsynsirenden, av totalt 18, har pabérjats i ett lin utanfér Stockholm efter 2020,
vilket motsvarar 17 procent. Av Linsstyrelsen i Stockholms lins hela
tillsynspopulation aterfinns drygt 35 procent utanfoér Stockholms lin, vilket innebir
att tillsynen har en tydlig slagsida till forman for Stockholms lin. Denna slagsida
motiveras inte heller av att en hog andel av Linsstyrelsen i Stockholms lins
tillsynsirenden avser kontanthandlare, eftersom de kontanthandlare som &r
registrerade i registret mot penningtvitt snarast har en ligre koncentration i
Stockholms ldn. I fem lin — Gotlands, Jimtlands, Visternorrlands, Visterbottens och
Norrbottens lin — har inga tillsynsirenden pabérjats sedan 2020.

Enligt linsstyrelsen i Stockholms ldn ir en férklaring till koncentrationen av drenden
till Stockholm den riskanalys som togs fram 2019-2020. Dir konstaterades att
majoriteten av verksamhetsutévarna med hogst omsittning har site i Stockholms
lin, vilket resulterade i hoga riskpoing for de utovarna.138

138 Mejl fran foretradare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2024-04-21.
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Tabell 6 Antal paborjade drenden, fordelat pa léan
Lan 2019 2020 2021 2022 2023 2019-2023
Stockholms lan 32 50 0 n 4 97
Sédermanlands lan 3 2 0 0 0 5
Gotlands lan 0 0 0 0 0 0
Vastmanlands lan 2 3 0 1 0 6
Uppsala lan 2 6 0 2 0 10
Jamtlands l&n 2 3 0 0 0 5
Vasternorrlands lan 3 2 0 0 0 5
Vasterbottens lan 2 2 0 0 0 4
Norrbottens lan 3 3 0 0 0 6
Ospecificerat 1 0 0 0 0 1
Totalt antal pabérjade drenden 50 n 0 14 4 139

Kalla: Lansstyrelsen i Stockholms lén.

De allra flesta pdborjade tillsynsirenden i Stockholm har varit riktade mot

kontanthandlare. Med undantag f6r redovisningsbyraer har det de senaste tre dren

bara rért sig om enstaka tillsynsirenden riktade mot andra branscher dn
kontanthandlare.13 Inga 4renden har éverhuvudtaget initierats gentemot

konsthandlare under hela perioden (2019-2023). Kontanthandlare utgér enbart drygt

5 procent av Linsstyrelsen i Stockholms lins totala tillsynspopulation, men att sa hog

andel av tillsynen likvil ir riktad mot kontanthandlare motiveras av den senaste

nationella riskanalysen dir den typen av verksamhetsutévare bedémdes ha hog risk.

139 Det ar forhallandevis vanligt att verksamhetsuttvare som registrerat att de bedriver skatteradgivning ocksa

har registrerat att de bedriver bokforings- och redovisningstjinster. I de underlag Riksrevisionen tagit del
av fran Linsstyrelsen i Stockholms lin s 4r angiven verksamhet i dessa fall konsekvent bokf6rings- och

redovisningstjinster. Detta innebir att det liga antalet drenden redovisade under kategorin

skatteradgivning sannolikt 4r nagot missvisande.
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Tabell 7 Antal paborjade adrenden, fordelat pa sektor

Sektor 2019 2020 2021 2022 2023 2019-2023
Bokforings-och redovisningstjénster 0 26 0 4 1 31
Skatteradgivning 0 1 0 0 0 1
Bolagsformedlare, bolagsbildare 0 1 0 0 2 3
Kontorshotell, postboxféretag 1 1 0 0 0 2
Juridisk verksamhet 0 1 0 0 0 1
Kontanthandel, totalt 49 41 0 10 1 101
Kontanthandel, guld och ur 12 0 0 2 1 15
Kontanthandel, antikviteter och 2 0 0 0 0 2
auktion
Kontanthandel, bilférsaljning 23 21 0 5 0 49
Kontanthandel, 6vrigt 8 9 0 2 0 19
Kontanthandel, fordon dvriga 3 8 0 1 0 12
Kontanthandel, batforsaljning 1 1 0 0 0 2
Kontanthandel, skrot och metall 0 2 0 0 0 2
Foérmedling, forvaring eller handel 0 0 0 0 0 0
med konstverk
Styrelserepresentation 0 0 0 0 0 0
Trustforvaltare 0 0 0 0 0
Oklassificerat 0 0 0 0 0 0
Totalt 50 n 0 14 4 139

Anm.: For att &stadkomma férdelningen av drenden pa de redovisade sektorerna har statistiken fran
lansstyrelsen kombinerats med Bolagsverkets register mot penningtvétt. | de fall en verksamhetsutévare
registrerat flera registreringspliktiga verksamheter har vi valt att redovisa verksamhetsutévaren i en kategori
som ligger s& néra den lansstyrelsen redovisat som méjligt.

Kalla: Lansstyrelsen i Stockholms [&n samt Bolagsverkets register mot penningtvatt.

5.4.2 Inga kontrollfria geografiska zoner i Lansstyrelsen i Vastra
Gotalands lans tillsyn
Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lan har pabérjat totalt 227 tillsynsirenden under
perioden 2020-2023. Nistan alla pabérjade drenden har ocksa avslutats under
perioden. Fram till och med 2021 avslutades nistan alla drenden utan nigon paféljd.
Direfter har antalet sanktionsbeslut blivit betydligt fler, vilket gér att andelen drenden
utan pafsljd inte lingre dr lika stor.
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Status/stallningstagande 2020 2021 2022 2023 2020-2023
Avslut utan paféljd 64 50 44 5 163
Tillrackliga rutiner 8 38 5 0 51
Omfattas inte av PTL 56 9 36 3 104
Avskrivning av annan anledning 0 3 3 2 8
Avslut med pafoljd 0 8 34 10 52
Forelaggande om rattelse 0 4 2 0 6
Foreldaggande om att upphdra 0 0 0 0 o
Sanktionsavgift 0 4 32 10 46
Totalt antal avslutade drenden 64 58 78 15 215
Pagéende 0 0 6 6 12
Totalt antal &renden 64 58 84 21 227

Anm.: Avslutade drenden redovisas pé det &r drendet avslutades, medan pdgdende drenden redovisas pé det &r
arendet inleddes. Redovisningen omfattar enbart drenden som inletts under perioden 2020-2023. Utéver de
arenden som redovisas i tabellen har Lénsstyrelsen i Vastra Gotalands lan avslutat 17 arenden 2020 och

1drende 2021 som pabdrjades fore redovisningsperioden.

Kalla: Lansstyrelsen i Vastra Gotalands lan.

En mycket hog andel av alla drenden avslutas inom 12 manader. Arenden som

avskrivs, exempelvis for att verksamhetsutévaren har tillrickliga rutiner eller for att

den inte omfattas av penningtvittslagen, avslutas ofta inom 6 méanader. Men 4ven

arenden som leder till sanktionsbeslut avslutas som regel inom 7 till 12 manader.

Tabell 9 Antal avslutade drenden, férdelat p& handlaggningstid

Handlaggningstid 2020 2021 2022 2023  2020-2023
Under 1 méanad 4 3 1 0 18
Mellan 1och 6 manader 41 40 46 1 128
Mellan 7 och 12 manader 19 10 12 9 50
Mellan 13 och 24 ménader 0 5 8 4 17
Over 24 manader 0 0 1 1 2
Totalt antal avslutade &renden 64 58 78 15 215

Kalla: Lénsstyrelsen i Véastra Gétalands lén.

Precis som var fallet med Linsstyrelsen i Stockholms lin giller det dven for

Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin att det dr en forhallandevis hog koncentration av

paborjade tillsynsirenden knutna till hemlinet. Snedvridningen ir rentav storre i

Vistra Gétaland. Drygt 70 procent av alla tillsynsidrenden avser verksamhetsutévare

med site i Vistra Gétalands lin, vilket kan sittas i relation till tillsynspopulationen

vars andel i Vistra Gotaland 4dr knappt 50 procent. Men till skillnad fran Linsstyrelsen

i Stockholms lin har Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin under senare ar haft
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tillsynsinsatser riktade till samtliga de lin som ingar i myndighetens geografiska
tillsynsomrade.

Tabell 10 Antal pabdrjade arenden, fordelat pa lan

Lan 2020 2021 2022 2023  2020-2023
Vastra Gotalands lan 62 51 51 6 170
Dalarnas lan 2 1 6 0 9
Gavleborgs lan 2 4 3 0 9
Hallands lan 5 4 0 0 9
Vérmlands lan 3 6 7 1 17
Orebro lan 5 4 4 0 13
Oklassificerat 0 0 0 0 0
Totalt 79 70 n 7 227

Kalla: Lansstyrelsen i Vastra Gotalands lan.

Tillsynsinsatserna har nistan uteslutande riktats mot kontanthandlare och icke
auktoriserade bokférings- och redovisningskonsulter.140 Att en hog andel av
tillsynsinsatserna riktats mot kontanthandlare kan motiveras av att det 4r en av de
sektorer som faller under linsstyrelsens tillsynsansvar och som i den nationella
riskanalysen bedoms hirbirgera hogst risk. Nir det giller bokférings- och
redovisningskonsulter si motiveras den héga andelen av att det 4r i denna sektor i
sirklass flest verksamhetsutévare finns registrerade i registret mot penningtvitt.

I flera sektorer ir drendevolymerna s ldga att sektorerna i praktiken nistan &r att
betrakta som kontrollfria. Linsstyrelsen i Vistra Gotaland har under perioden 2020—
2023 paborjat tillsynsirenden hos 4 procent av de verksamhetsutévare som star under
myndighetens tillsyn enligt registret mot penningtvitt. Endast 2 procent av
verksamhetsutévarna inom bokféring och redovisning har varit fsremal for
undersokning. Motsvarande andel fér kontanthandlarna ir betydligt hogre,

44 procent. Nistan tva tredjedelar av tillsynsirenden riktade mot kontanthandlare
paborjades under 2020.

140 Det dr forhallandevis vanligt att verksamhetsutévare som registrerat att de bedriver skatteradgivning ocksa
har registrerat att de bedriver bokforings- och redovisningstjinster. I de underlag Riksrevisionen tagit del
av fran Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin sa dr angiven verksamhet i dessa fall konsekvent bokforings-
och redovisningstjinster. Detta innebir att det liga antalet drenden som redovisas under kategorin
skatteradgivning sannolikt 4r ndgot missvisande.
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Tabell 11 Antal pabérjade adrenden, fordelat pa sektor
Sektor 2020 2021 2022 2023 2020-2023
Bokforings-och redovisningstjanster 2 41 37 3 83
Skatteradgivning 0 0 1 0 1
Bolagsformedlare, bolagsbildare 1 1 0 3 5
Kontorshotell, postboxféretag 1 2 0 0 3
Juridisk verksamhet 0 14 2 0 16
Kontanthandel, totalt 72 1 31 1 115
Kontanthandel, guld och ur 4 0 1 0 5
Kontanthandel, antikviteter och auktion 9 0 0 0 9
Kontanthandel, bilforséaljning 42 4 10 1 57
Kontanthandel, 6vrigt 1 2 8 0 1n
Kontanthandel, fordon 6vriga 16 1 8 0 25
Kontanthandel, batférsaljning 0 0 1 0 1
Kontanthandel, skrot och metall 0 4 3 0 7
Formedling, forvaring eller handel med 3 1 0 0 4
konstverk
Styrelserepresentation 0 0 0 0 o]
Oklassificerat 0 0 0 0 0
Totalt 79 70 Kl 7 227

Anm.: Fér att 4stadkomma fordelningen av drenden pé de redovisade sektorerna har statistiken fran
lansstyrelsen kombinerats med Bolagsverkets register mot penningtvatt. | de fall en verksamhetsutévare
registrerat flera registreringspliktiga verksamheter har vi valt att redovisa verksamhetsutovaren i en kategori
som ligger s& nara den lénsstyrelsen redovisat som méjligt.

Kallor: Lansstyrelsen i Vastra Gotalands [an samt Bolagsverkets register mot penningtvétt.

Korta handlaggningstider hos Lansstyrelsen i Skane lan

Ingen annan linsstyrelse ér i nirheten av att ha avslutat s manga tillsynsirenden
som Linsstyrelsen i Skane lin. Men det stora flertalet av dessa avslutades redan
under 2020. Av den statistik Riksrevisionen erhallit fran linsstyrelsen gar det inte att
utlisa med vilket beslut alla dessa drenden under 2020 har avslutats.!4! Diremot gar
det att tydligt utlisa att fran och med 2022 sa har besluten om sanktionsavgift 6kat
kraftigt, 4ven om avslut med nigot annat beslut &r vanligare dven under 2022 och
2023. Inga pagiende drenden ir dldre dn 2022. De allra flesta pigiende drenden har
paborjats under 2023.

141 T ett mejl fran Linsstyrelsen i Skane lin (2024-03-08) har myndigheten forklarat att drenden vid
tidpunkten alltid avslutades med avskrivning dir eventuella behov av komplettering beskrevs. Forfarandet
berodde enligt myndigheten pa att ingripandemdjligheterna vid tidpunkten inte var klarlagda. Av samma
skil gjorde myndigheten 2020 och tidigare betydligt mindre ingédende granskning av
verksamhetsutévarnas dokumentation, vilket enligt myndigheten forklarar den stora 4rendevolymen 2020,
jamfort med de efterfoljande aren.

Riksrevisionen 55

69



Skr. 2024/25:52

Bilaga

70

Tabell 12 Antal drenden, férdelat pa status

Status 2019 2020 2021 2022 2023 2019-2023
Avslutade &renden 40 255 19 37 37 388

varav med sanktionsavgift 0 0 1 15 21 37
Pagéende &renden 0 0 0 1 24 25
Totalt antal drenden 40 255 19 38 61 413

Anm.: Avslutade drenden redovisas pé det 4r drendet avslutades, medan pdgdende arenden redovisas pé det ar
arendet inleddes. Det higa antalet avslutade drenden 2020, jamfért med &ret innan och jamfért med de andra
tvé lansstyrelserna, ar inte riktigt klarlagt. Daremot har myndigheten givit en forklaring till varfor antalet &r
vasentligt hogre 2020 &n de efterfoljande dren (se not 141).

Kalla: Lansstyrelsen i Skéne lan.

Precis som f6r de andra tva linsstyrelserna avslutas de allra flesta drenden inom fem
manader. Det 4r mycket ovanligt att ett drende pagar lingre 4n 12 méanader.

Tabell 13 Antal avslutade arenden, fordelat pa handléaggningstid

Handlaggningstid 2019 2020 2021 2022 2023 2019-2023
Under 1 manad " 102 0 0 3 116
Frén 1 och upp till 6 manader 29 151 13 35 29 257
Fran 7 och upp till 12 mé&nader 0 2 6 1 5 14
Fran 13 och upp till 24 ménader 0 0 0 1 0 1
Over 24 manader 0 0 0 0 0 0
Totalt 40 255 19 37 37 388

Kalla: Lansstyrelsen i Skane lan.

Jimfort med linsstyrelserna i bade Stockholms och Vistra Gétalands lin s& har
Linsstyrelsen i Skane lin en betydligt hogre grad av geografisk spridning pa sin tillsyn.
Strax under 60 procent av alla pabérjade tillsynsirenden avser verksamhetsutévare med
site i myndighetens hemlin. Andelen verksamhetsutévare i registret mot
penningtvitt med site i Skane lin utgor drygt 45 procent, vilket innebir att en viss
snedvridning av tillsynen dven aterfinns i tillsynen hos Lansstyrelsen i Skane lin.

Tabell 14 Antal pabérjade drenden, férdelat pa lan

Lan 2019 2020 2021 2022 2023 2019-2023
Skane lan 32 145 5 24 30 236
Blekinge lan 3 14 0 2 2 21
Kronobergs lan 4 16 0 1 4 25
Jonkopings lan 2 25 0 2 5 34
Kalmar lan 3 16 1 4 3 27
Ostergotlands lan 2 32 1 6 9 50
Okant lan 3 16 0 1 0 20
Summa 49 264 7 40 53 413

Anm.: Uppgifter om geografisk hemvist saknas i statistiken Riksrevisionen erh4llit frén myndigheten.
Uppgifterna om detta har i stéllet hdmtats frdn Bolagsverkets register mot penningtvatt.
Kallor: Lénsstyrelsen i Skdne lan samt Bolagsverkets register mot penningtvatt.
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Precis som de andra tva linsstyrelserna s har Linsstyrelsen i Skane lin piborjat flest
irenden gentemot kontanthandlare och icke auktoriserade bokférings- och
redovisningskonsulter. Under perioden 2019-2023 har myndigheten 6ppnat
tillsynsirenden mot 10 procent av samtliga verksamhetsutévare i registret mot
penningtvitt som faller under myndighetens tillsynsansvar. Det ir en visentligt
hogre andel 4n linsstyrelserna i Stockholm och Vistra Gotaland uppvisar, men da bér
beaktas att den totala tillsynsvolymen for perioden som helhet till stor del férklaras av
ett stort antal tillsynsirenden 2020. Mycket tyder pa att det hoga antalet 2020 forklaras
av en eller flera tillfilliga faktorer. Vid ett mer "normalt” 2020 hade andelen
verksamhetsutdvare som triffas av myndighetens granskningar varit mer i linje med
andelen for Linsstyrelsen i Stockholms lin. Drygt 45 procent av de registrerade
kontanthandlarna har varit foremal for granskning, liksom drygt 5 procent av
registrerade icke auktoriserade bokférings- och redovisningskonsulter. Sett till hela
perioden har tillsynen tickt samtliga sektorer, om #n i varierande omfattning.

Tabell 15 Antal pabérjade drenden, férdelat pa sektor

Sektor 2019 2020 2021 2022 2023 2019-2023
Bokforings-och 33 134 3 13 35 218
redovisningstjanster
Skatteradgivning 3 12 0 7 3 25
Bolagsformedlare, bolagsbildare 0 5 0 3 0 8
Kontorshotell, postboxféretag 0 3 0 0 0 3
Juridisk verksamhet 0 5 0 0 1 6
Kontanthandel, totalt 1 96 4 15 12 138
Kontanthandel, guld och ur 0 4 1 1 0 6
Kontanthandel, antikviteter och 1 0 0 0 0 1
auktion
Kontanthandel, bilforsaljning 8 55 1 7 7 78
Kontanthandel, évrigt 1 7 0 3 3 14
Kontanthandel, fordon dvriga 0 23 1 2 2 28
Kontanthandel, batférsaljning 0 4 0 0 0 4
Kontanthandel, skrot och metall 1 3 1 2 0 7
Formedling, forvaring eller handel 0 0 0 1 2 3
med konstverk
Styrelserepresentation 0 0 0 0 0 0
Oklassificerat 2 9 0 1 0 12
Totalt 49 264 7 40 53 413

Anm.: For att 4stadkomma fordelningen av drenden pé de redovisade sektorerna har statistiken fran
lénsstyrelsen kombinerats med Bolagsverkets register mot penningtvétt. | de fall en verksamhetsutévare
registrerat flera registreringspliktiga verksamheter finns risk att klassificering blivit fel eftersom underlaget
frén lénsstyrelsen inte givit ndgon fingervisning om vilken verksamhet som féranlett drendet.

Kaéllor: Lansstyrelsen i Skane lan samt Bolagsverkets register mot penningtvatt.
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5.4.4 Laga arendevolymer hos Finansinspektionen

Finansinspektionen har sedan 2018 startat sammanlagt 47 tillsynsirenden. Av dessa
ar 37 drenden avslutade, varav 26 de senaste tre dren. Inga oavslutade drenden har
paborjats fére 2022. 12 drenden har lett till nigon form av pafsljd, antingen
sanktionsavgift eller foreliggande. Sanktionsavgift dr en ungefir dubbelt si vanlig
pafoljd som foreliggande. Det vanligaste 4r dock att drenden avslutas genom
avskrivning och under de senaste tva aren har den vanligaste orsaken till avskrivning
varit att det foretag som varit fsremal for undersskning har avregistrerat sig.

Tabell 16 Antal drenden, fordelat pa status och stallningstagande

Status/stéllningstagande 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2018-2023

Avskrivet 1 4 1 5 8 6 25
Sanktionsavgift 0 0 4 0 3 2 9
Forelaggande 0 0 1 1 1 1 4
Totalt antal avslutade 1 4 6 6 12 9 38
arenden

Pagéende 0 0 0 0 4 6 10
Totalt antal &renden 1 4 6 6 16 15 48

Anm.: Avslutade arenden redovisas pa det &r drendet avslutades, medan padgédende arenden redovisas péa det &r
dé arendet inleddes.
Kalla: Finansinspektionen.

Handlaggningstiden ar som regel betydligt lingre hos Finansinspektionen dn hos de
tre linsstyrelserna. Trots den forhallandevis hoga andelen avskrivna drenden &r det
mycket ovanligt att ett drende avslutas inom 6 manader. Det vanligaste ir att ett
drende tar mellan 13 och 24 méanader och det finns inga tydliga tecken pa att
handliggningstiden skulle ha blivit kortare 6ver tid.

Tabell 17 Antal avslutade drenden, férdelat pa handlaggningstid

Handlaggningstid 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2018-2023
Under 1 méanad 0 0 0 0 1 0 1
Mellan 1 och 6 manader 1 0 0 0 1 2 4
Mellan 7 och 12 manader 0 2 1 3 4 3 13
Mellan 13 och 24 manader 0 2 4 3 6 3 18
Over 24 manader 0 0 1 0 0 1 2
Totalt 1 4 6 6 12 9 38

Kalla: Finansinspektionen.

Nistan alla tillsynsirenden under perioden (2018-2023) avser foretag med site i
Stockholm. De senaste tva dren har det dven startats upp drenden mot foretag med
site i Skane och Vistra Gétaland. Enstaka drenden noteras fér Norrbotten och
Uppsala, men i dvrigt har tillsynen inte omfattat nagra andra lin. Finansinspektionen
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beskriver att det beror p4 att det finns en koncentration av finansiella foretag i

storstadsregionerna och att de risker som har beaktats i samband med urvalet har

haft stérre genomslag in den geografiska placeringen.142

Tabell 18 Antal pabérjade arenden, férdelat pa lan (avser bolagets sate)

Lan 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2018-2023
Norrbotten 0 0 1 0 0 0 1
Skane 0 1 0 0 2 1 4
Stockholm 6 3 6 5 7 4 31
Uppsala 0 0 0 0 1 0 1
Vastra Gotaland 0 1 1 0 2 3 7
Utlandet 0 0 3 1 0 0 4
Totalt 6 5 1 6 12 8 48

Kalla: Finansinspektionen.

Totalt under perioden har penningtvittstillsynen framfér allt varit riktad mot

banksektorn. Men pa senare dr har drenden riktade mot betaltjinstleverantérer och

valutavixlare okat, vilket beror pa att Finansinspektionen genomfért vad de kallar for

temaundersskningar riktade mot just dessa kategorier av verksamhetsutovare. I flera

av de sektorer som Finansinspektionen har tillsynsansvar 6ver har inte nigra

tillsynsirenden startats under perioden. Som exempel kan nimnas sektorerna

forsikringsformedling, fondverksambhet, livforsikring och virdepappersrorelse.

Tabell 19 Antal pabdrjade drenden, fordelat pa sektor

Sektor 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2018-2023
Bank 4 5 5 3 1 4 22
Betalningsinstitut 1 0 2 0 1 1 5
Betaltjanstleverantor (hawala) ) 0 0 0 4 2 6
Handel med kryptovalutor 0 0 0 2 0 0 2
Svenskt e-pengainstitut 0 0 0 0 1 1 2
Utlandskt betalningsinstitut 0 0 3 1 0 0 4
Valutavaxling 1 0 0 0 5 0 6
Kreditmarknadsinstitut 0 0 1 0 0 0 1
Samtliga sektorer 6 5 1 6 12 8 48

Kélla: Finansinspektionen.

142 Mejl fran foretridare for Finansinspektionen, 2024-04-19.
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Tillsynsmyndigheternas arbete med
tillsynsarenden

Av granskningens bedomningsgrunder framgir att Finansinspektionen och
lansstyrelserna i samband med tillsynsirenden behover inhimta det underlag som
behovs for att identifiera eventuella brister i verksamhetsutévarnas arbete for att
forhindra penningtvitt. Myndigheternas ingripanden och sanktioner ska ocksa vara
anpassade efter hur allvarliga de identifierade felen ar och leda till att
verksamhetsutévarna atgirdar dem.

Granskningen har resulterat i f6ljande iakttagelser rérande myndigheternas arbete
med tillsynsirenden:

e Linsstyrelserna undersdker i manga tillsynsirenden endast den allminna
riskbedomningen, vilket medfér att de fir en mindre komplett bild av bristerna
i verksamhetsutdvarnas regelefterlevnad dn Finansinspektionen som har
bredare ingéngar i sina undersokningar.

e Nivan pi sanktionsavgifter anpassas efter hur allvarliga bristerna 4r och
verksamhetsutévarnas storlek, men det ir inte transparent gentemot

verksamhetsutovaren hur den beridkningen har gatt till.

o Det finns en majlighet for verksamhetsutévare att undkomma sanktioner
genom att ligga ner sin verksamhet och starta upp den pa nytt.

e Linsstyrelsernas kunskap om i vilken utstrickning ingripande och sanktioner
leder till adekvata atgirder ir begrinsad.

e Det finns kunskapsbrister hos verksamhetsutévarna, men det saknas styrning
som anger i vilken utstrickning information bér anvindas som ett komplement
till ingripanden och sanktioner for att 6ka regelefterlevnaden.

Informationsinhamtning vid tillsynsarenden

Linsstyrelserna och Finansinspektionen har olika syn pa anvindningen av platsbessk
och viljer ut olika aspekter av regelverket att granska i samband med tillsyn. Det kan
till viss del forklaras av att Finansinspektionens tillsyn i stor utstrickning har haft en
inriktning mot storre foretag som kan forvintas ha mer kunskap om
penningtvittsregelverket, medan linsstyrelsernas tillsyn i hég utstrickning riktas mot
mindre aktdrer dir kunskapsnivan ofta ir ligre. Men de skillnader vi beskrev tidigare
nir det giller myndigheternas sitt att organisera arbetet med tillsynen (se kapitel 4)
och vilken vikt som liggs vid att na ut till ett stort antal verksamhetsutévare kan ocksa
vara en del av foérklaringen.
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Finansinspektionen och lansstyrelserna har olika bredd i
inriktningen pa sin tillsyn

Gemensamt for verksamhetsutovarna som ligger under Finansinspektionens och
linsstyrelsernas tillsyn dr att de ska uppfylla kraven som anges i lagen om atgirder
mot penningtvitt och finansiering av terrorism. Finansinspektionen och
linsstyrelserna resonerar dock pa olika sitt nir det giller vilka, och hur manga, delar
av regelverket som bor inkluderas i samband med ett tillsynsirende. Det hir valet blir
styrande for vilken typ av information som behéver himtas in.

Finansinspektionen beskriver att valet av inriktning i en undersékning beror pa vilka
risker som bedéms vara aktuella i det enskilda fallet. Det finns redan fore beslut om
en unders6kning férhandsinformation att bygga den bedémningen pé, exempelvis
uppgifter frin den periodiska rapporteringen eller frin andra avdelningar inom
myndigheten. Finansinspektionen beskriver vidare att de undersékningar som gjorts
de senaste dren ofta har koncentrerats till att omfatta ett mindre antal delar av
penningtvittsregelverket, snarare in att granska regelefterlevnaden i sin helhet. De
poingterar dock att avgrinsningarna inte far bli si sniva att myndigheten far ett
otillrickligt underlag for att bedéma hur foretaget hanterar de delar av regelverket
som Finansinspektionen bedémer vara relevanta utifran den riskanalys som har

motiverat tillsynen.143

Som beskrevs i kapitel 2 dr penningtvittsregelverket uppbyggt av flera krav som ir
sammankopplade med varandra. Den allminna riskbedémningen ska bland annat
ligga till grund for verksamhetsutévarens rutiner, riktlinjer och atgirder for
kundkinnedom, med mera. Mot bakgrund av detta bedémer Finansinspektionen det
ofta som nodvindigt att underséka hur verksamhetsutévaren lever upp till flera delar
av regelverket, utéver den allminna riskbedémningen. De verksamhetsutovare som
myndigheten granskar kan ha vilskrivna allminna riskbedémningar utférda av
konsultbolag och advokatbyrier, men det innebir inte nédvindigtvis att
bedomningarna ir tillrickligt anpassade for det specifika foretagets verksamhet och
att rutiner och riktlinjer verkligen anvinds i praktiken. Finansinspektionen beskriver
ocksa att det i samband med ett ingripande ofta ir av vikt att undersckningen har
omfattat fler omraden 4n den allminna riskbedémningen.14

Linsstyrelserna beskriver att det tidigare var vanligt med breda granskningar som
tittade pd verksamhetsutévarnas regelefterlevnad i sin helhet, men att den mingd
underlag som de da behévde begira in gjorde detta till ett ineffektivt sitt att arbeta.
Under de senaste aren har linsstyrelserna dirfor i hogre grad fokuserat pa mer
avgrinsade granskningar dir de endast granskar féretagens allminna
riskbedomning. Deras motiv till detta 4r att den allméinna riskbedémningen &r en
grundfbrutsitining for verksamhetsutévarens regelefterlevnad och att brister i den

143 Intervju med foretridare for Finansinspektionen, 2023-12-04; Intervju med foretridare for
Finansinspektionen, 2023-12-13; Mejl fran foretridare for Finansinspektionen, 2024-02-28.
144 Mejl fran foretridare for Finansinspektionen, 2024-02-28.
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indikerar att verksamhetsutévaren saknar tillricklig insikt i hur bolagets tjanster kan
utnyttjas for penningtvitt. Det far i sin tur betydelse fér verksamhetsutévarens
moijlighet att leva upp till 6vriga delar av penningtvittsregelverket.145

Finansinspektionen och lansstyrelserna har olika syn pa platsbes6k

Finansinspektionen utfér en stor del av bearbetningen av inhdmtade underlag pé det
egna kontoret, men sedan 2020 4r det standard att genomfora ett eller flera platsbesok
under undersékningen. Vid de tillfillena triffar myndigheten bland annat ledningen,
gar igenom dokumentation, tittar pa rutiner f6r kundkinnedomsatgirder med

mera.l46

Platsbesoken fyller enligt Finansinspektionen en viktig funktion genom att de gor det
mojligt att triffa personal hos verksamhetsutévaren och fi en uppfattning om hur
regelefterlevnaden ser ut i praktiken. Finansinspektionen patalar dven att bessken
skapar en bittre dynamik i kommunikationen mellan verksamhetsutévare och
myndighet 4n vid en skrivbordsgranskning. Dirutover ir platsbessken anvindbara
hos féretag med en geografiskt spridd verksamhet, dir det kan finnas skil att besska
ett urval av anknutna ombud for att verifiera att rutiner, riktlinjer med mera efterlevs
lingst ut i kedjan.1+7

Linsstyrelsernas kontakter med verksamhetsutévarna sker idag i princip endast via
brev och telefon.148 Fére 2020 genomforde linsstyrelserna i viss utstrickning
platsbesék i samband med tillsyn, men det ansdgs vara ett resurskrivande sitt att
jobba, och linsstyrelserna bedomer att kvaliteten pd allménna riskbedomningar och
andra dokument generellt sett inte dr tillrickligt hog for att det ska ge nagot mervirde
att pa plats granska hur de anvinds i praktiken. Det férekommer till och med att
verksamhetsutovare saknar en allmin riskbedémning. Linsstyrelserna beskriver dock
att de ir oppna for att gora platsbessk om kvaliteten pa verksamhetsutovarnas
dokument blir bittre.149

Mojligheten att ingripa vid brister

De rérelselagar som verksamhetsutévare, som star under Finansinspektionens
tillsyn, ska folja ger myndigheten tillgang till en nagot bredare uppsittning dtgirder i
situationer dar regelverket inte efterlevs, jamfort med vad linsstyrelserna har tillging
till. Nir det giller linsstyrelsernas tillsynsirenden har bristande regelefterlevnad de

145 Intervju med foretridare for Lansstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-31; Intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin, 2023-10-26; Intervju med féretridare for Linsstyrelsen i Skane lin,
2023-11-14.

146 Intervju med foretridare for Finansinspektionen, 2023-12-13.

147 Intervju med foretridare for Finansinspektionen, 2023-12-13.

148 Linsstyrelsen i Stockholms lin gjorde tre platsbessk under 2022. Mejl fran foretridare for Linsstyrelsen i
Stockholms lin, 2024-04-21.

149 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-31; intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Viistra Gotalands lin, 2023-10-26; Intervju med féretriddare for Linsstyrelsen i Skane lin,
2023-11-14.
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senaste dren nistan uteslutande resulterat i sanktionsavgift. Bide Finansinspektionen
och linsstyrelserna upplever att utfirdade sanktionsavgifter har en avskrickande
effekt.

Vid utfirdandet av en sanktion gér bade Finansinspektionen och linsstyrelserna en
bedomning av vad som 4r en proportionerlig niva i respektive fall. Myndigheterna har
dock olika syn pa huruvida trovirdiga dtgirdsplaner fran féretagens sida kan paverka
allvarlighetsgraden i bristerna, och motiveringen till hur myndigheterna har kommit
fram till nivin pa avgiften 4r mycket kortfattad i besluten.

Var granskning visar dven att vissa féretag har majlighet att undkomma en
sanktionsavgift genom att meddela att de ligger ner den verksamhet som féranleder
krav pé att motverka penningtvitt. En sadan situation kan ses som att tillsynen ger en
omedelbar effekt och att en verksamhetsutévare som inte lever upp till kraven
dirigenom férsvinner. Det saknas dock hinder for féretaget att starta upp
verksamheten pa nytt, och med tanke pa det relativt liga antalet tillsynsirenden varje
ar kan det ta ett bra tag innan det nystartade foretaget blir fsremal for ett
tillsynsirende pa nytt.

Finansinspektionen kan ingripa mot brister pa olika satt

Nir Finansinspektionen identifierar brister i en verksamhetsutovares arbete mot
penningtvitt styrs de dtgirder som myndigheten kan vidta av de rérelselagar som
giller for respektive verksamhetsutovare. De alternativa atgirder som star till buds ar
ingripande respektive sanktioner. Ett ingripande kan till exempel besta av ett
foreliggande om att vidta en viss typ av atgird for att korrigera bristerna, eller ett
foreliggande om att upphéra med verksamheten. Med sanktioner avses
anmirkningar eller varningar till bolaget som kan kombineras med
sanktionsavgift.150

Valet av atgird som Finansinspektionen vidtar nir de har identifierat brister paverkas
bade av hur allvarliga bristerna ir och av vilken rorelselag som ir tillimplig.
Rorelselagarna anger bland annat vilka faktorer som Finansinspektionen behover ta
hinsyn till vid sin bedomning av bristernas allvarlighetsgrad och paverkar dven hur
undersékningarna for olika typer av verksamhetsutovare utformas. Om foretaget
under undersgkningen presenterar tgirder for att dtgirda bristen kan 4ven det
paverka valet av atgird. En trovirdig atgirdsplan fran féretaget kan till exempel
medféra att Finansinspektionen viljer att utfirda en varning i stillet for att aterkalla
foretagets tillstand. 15!

Samtliga rorelselagar ger Finansinspektionen majlighet att utfirda sanktionsavgift
om bristerna ir tillrickligt allvarliga. Ett undantag 4r utlindska bankfilialer och andra
utlindska foretag (exempelvis betalningsinstitut) dir myndighetens majligheter att

150 Intervju med féretridare for Finansinspektionen, 2023-12-13.
151 Intervju med foretridare for Finansinspektionen, 2023-12-13.
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ingripa dr mer begrinsade. Finansinspektionen gér bedémningen att mojligheten att
utfirda sanktionsavgifter 4r ett avskrickande verktyg och beskriver att den
sanktionsavgift som utfirdades till Swedbank 2020 pa fyra miljarder kronor lag pa en
niva som stack ut dven vid en internationell jimférelse.152

Lansstyrelserna utfardar nastan alltid sanktionsavgift nar brister
har identifierats

Linsstyrelsernas majligheter att ingripa nir en verksamhetsutévare inte lever upp till
kraven framgar av lagen om atgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism.
Linsstyrelserna kan antingen utfirda ett foreliggande om att gora rittelse, eller om
det inte handlar om en ringa overtridelse, besluta om sanktionsavgift. Om det
handlar om en 6vertridelse som ir allvarlig, upprepad eller systematisk sa far
lansstyrelserna foreligga verksamhetsutévaren att upphora med den del av
verksamheten som omfattas av penningtvittslagen.1s3

Linsstyrelsen har de senaste dren nistan uteslutande utfirdat sanktionsavgifter nir
de patriffat betydande brister. Fére 2020, da det kom tydligare rittslig praxis rérande
anvindningen av sanktionsavgifter pa plats (linsstyrelserna fick det verktyget 2017),
sa var det mer vanligt att féreligga om rittelse. Linsstyrelserna beskriver dock detta
som ett mindre effektivt verktyg. Vid foreliggande om rittelse finns en risk att det
underlag som verksamhetsutovaren aterkommer med fortfarande inte ar tillrickligt
bra och att linsstyrelsen da tvingas foreligga igen och igen. Det kan i sin tur innebira
att lansstyrelsen hamnar i en radgivande roll dir de behover tala om hur
verksamhetsutovaren ska gora for att det till slut ska bli ritt. Linsstyrelserna beskriver
ocksd att rittelser inte skapar den typen av ringar pé vattnet som gor att andra
verksamhetsutévare blir medvetna om att de maste folja regelverket.15¢

Det dr mycket ovanligt att linsstyrelsernas tillsynsirenden resulterar i ett
foreliggande om att upphora med verksamheten. Skil till det 4r att lagstiftningen i ett
sadant fall kriver att vertridelsen ir allvarlig, upprepad eller systematisk. For att
bevisa att de kriterierna ir uppfyllda kan det till exempel behévas en andra
granskning av ett féretag som tidigare har fatt en sanktionsavgift och dar bristerna
4nda kvarstar. Lansstyrelserna har dock in sd linge genomfort fa sidana
uppféljningar av tidigare drenden.1ss

Linsstyrelserna ser positivt pA méjligheten att anviinda sanktionsavgifter och
beskriver att de har en avskrickande effekt. Linsstyrelsernas bild 4r att publiceringen

152 Intervju med foretridare for Finansinspektionen, 2023-12-13.

1537 kap. 8-13 {§ lagen om atgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism.

154 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-31; intervju med foretriadare for
Linsstyrelsen i Viistra Gotalands lin, 2023-10-26; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin,
2023-11-14.

155 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen is Stockholms lin, 2023-10-31; intervju med foretriddare for
Linsstyrelsen i Viistra Gotalands lin, 2023-10-26; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin,
2023-11-14.
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av besluten vicker stort intresse hos bide media och branschorganisationer. De gér
ocksd bedémningen att intresset fran verksamhetsutévarna fér frigor som ror
atgirder mot penningtvitt 4r betydligt hogre idag dn fore 2020 da sanktionsavgifterna
var firre och 1ag pa en ligre niva.1s6

Individuell bedomning av sanktionsavgiftens storlek som ar relativt
otransparent for verksamhetsutévaren

Grundliggande for sanktioner till f6ljd av brister i arbetet mot penningtvitt ar att de
ska vara effektiva, proportionella och avskrickande.157 Ett belopp som ir avskrickande
for ett foretag behover dock inte vara det for ett annat, vilket stiller krav pa att
sanktionsavgiftens storlek anpassas efter de faktiska omstindigheter som foreligger i
det enskilda fallet.

Under granskningen noterade vi att Finansinspektionens och linsstyrelsernas beslut
ar kortfattade i sin beskrivning av hur sanktionsavgiftens storlek har berdknats.158

I lansstyrelsernas beslut innehéller avsnittet om sanktionsavgiftens storlek i
huvudsak en beskrivning av vilken sanktionsnivi penningtvittslagen tillater (mellan
5 000 kronor och 1 miljon euro), en beskrivning av bolagets finansiella stillning, en
motivering av varfor linsstyrelsen anser att bristerna ir allvarliga samt en
formulering som kan se ut s hir:

Vid en samlad bedémning av 6vertridelsernas karaktir, med hinsyn till
bolagets drsomsittning och finansiella stillning och évriga omstindigheter i
drendet bestimmer Linsstyrelsen sanktionsavgiften till [X]'5* kronor.160

Det framgar med andra ord inte sirskilt tydligt av beslutet hur linsstyrelsen har
kommit fram till sanktionsbeloppet, bara att det finns ett spann pad mellan

5 000 kronor och cirka 10 miljoner kronor som avgiften kan befinna sig inom.161
Mot bakgrund av detta har vi undersskt hur myndigheterna gar till viga for att
berikna storleken pa sanktionsavgifter.

Finansinspektionens beridkning av sanktionsavgiftens storlek bygger i huvudsak pa
tva komponenter. Den férsta utgérs av en konsekvensanalys dir de beridknar den
maximala avgiften som rorelselagarna tillater. Vid den berikningen ska foretagets
finansiella stillning beaktas; en avgift far till exempel inte vara sa hog att det medfor
att verksamhetsutévaren inte kan leva upp till krav om kapitaltickning, soliditet och

156 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-31; intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin, 2023-10-26; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin,
2023-11-14.

157 Prop. 2016/17:173.

158 Se till exempel Finansinspektionen, Beslut om sanktionsavgift, FI dnr 21-27089.

159 [X] dr en omskrivning av Riksrevisionen.

160 Linsstyrelsen i Stockholms lin, Beslut om sanktionsavgifi, dnr 20998-2020.

161 7 kap. 14-15 §§ lagen om atgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism.
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likviditet. Avgiften fir med andra ord inte bli sd hog att det granskade foretaget
tvingas ligga ner sin verksambhet.162

Den andra komponenten ir en bedomning av allvarlighetsgraden for de observerade
bristerna. D4 tas bland annat hinsyn till hur omfattande och systematiska bristerna
ir, om foretaget har presenterat trovirdiga atgirdsforslag, hur langt tillbaka i tiden
bristerna ligger med mera. Allvarlighetsgraden styr hur manga procent av det
maximala sanktionsbeloppet som avgiften ska hamna pa.163

Den hir berikningen utférs i samrad mellan flera funktioner inom
Finansinspektionen, sisom myndighetens chefsjurist och omrideschefen. Det 4r
chefsjuristens stab som ansvarar for att halla ihop processen. Det gérs ocksa
avstimningar mot dldre undersokningar for att kontrollera att sanktionsavgiften foljer
den praxis for berikning som myndigheten tidigare har anvint. Som nimndes i
kapitel 4 sa tas det slutgiltiga beslutet om sanktionsavgiften av myndighetens styrelse.
Finansinspektionen bevakar 16pande om det kommer avgéranden i domstol som kan
paverka det sitt som sanktionsnivier beridknas pa. Nir det giller penningtvitt dr det
dock endast ett fital verksamhetsutévare som har éverklagat Finansinspektionens
beslut.16+

Linsstyrelsernas berikning av sanktionsavgifter har vissa likheter med
Finansinspektionens, men det ir firre personer inblandade och planer pa dtgirder
fran verksamhetsutovaren vigs inte in i bedsmningen. Hos linsstyrelserna ir det
ansvarig handliggare som férbereder beslutet och gor en berdkning av
sanktionsavgiften. Vid behov sker dven diskussioner med kollegor inom
arbetsgruppen. Beslutet om sanktionsavgift och dess storlek tas sedan av
enhetschefen.165

Sanktionsavgiftens storlek bygger pa en individuell bedsmning som i huvudsak
grundas pa bristernas allvarlighetsgrad och verksamhetsutovarens finansiella
stillning. Avgiften ska vara proportionerlig i férhallande till 6vertridelsernas
allvarlighet och samtidigt vara effektiv och avskrickande.166 I likhet med drendena hos
Finansinspektionen ir dock inte avsikten att avgiften ska sittas sa hogt att foretaget
inte kan driva sin verksamhet vidare. Sanktionsavgiftens storlek kan ocksa paverkas
av vilken sektor som verksamhetsutovaren tillhor. Nar det giller konsultbolag (till
exempel redovisningskonsulter) omfattas ofta hela verksamheten av
penningtvittslagen, medan det 4r den del av verksamheten som avser kontanta

162 Intervju med foretridare for Finansinspektionen, 2023-12-13.

163 Intervju med foretridare for Finansinspektionen, 2023-12-13.

16+ Intervju med foretridare for Finansinspektionen, 2023-12-13.

165 ] lansstyrelsen i Vistra Gotalands lin kan beslut upp till 1,5 miljoner kronor fattas av sirskilt utsedda
medarbetare, enhetschef beslutar upp till 5 miljoner kronor och avdelningschef for hogre belopp; intervju
med foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-31; intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Viistra Gotalands lin, 2023-10-26; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin,
2023-11-14.

166 Prop. 2016/17:173.
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transaktioner som omfattas hos kontanthandlare. Om de kontanta transaktionerna
utgdr en vildigt liten del av verksamheten kan avgiften med andra ord bli ligre.167

Nir linsstyrelserna bestimmer sanktionsavgiftens storlek viger de dven in egna
beslut som tagits tidigare och domstolsavgéranden fér liknande drenden. I samband
med att linsstyrelserna har gjort gemensamma tematillsyner si har de gemensamt
diskuterat hur de ska bestimma sanktionsavgiftens storlek. Det finns dirutsver
bérjan pa ett avsnitt om beridkningen av sanktionernas storlek i det rittsliga stodet for
skrivbordsgranskning. Men vid tidpunkten fér granskningen var det avsnittet inte
fardigstillt. Beroende pa bristernas storlek, typ av verksamhetsutévare och storleken
pa eventuell kontanthandel kunde avgiften uppga fran under en procent till uppemot
7-8 procent av en drsomsittning.68 Den stora variationen pa sanktionsavgifternas
storlek kan exemplifieras med Linsstyrelsen i Stockholms lin som de senaste iren
har utfirdat sanktionsavgifter pa mellan 6 000 kronor och 9,1 miljoner kronor.

Linsstyrelserna beskriver ocksa att den praxis som utvecklas av domstolarna genom
att beslut som sanktionsavgifter 6verklagas ger en viktig viigledning. Men trots att en
hég andel av linsstyrelsernas beslut om sanktionsavgift dverklagas si ir gillande
praxis fortfarande inte heltickande, och linsstyrelsernas bild 4r att domstolarna inte
alltid i4r tydliga med vad de baserar sin bedémning pa.16

Avskrivning av arenden till foljd av nedlagd verksamhet

De ovanstaende avsnitten beskriver hanteringen av de fall dir brister identifieras och
drendet gar igenom hela processen och resulterar i ett beslut om ingripande eller
sanktion. Sa behover dock inte alltid bli fallet. Om verksamhetsutévaren under
utredningens gang meddelar att den har upphort med att bedriva den verksamhet
som omfattas av penningtvittslagen si resulterar detta vanligtvis i att
tillsynsmyndigheten avskriver drendet. Detta innebir i sin tur att det inte sker nagot
ingripande, sdsom ett foreliggande eller en sanktionsavgift.

Hos linsstyrelserna har den hir situationen aktualiserats i samband med att
kontanthandlare uppger att de slutat att ta emot kontanter och dirigenom inte lingre
omfattas av lagstiftningen. Frigan om hur en sidan situation ska hanteras har
behandlats av linsstyrelsernas riktlinjegrupp tvd ganger. Under 2020 konstaterade
gruppen att en verksamhetsutévare som har tagit beslut om att upphéra med den
verksamhet som omfattas av penningtvittslagen redan har vidtagit den kraftigaste
atgirden som linsstyrelserna hade kunnat kriva. En sddan verksamhetsutévare

167 Intervju med féretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-31; intervju med foretriddare for
Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin, 2023-10-26; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin,
2023-11-14.

168 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-31. intervju med foretriddare for
Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin, 2023-10-26; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin,
2023-11-14; mejl fran foretridare for Lansstyrelsen i Vistra Gétalands lin, 2024-03-01.

169 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-31; intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin, 2023-10-26; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin,
2023-11-14.
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omfattas inte lingre av tillsyn, och dven om det funnits brister fére beslutet om att
upphora med verksamheten ska drendet dirfor skrivas av. Under 2021 behandlade
riktlinjegruppen fragan igen och kompletterade da det tidigare stillningstagandet.
Gruppen fastslog att i den hir typen av drenden kan det bli aktuellt att besluta om
ingripande till f6ljd av brister om det finns skil for linsstyrelsen att anta att
verksamhetsutdvaren upphér med verksamheten for att undkomma tillsynen, eller i
situationer di det kommit fram att verksamhetsutdvaren inte foljer sitt beslut i
praktiken.170

Diskussionerna i riktlinjegruppen sitter fingret pa risken att verksamhetsutovare kan
anvinda ett falskt beslut om att upphéra att ta emot kontanter som ett sitt att
undkomma ett foreliggande eller sanktionsavgift. Under vara intervjuer med
lansstyrelserna framgick att det i den hir typen av situationer gérs en bedémning
frén fall till fall. Om det finns information som indikerar att kontanthandeln inte har
upphort i praktiken sa kan linsstyrelserna ga vidare med ett ingripande.
Linsstyrelsen i Stockholms lin anger att de haft fyra fall dir sanktionsavgift har
utfirdats trots att verksamhetsutévaren uppgett att den upphért att ta emot kontanter.
Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin anger att de hade ett sidant fall 2021.
Linsstyrelsen i Skine lin beskriver att de gor en avvigning nir verksamhetsutévaren
upphor med kontanthanteringen under tillsyn, men att de 4n si linge har valt att
avskriva de drendena i samtliga fall.1”1

Som framgick i kapitel 5 anges vanligtvis inte det exakta skilet till att ett drende
avskrivs i den uppf6ljning som linsstyrelserna kan ta fram, vilket innebir att vi
saknar uppgift om hur manga drenden som har skrivits av till fljd av ett beslut om
att upphora med den verksamhet som omfattas av penningtvittslagen.

Aven hos Finansinspektionen finns exempel pa drenden som har avskrivits till fsljd
av att verksamhetsutovarna ligger ner sin verksamhet. Nir myndigheten 2023
genomférde underssékningar hos sex féretag som bedrev hawalal72 var det fem av
dem som under olika faser i undersskningsprocessen meddelade att de lade ner sin
verksambhet, vilket innebar att drendena avskrevs. Det finns 4ven exempel pa drenden
avseende valutavixlare som har avskrivits till f6ljd av att de valt att avregistrera sig.

I det hir sammanhanget kan noteras att den nationella riskbedsmningen om hawala
fran 2022 placerar den hir typen av verksambheter i den hogsta riskkategorin for

170 Lansstyrelserna, Riktlinjegruppens stillningstaganden.

171 Intervju med foretridare for Lansstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-31; intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin, 2023-10-26; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin,
2023-11-14; mejl fran foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-31.

172 Hawala ir ett system for att dverfora pengar som har sitt ursprung i Mellandstern, sédra Asien och
Ostafrika. Overféringarna sker ofta till linder som saknar fungerande bankverksamhet och bestar ofta av
kontanter. Fér att fa bedriva den typen av verksamhet ska verksamheten antingen vara registrerad som
betaltjinstleverantor hos Finansinspektionen eller ha tillstind for att driva ett betalningsinstitut.
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penningtvitt och finansiering av terrorism.!73 Aven valutavixlare placerades i samma
riskkategori nir den sektorn utvirderades i den nationella riskbedomningen 2021.174

Finansinspektionen pétalar att den allvarligaste sanktionen som kan utfirdas ir att
foreligga en verksamhetsutévare att upphéra med sin verksamhet. Om da utévaren
sjalvmant aterkallar sin registrering eller avsiger sig sitt tillstind si har den
dirigenom i princip redan underkastat sig den stringaste pafsljden som kan komma
ifraga. Om det handlar om verksamhetsutévare som medvetet har sett mellan
fingrarna for penningtvitt sa kan det rora sig om brottsliga handlingar som i sa fall
blir en fraga for de rittsvirdande myndigheterna.1’s

Finansinspektionen beskriver vidare att situationer dir drenden avskrivs till foljd av
att verksamhetsutévare frivilligt ligger ner sin verksamhet frimst intriffar hos sma
verksamhetsutovare. For storre bolag vore det en vildigt omfattande atgird att ligga
ner verksamheten till foljd av att de blir foremal for tillsyn. Ett problem kopplat till
den typen av avskrivningar ir att om foretaget avregistrerar sig fore ett
sanktionsbeslut sa finns det inte négot beslut som tillstindsavdelningen kan luta sig
mot for att neka en ny ansékan om tillstind eller registrering fran samma foretag. Att
tillsynen i normalfallet riktas mot foretaget och inte mot den person som driver det
gor det ocksd littare for samma person att anséka om tillstind for eller registrering av
ett nytt foretag. Dirutéver finns en risk for att malvakter anvinds, det vill siga att
andra personer och ett nytt féretagsnamn anvinds vid nista ansékan om registrering
eller tillstand.176

Finansinspektionen beskriver att de i samband med den 16pande dialog som sker
med framfor allt Finansdepartementet har framfort att det finns utmaningar med att
hantera verksamhetsutévare som kan undkomma sanktioner genom att ligga ner sin
verksamhet.17

Nir det giller valutavixlare sa skirptes den rérelselag som reglerar deras verksamhet
den 1 januari 2024178, Finansinspektionen har dirigenom fatt méjlighet att besluta
om sanktionsavgift i situationer dir verksamhetsutévaren har bedrivit verksamhet
utan att vara registrerad, eller om den ir registrerad men inte limnar de uppgifter
som myndigheten begir i samband med tillsyn. Finansinspektionen konstaterar dock
att de inte kan féreligga en valutavixlare som avregistrerar sig att inkomma med
uppgifter, eftersom de da inte lingre ir att betrakta som ett finansiellt institut. I en
sddan situation skulle drendet fortfarande avskrivas utan ndgon sanktionsavgift.17

173 Polismyndigheten, Nationell riskbedomning 2022 — Hawala, 2023.

174 Polismyndigheten, Nationell riskbedomning av penningtvdtt och finansiering av terrorism i Sverige 2020/2021,
2021.

175 Mejl fran foretridare for Finansinspektionen, 2024-02-28.

176 Intervju med foretridare for Finansinspektion, 2023-12-13; intervju med foretridare fér Finansinspektion,
2023-12-20.

177 Mejl fran foretridare for Finansinspektionen, 2024-02-28.

178 Lagen om valutavixling och annan finansiell verksamhet. Prop. 2022/23:124.

179 Mejl fran foretridare for Finansinspektionen, 2024-03-04.
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Nir det giller méjligheten fér en person att starta upp en nedlagd
valutavixlingsverksamhet pa nytt sa gor Finansinspektionen en prévning av dgaren i
samband med ansékan om registrering. Dir stills frigor om personen, eller nagot
foretag dir personen varit ledande befattningshavare eller styrelseledamot, tidigare
har varit fésremal for ingripande fran en tillsynsmyndighet. Det stills ocksa en fraga
om personen tidigare fatt avslag pa en ansdkan om att bedriva verksamhet som kriver
registrering eller tillstind. Hir 4r dock Finansinspektionen beroende av att personen
dr transparent och svarar irligt pa de fragorna.!8 Finansinspektionen har framfort till
Finansdepartementet att det finns ett behov av att héja trosklarna for att ta sig in pa
valutavixlingsmarknaden, och departementet har tagit fram en promemoria som
foreslar att valutavixlare och betaltjinstforetag ska omfattas av tillstindsplikt, vilket
skulle kriva mer av den som ansoker 4n nuvarande registrering.18!

Overklaganden och uppféljning

Som framgatt ovan utfirdar bade linsstyrelserna och Finansinspektionen
sanktionsavgifter i samband med regelovertradelser. Linsstyrelsernas beslut
overklagas dock i hogre utstrickning 4n Finansinspektionens. Granskningen visar
ocksd att det finns stora skillnader nir det giller Finansinspektionens och
lansstyrelsernas kunskap om i vilken utstrickning tillsynen de facto leder till ett
forandrat beteende hos verksamhetsutovarna.

Stora skillnader i andelen drenden som dverklagas

Linsstyrelserna beskriver att de flesta beslut om sanktionsavgift éverklagas. Det
bekriftas av den drendestatistik vi har tagit del av som visar att drygt 70 procent av
sanktionsbesluten fran Linsstyrelsen i Stockholms lin och Linsstyrelsen i Vistra
Gotalands lin har 6verklagats. Motsvarande siffra for Linsstyrelsen i Skine lin dr
cirka 50 procent.182

Overklagandena skapar press pé linsstyrelserna eftersom de maste limna yttranden
till domstolen, och det blir svart att budgetera for hur ling tid som handliggningen av
ett drende kan komma att ta. Linsstyrelsen i Stockholms lin beskriver hanteringen av
overklagandena som tidskrivande och att det hiinder att det gar 4t mer tid for sjilva
6verklagandeprocessen in for den ursprungliga tillsynen. Linsstyrelsen i Skane lin
betraktar diremot processen som mindre tidskrivande eftersom de hittills inte haft
behov av att skriva lingre och mer tidskrivande yttranden och, till skillnad fran de
andra tva linsstyrelserna, inte har varit med om nagra muntliga forhandlingar i
domstol i samband med domstolsprévningen. I grunden ses dock éverklagandena

180 Mejl frén foretridare for Finansinspektionen, 2024-02-28.

181 Finansdepartementet, Atgirder mot missbruk av alternativa betalningssystem, Fi2024/00365. Mejl fran
foretridare for Finansinspektionen, 2024-03-04.

182 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-31; intervju med foretriadare for
Linsstyrelsen i Viistra Gotalands lin, 2023-10-26; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin,
2023-11-14; mejl fran foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2024-02-29; mejl fran foretridare for
Linsstyrelsen i Skane lin, 2024-02-19.
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som nigonting positivt av linsstyrelserna eftersom de for rittsutvecklingen framat
och skapar tydliggoranden.183

En sammanstillning av verklagade beslut frdn Linsstyrelsen i Stockholms lin visar
att domstolarna i de flesta fall har fastslagit linsstyrelsens beslut. I nigra fall har
domstolen valt att sinka nivan pd sanktionsavgiften.18¢ Linsstyrelsen i Vistra
Gotalands lin beskriver att verksamhetsutévarna i samband med 6verklaganden
relativt sillan argumenterar mot att det skett en évertridelse, utan att det snarare dr
nivin pa sanktionsavgiften som ifragasitts.185

Hos Finansinspektionen ir éverklaganden mindre frekventa. Sedan 2018 &r det nio
irenden som resulterat i sanktionsavgift och ett som resulterat i ett foreliggande om
att upphora med verksamheten; av dessa tio drenden har tva 6verklagats. Enligt
Finansinspektionen kan ett skil till detta vara dels att de arbetar mycket med att vara
tydliga i bade avstimningsskrivelser och beslut, dels att foretagen efter
avstimningsskrivelsen har en méjlighet att inkomma med ytterligare underlag om de
anser att Finansinspektionen inte har gjort en korrekt bedémning.186

Finansinspektionen har en battre bild av om tillsynen leder till att
bristerna atgardas an lansstyrelserna

Som beskrevs ovan kan verksamhetsutévare som blir foremal for tillsynsirenden av
Finansinspektionen under processen inkomma med atgirdsplaner fér hur de
identifierade bristerna ska atgirdas. Finansinspektionen beskriver att deras
erfarenhet ir att foretagen ofta dr villiga att lyssna pa myndighetens bedomningar och
att de pé senare dr inte stétt pa nagot fall dir ett foretag varit av en helt annan asikt
och darfér har motsatt sig att vidta dtgarder.187

Finansinspektionen har efter att drendet avslutats olika metoder for att f6lja upp att
atgirder de facto har vidtagits av verksamhetsutdvarna. Nir det giller stora
verksamhetsutévare f6ljer myndigheten dem nira under den 16pande tillsynen (dir
de tar del av internrevisionsrapporter med mera), vilket gor det méjligt att f6lja upp
deras atgirder. Nir det giller mindre verksamhetsutovare sa kan Finansinspektionen
vilja att efter en viss tid gora en sérskild informationsinhimtning inom ramen for
den 16pande tillsynen for att se vilka atgirder som har vidtagits. Uppfoljningen av de
atgirdsplaner som péverkat utfallet av undersskningar behandlas dessutom ofta i
tillsynskommittén.188 Nir det handlar om 4renden dir Finansinspektionen har

18;

Intervju med foretrddare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-31; intervju med foretridare for

Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin, 2023-10-26; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lan,

2023-11-14.

184 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-11-07; mejl fran foretriddare for
Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2024-02-29.

185 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin, 2023-10-26.

186 Intervju med féretridare for Finansinspektionen, 2023-12-13.

187 Mejl fran foretridare for Finansinspektionen, 2024-02-29.

188 Intervju med foretridare for Finansinspektionen, 2023-12-13; mejl fran foretridare for

Finansinspektionen, 2024-02-28.
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utfirdat ett foreliggande om rittelse sa finns det en mer formaliserad process. Da
specificeras ett datum for nir foretaget ska inkomma med en redogorelse som visar
vilka atgirder de har genomfort.189

Finansinspektionen beskriver ocksa att det dr en naturlig del av arbetet med
riskanalysen att 6vervaka hur kvaliteten i arbetet for att motverka penningtvitt
utvecklas inom olika sektorer. Den hir typer av bedsmningar bygger pa en rad olika
killor och Finansinspektionen beskriver att de exempelvis arbetar for att forbittra
mojligheten att identifiera trender rérande risker i det material som de inhimtar i
samband med den periodiska rapporteringen.19

Linsstyrelserna genomfor arligen betydligt fler tillsynsirenden, vilket innebir att det
ar en svarare uppgift att kontrollera i vilken utstrickning som deras ingripande leder
till att regelefterlevnaden blir bittre. Ett verktyg som linsstyrelserna kan anvinda for
att kontrollera om tidigare tillsyn har féranlett en forbittrad regelefterlevnad ir att
genomfdra aterkontroller hos tidigare granskade verksamhetsutévare.

Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin genomftrde 2022 en pilotstudie dir de
genomférde dterkontroller hos vissa verksamhetsutévare som tidigare fatt
anmirkningar samt drenden dir verksamhetsutévare uppgett att de upphort med att
ta emot kontanter. Erfarenheten frin den studien visade att de allra flesta som
uppgett att de slutat med kontanter verkligen hade gjort det, men nir det gillde de
drenden som tidigare fatt anmérkningar pa sin regelefterlevnad si fanns det
fortfarande en del brister. En annan slutsats fran studien var att det vore positivt att
fortsitta med aterkontroller for att kontrollera regelefterlevnaden, men det finns for
nirvarande inte nagon plan for att géra det. Ett hinder ir att linsstyrelserna endast
har anvint sanktionsavgifter i nigra ar och att manga av de drendena har befunnit sig
i utdragna 6verklagandeprocesser. Det har med andra ord inte funnits nigot storre
urval att genomféra aterkontroller pa.!o!

Linsstyrelserna i Skane och Stockholm beskriver att det fér nirvarande inte dr
prioriterat att genomféra aterkontroller. Det beror delvis pa det ovanstiende skilet,
det vill siga att minga beslut om sanktionsavgift har dverklagats, men ocksa pa att de
miste viga nyttan av aterkontroller gentemot nyttan av att kunna starta upp
tillsynsirenden hos nya verksamhetsutévare. Mot bakgrund av att sanktionsavgifterna
ar kinnbara si gor de bedémningen att det borde vara en ligre risk for dalig
regelefterlevnad hos dem som har varit féremal for ett tillsynsirende tidigare.192

189 Intervju med foretridare fér Finansinspektionen, 2023-12-13.

190 Intervju med foretradare for Finansinspektionen, 2023-12-13.

191 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin, 2023-10-26.

192 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skine lin, 2023-11-14; intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-31.
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Information som metod for 6kad regelefterlevnad

Den samlade bilden av andelen sanktioner, 6verklaganden och vara samtal med
handliggare hos tillsynsmyndigheterna 4r att manga verksamhetsutévare saknar
tillrickliga kunskaper om de krav som penningtvittslagen stiller och hur de bér g
till viga for att leva upp till dem. Problemet forefaller vara som storst hos
verksamhetsutdvare som ligger under linsstyrelsernas tillsyn. Det hir, kombinerat
med den liga andelen foretag som blir féremal for tillsyn varje ar, pekar pa ett behov
av ytterligare metoder for att na ut till verksamhetsutévare utéver tillsynen. Ett sidant
verktyg ir olika typer av informationsinsatser.

Tillsynsmyndigheterna deltar i det arbete som utfoérs inom Samordningsfunktionen
for atgdrder mot penningtvitt och finansiering av terrorism, som tillhandahaller viss
information, sisom nationella riskbedémningar och broschyrer riktade till sirskilda
kategorier av verksamhetsut6vare. Det dr dock en utmaning att na ut med
informationen till det stora antalet verksamhetsutévare och det finns ingen tydlig
styrning som anger i vilken utstrickning tillsynsmyndigheterna bér arbeta med
information. Det hir medfér att tillsynsmyndigheterna jobbar med och prioriterar
arbetet med informationsinsatser pa olika sitt.

Det finns en okunskap hos vissa kategorier av verksamhetsutdvare

I en betydande andel av linsstyrelsernas tillsynsidrenden patriffas tillrickligt
omfattande brister for att en sanktionsavgift ska utfirdas. I linsstyrelsernas
utvirdering av effektiviteten i tillsynen fran 2018 beskrevs kunskapsnivan hos
verksamhetsutdvarna, trots genomforda informationsinsatser, som orovickande lag i
manga fall. Linsstyrelserna gjorde ocksd bedémningen att den liga
rapporteringsgraden till Finanspolisen delvis berodde pa bristande kunskap om
rapporteringssystemet hos verksamhetsutévarna.193 I Finanspolisens arsrapport for
2022 framgar att andelen misstankerapporter frin den hir kategorin av
verksamhetsutovare fortfarande &r lag (under en procent av det totala antalet
misstankerapporter).19+

Uppfattningen hos linsstyrelsernas medarbetare ir att det fortfarande finns ett stort
mitt av okunskap ute hos verksamhetsutévarna kring de krav som
penningtvittslagen stiller. De uppfattar ocksa att det ibland handlar om frustration,
eller en ovilja, som kan bottna i att regelverket upplevs som svart att leva upp till eller
att verksamhetsutévare inte forstar sin roll och tycker att évervakning och kontroll av
kunderna borde vara en uppgift f6r nigon myndighet snarare 4n de sjilva.19%

193 Linsstyrelsen i Skaneldn, Rapportering av uppdrag tio i regleringsbrevet 2018, 2018.

194 Polismyndigheten, Finanspolisens arsrapport 2022, 2023.

195 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin, 2023-11-16; intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin, 2023-11-07; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin,
2023-11-17; mejl frén foretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2024-02-09.
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Hos Finansinspektionen ir uppfattningen snarare att kunskapen hos
verksamhetsutévarna generellt sett dr kopplad till deras storlek. Deras bedémning ar
att de stora bankerna arbetar intensivt med de hir fragorna. Nar det daremot giller
mindre aktdrer som exempelvis valutavixlare dr kunskapen ligre. Det mirks bland
annat i samband med olika former av tillsynsatgirder och pa att sektorer med mindre
verksamhetsutgvare inte ir lika bra pa att rapportera misstankar till Finanspolisen.1%

Franvaro av styrning medfér att behovet av, och nyttan med,
informationsarbete far avgoras av respektive tillsynsmyndighet

En metod for att 6ka kunskapen om penningtvittslagens krav dr att arbeta med olika
typer av informationsinsatser, men det saknas tydliga instruktioner till
lansstyrelserna om i vilken utstrickning som de forvintas komplettera sin tillsyn med
informationsinsatser. Undantaget 4r nigra skrivningar i féSrordningen om atgirder
mot penningtvitt och finansiering av terrorism, dir det anges att linsstyrelserna ska
delta i Samordningsfunktionen fér atgirder mot penningtvitt och finansiering av
terrorism samt offentliggéra sina beslut om ingripanden.1%’ Forordningen ger ocksa
linsstyrelserna majlighet att meddela foreskrifter om hur verksamhetsutovarna ska
arbeta for att motverka penningtvitt.198

Linsstyrelsernas tidrapportering och vira intervjuer indikerar att det finns skillnader
mellan linsstyrelserna nir det giller hur mycket tid de anviinder till
informationsinsatser och hur de gar till viga. Linsstyrelsen i Vistra Goétalands lin
lade 362 timmar pa informationsarbete under 2023 av totalt 8 113 timmar. For
lansstyrelserna i Skine och Stockholm ir det rapporterade antalet timmar betydligt
lagre, men myndigheterna betraktar inte de siffrorna som tillférlitliga eftersom
informationsarbetet ibland tidrapporternas pd andra koder, exempelvis pa en kod for

samverkan med andra myndigheter.19

Linsstyrelsen i Skdne lin har varit padrivande nir det giller informationsinsatser. De
har sedan 2017 ett regionalt samverkansforum med Polisen, Ekobrottsmyndigheten
och Skatteverket. Forumet har som har ambitionen att bjuda in till 2-3
informationstriffar per ar. Linsstyrelsen anvinder da sin del av presentationen for att
beritta om de krav som lagstiftningen stiller pa verksamhetsutévarna, medan de
andra myndigheterna bland annat informerar om trender de ser nir det giller
ekonomisk brottslighet.200

19 Intervju med foretridare for Finansinspektionen, 2023-12-06; intervju med foretridare for
Finansinspektionen, 2023-12-04.

197 13-14 och 17 b {§ férordningen om atgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism.

198 18 § férordningen om dtgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism.

199 Mejl frén foretridare for Linsstyrelsen i Skine lin, 2024-02-19; mejl frin foretridare for Linsstyrelsen i
Stockholms lin, 2024-02-29.

200 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skine lin, 2023-11-17; Linsstyrelsen i Skine lin, Samverkan
mellan Skatteverket, Polisen, Ekobrottsmyndigheten och Linsstyrelsen i Skane lan (SAMSPEL), 2017.
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Néigon motsvarighet till ovanstiende forum finns inte hos de andra linsstyrelserna,
men det finns andra gemensamma arbetssiitt. Det finns exempelvis ett gemensamt
nyhetsbrev till verksamhetsutovare som skickas ut nagra ganger per ar och samtliga
myndigheter deltar i det informationsarbete som bedrivs i samordningsfunktionens

regi.20!

Linsstyrelserna beskriver att en svirighet férknippad med informationsarbetet 4r att
de maste undvika risken att hamna i en for radgivande roll gentemot
verksamhetsutovarna. Att tala om exakt for en verksamhetsutévare hur den ska ga till
viga skulle krocka med den tillsynsroll som myndigheten har. Det finns dirfor en
samsyn hos linsstyrelserna om att svaren de ger till verksamhetsutévare som stiller
fragor (vilket sker 16pande) bor ge vigledning om hur de sjilva kan hitta relevant
information (till exempel genom att hinvisa till samordningsfunktionen).202

Linsstyrelsen i Vistra Gétalands 14dn beskriver ocksa att nir de bjudit in till
webbinarier eller andra typer av evenemang sa har deltagandet blivit ganska lagt. De
konstaterar att det inte enbart ir linsstyrelsernas ansvar att nd ut med information,
utan att det 4ven finns ett ansvar hos verksamhetsutdvarna att leta upp och ta del av
den information som finns. Linsstyrelsen i Skane lin beskriver att uppslutningen pa
de ovan nimnda informationsmétena har varierat, och att det 4r svart att na ut till de
verksamhetsutdvare som inte ir intresserade av att ta till sig budskapet. Nir det giller
Linsstyrelsen i Stockholm har den stérsta utmaningen varit de senaste rens
personalbrist som inneburit att informationsarbetet har varit nedprioriterat.203

Finansinspektionen har ingen separat tidredovisning fér informationsarbete, men
beskriver att de i samarbete med EBA tar fram riktlinjer som har statusen av
allminna rdd till den finansiella sektorn. Finansinspektionen har bland annat bistatt
med personal till de arbetsgrupper som deltar i utformningen av EBA:s riktlinjer.
Finansinspektionen deltar ocksa i samordningsfunktionens arbete for att kunna nd ut
med information till verksamhetsutévarna. Myndigheten har dirtill dialog med
branschorganisationer och deltar i vissa konferenser och seminarier. Dirutéver
ligger myndigheten stor vikt vid att ha en kommunikativ tillsyn, dir exempelvis de
beslut som tas ska vara tydliga och informativa. Finansinspektionen beskriver dock,
ilikhet med linsstyrelserna, att en utmaning for informationsarbetet ir att de
verksamhetsutévare som myndigheten helst skulle vilja na ut till ofta 4r de som séker
minst information pa egen hand och dirigenom &r svéra att na via

informationsinsatser.20+

201 Intervju med féretridare for Linsstyrelsen i Skane lin, 2023-11-17; intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-31; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Vistra Gotalands
ldn, 2023-11-06.

202 Intervju med féretridare for Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-31; intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin, 2023-11-06.

203 Intervju med féretridare for Linsstyrelsen i Skane lin, 2023-11-17; intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Stockholms lin, 2023-10-31; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Vistra Gotalands
ldn, 2023-11-06.

204 Intervju med féretridare for Finansinspektionen, 2023-12-04.
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Nir det giller hanteringen av mer direkta frigor som inkommer till myndigheten s
resonerar Finansinspektionen pd samma sitt som linsstyrelserna, det vill siga att det
ar viktigt att virna rollen som tillsynsmyndighet och att de inte ger nagon radgivning
om hur verksamhetsutévaren ska agera i enskilda fall. Svaren som myndigheten ger
fokuserar dirfor i stillet pa att informera om var verksamhetsutévaren kan hitta
ytterligare information.205

Finansinspektionen konstaterar att nuvarande styrsignaler fran regeringen inte utgér
nagon begrinsning for myndigheten nir det giller maéjligheten att arbeta med
informationsinsatser. Det har inte heller kommit nigra signaler frdn regeringen om
att de borde jobba mer, eller mindre, med information.206

205 Intervju med foretridare fér Finansinspektionen, 2023-12-04.
206 Intervju med foretridare for Finansinspektionen, 2023-12-04.
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Slutsatser och rekommendationer

Penningtvitt 6kar kriminellas méjligheter att anvinda sina brottsvinster och utgér
dirigenom ett hot mot det finansiella systemet och mot sambhiillet i stort. Det dr
darfor av stor vikt att bekimpningen av penningtvitt 4r si effektiv som méjligt, och
penningtvittstillsynen fyller, om ritt utformad, en viktig funktion i det arbetet.
Granskningens 6vergripande slutsats dr dock att penningtvittstillsynen varken ar
tillrickligt effektiv eller omfattande for att sikerstilla att verksamhetsutovarnas
atgirder utgor ett patagligt hinder for kriminellas méjligheter att tvitta pengar.

For att statens férebyggande arbete mot penningtvitt ska vara framgangsrikt krivs att
ett stort antal verksamhetsutdvare inom olika sektorer arbetar aktivt for att leva upp
till penningtvittsregelverkets krav. Nir det uppstar luckor i det skyddet kan det
snabbt utnyttjas av kriminella krafter. Det hir stiller i sin tur stora krav pa en
strategisk och effektiv penningtvittstillsyn som sikerstiller en god regelefterlevnad
hos verksamhetsutévarna. Riksrevisionen konstaterar dock att regeringens styrning
av systemet for penningtvittstillsyn 4r svag och att det saknas uppf6ljning som visar i
vilken utstrickning penningtvittstillsynen bidrar till att begrinsa de kriminellas
moijligheter att tvitta pengar. Féljden av detta dr att regeringen inte har ett tillrickligt
bra underlag for att avgéra huruvida resurstilldelningen och myndigheternas
befogenheter dr vil avvigda.

Den svaga styrningen innebir att det dr upp till respektive myndighet att tolka hur
prioriterad penningtvittstillsynen ska vara samt hur den ska inriktas och utformas.
Riksrevisionen bedémer dock att det finns effektivitetsbrister i myndigheternas
arbete med tillsynen och att de har daliga forutsittningar att utveckla systemet for
penningtvittstillsyn.

Slutsatser

Det férebyggande arbetet mot penningtvitt bygger pé att verksamhetsutévare vidtar
de atgirder som penningtvittslagen kriver for att forhindra att de blir utnyttjade for
penningtvitt. For att verksamhetsutovarnas arbete ska vara verkningsfullt krivs ocksa
att utovarna ir vil insatta i regelverket, férstar sin roll och arbetar aktivt med fragan.
Riskbedomningar, rutiner, med mera som bara ligger i en byralada kommer inte att
gora nigon nytta. lakttagelser under granskningen indikerar dock att kunskapen om
regelverket 4r lig hos manga verksamhetsutévare och att vissa verksamhetsutévare
inte vill medverka till, alternativt inte forstir den roll de har i, arbetet for att férhindra
penningtvitt. Detta skapar luckor i det férebyggande skyddet som kan utnyttjas av
kriminella.

En bidragande orsak till 1ag kunskap och ovilja att medverka ir sannolikt att det finns
en stor grupp verksamhetsutévare som varken har kommit i kontakt med
tillsynsmyndigheterna genom riktade informationsinsatser eller i samband med
tillsynsirenden. Linsstyrelserna och Finansinspektionen avslutade under 2023 endast
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65 tillsynsirenden och hade vid arets utging 40 pagiende tillsynsirenden i en
tillsynspopulation pa totalt 16 700 verksamhetsutévare. De laga volymerna av
tillsynsirenden, i kombination med anvindningen av riskbaserade urval, medfér att
verksamhetsutdvare inom vissa sektorer och i vissa delar av landet loper en mycket
lag risk att bli féremal for tillsynsirenden.

Penningtvittstillsynen forsvagas ocksa av att verksamhetsutévare inom vissa sektorer
kan agera utanfor tillsynssystemet, och att registrerade verksamhetsutovare i vissa fall
kan undvika konsekvenser av bristande regelefterlevnad genom att ligga ner sin
verksambhet och sedan starta upp den pa nytt. De laga tillsynsvolymerna innebir att
ett sadant foretag kan drivas under ling tid innan det pa nytt blir foremal for tillsyn.
Det dr ett steg i ritt riktning att lagstiftningen som reglerar valutavixlares verksamhet
nyligen har skirpts, men Riksrevisionen bedémer att det krivs ytterligare atgirder for
att férhindra att verksamhetsutovare pa olika sitt kan undkomma tillsyn.

Riksrevisionen noterar ocksi att det finns stora skillnader i hur Finansinspektionen
och lansstyrelserna arbetar med tillsynsirenden. Linsstyrelserna har en smalare
inriktning pa sina drenden, genomfor sillan platsbessk och ger inte det utrymme for
att atgirda brister under tillsynsprocessen som Finansinspektionen ger sina
verksamhetsutovare. Detta kan vara en bidragande orsak till att andelen
tillsynsirenden som 6verklagas skiljer sig 4t mellan linsstyrelserna och
Finansinspektionen. Det kan vara befogat att arbeta pé olika sitt da det finns
skillnader bland verksamhetsutévarna som motiverar att de bér behandlas olika for
att tillsynen ska fa bista mojliga effekt. Sjilvklart har ocksa storbanker, skrothandlare,
valutavixlare, pantbanker, klockhandlare med flera olika férutsittningar att leva upp
till regelverket. Riksrevisionens bedémning &r dock att detta inte 4r hela férklaringen
till att myndigheternas tillsyn skiljer sig at.

Den bild som framkommit under granskningen ir att det sitt som respektive
tillsynsmyndighet har utformat sitt arbete p4, till stor del har styrts av olika interna
faktorer. Det handlar exempelvis om hur myndigheterna arbetar med andra typer av
tillsynsirenden, vilken bakgrund medarbetarna har och vilket fokus det finns pa
drendevolymer inom organisationerna.

Mot den hir bakgrunden gér Riksrevisionen bedémningen att det finns en risk att
verksamhetsutovare inom olika sektorer behandlas olika pé ett omotiverat sitt.
Bristen pa enhetlighet, kombinerat med att enskilda verksamhetsutévare kan drabbas
hért ekonomiskt i samband med en tillsyn (samtidigt som deras konkurrenter inte
Dblir foremal for tillsyn), riskerar att leda till en minskad acceptans for regelverket. En
sadan utveckling vore allvarlig eftersom det férebyggande arbetet mot penningtvitt i
hog utstrickning ir beroende av verksamhetsutévarnas aktiva medverkan. De hir
skillnaderna i tillsynens utformning begrinsar ocksa majligheterna att tillvarata
erfarenheter av tillsynen mellan myndigheterna.
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Svag styrning av penningtvattstillsynen fran regeringens sida

Riksrevisionens granskning visar att regeringens styrning av penningtvittstillsynen
ir svag, nagot som tar sig uttryck pa flera sitt. Det finns inte ndgon samlad strategi
for hur den statliga penningtvittstillsynen ska kunna uppna bista méjliga
regelefterlevnad, det saknas mal som anger vad tillsynsmyndigheterna bor prestera
och regeringen efterfrigar inte nigon regelbunden och detaljerad uppfsljning av
deras arbete.

Den svaga styrningen ir enligt Riksrevisionen ett problem eftersom det stora antalet
verksamhetsutovare, i relation till de begrinsade resurserna for tillsyn, stiller stora
krav p att resurserna anvinds pd ett vil avvigt sitt som ger maximal paverkan pa
verksamhetsutévarnas regelefterlevnad. Den svaga styrningen medfor dock att
ansvaret for att sikerstilla att systemet for penningtvittstillsyn fungerar effektivt i
praktiken hamnar hos respektive myndighet, vars utrymme och majligheter att arbeta
med samordning och utveckling av systemet som helhet 4r begrinsade.

Avsaknaden av en systematisk och samlad uppf6ljning av hur tillsynsmyndigheternas
penningtvittstillsyn ar utformad och vilka resultat den astadkommer begransar
moijligheterna att avgora i vilken utstrickning statens penningtvittstillsyn som helhet,
pa ett effektivt sitt, bidrar till att begrinsa de kriminellas maéjligheter att tvitta
pengar. Det innebir i sin tur att regeringen far ett diligt underlag for att bedéma vad
som ir en vil avvigd resurstilldelning for tillsynen och om tillsynsmyndigheterna har
de befogenheter som de behover.

Riksrevisionen bedomer ocksa att Regeringskansliets sitt att organisera arbetet med
penningtvittsfragor kan forbittras. Det finns inte nigon interdepartemental
arbetsgrupp for penningtvittsfrigor trots att frigan berér flera departement. En sadan
grupp skulle sannolikt gora arbetet mer proaktivt. Riksrevisionen noterar att
regeringen har agerat pa forslag fran tillsynsmyndigheterna och Bolagsverket rérande
exempelvis skirpta krav pa valutavixlare och samtida registrering av verkliga
huvudmin nir nya bolag startas, vilket 4r positivt. Men granskningen visar att det
finns behov av ytterligare atgirder.

Lansstyrelsernas penningtvattstillsyn kan starkas genom ett mer
strategiskt arbetssatt

Riksrevisionen bedémer att linsstyrelserna behover tillimpa ett mer strategiskt
arbetssitt for att sikerstilla att penningtvittstillsynen fungerar effektivt. Grunden for
ett strategiskt arbetssitt 4r en kontinuerlig, systematisk och framatblickande analys av
hur tillsynen kan bidra till att skapa bista méjliga regelefterlevnad inom de olika
sektorer som myndigheten ansvarar for, ndgot som linsstyrelserna idag saknar.
Riksrevisionen bedémer att det finns flera delar av linsstyrelsernas
penningtvittstillsyn som skulle gynnas av den hir typen av analys.
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Riksrevisionen bedémer till att bérja med att det behévs en djupare analys av
huruvida avgrinsade granskningar som fokuserar pd féretagens allminna
riskbedomning ir ett effektivt arbetssitt. Riksrevisionen ifragasitter inte att
linsstyrelserna i juridisk mening inhdmtar tillrickligt underlag for att besluta om
eventuella ingripanden eller sanktioner vid den typen av tillsynsirenden. Men
avgransningen kan leda till att verksamhetsutévare stannar vid att ta fram en
vilskriven riskbedomning, och inte i tillricklig utstrickning vidtar de ovriga atgirder
som penningtvittsregelverket kraver. Den risken okar till f6ljd av att linsstyrelserna
sillan genomfor platsbesck, vilket vore ett tillfille fér handliggaren att kunna
kontrollera hur regelefterlevnaden fungerar i praktiken och tydliggra hur olika delar
av regelverket samspelar med varandra. En fordel fsrknippad med smalare tillsyn ir
naturligtvis att det frigér resurser for fler tillsynsirenden, men tillvigagingssittet ir
inte effektivt om det i praktiken inte leder till 6kad regelefterlevnad.

Det ir enligt Riksrevisionens bedémning ocksa oklart vilken effekt som
linsstyrelsernas utfirdade sanktionsavgifter har pa gruppen verksamhetsutévare som
helhet. Linsstyrelserna upplever att avgifterna dr avskrickande och att intresset hos
verksamhetsutdvare och branschorganisationer for att jobba med
penningtvittsfrigorna har ¢kat. Det indikerar att det finns en medvetenhet om att det
kan medféra konsekvenser att inte folja regelverket. Samtidigt finns en risk att
avgifterna i vissa fall inte leder till verkliga forbittringar, utan i stillet uppmuntrar
verksamhetsutdvare att ta fram skenbart bra underlag som inte anviinds i praktiken.
Det 4r ocksa oklart om informationsinsatser i vissa fall kan ¢ka intresset och
kunskapsnivin hos verksamhetsutévarna pa motsvarande sitt.

Ytterligare ett omrade dir Riksrevisionen ser behov av ett mer strategiskt arbetssitt 4r
nir det giller valet att basera tillsynsirenden pa tips respektive egna riskbaserade
urval. Den periodiska rapporteringen, som ir under uppbyggnad, kommer kriva
mycket administrativa resurser av bade linsstyrelserna och verksamhetsutovarna.
Samtidigt kan antalet inkommande tips férvantas 6ka i samband med att samverkan
med andra myndigheter forstirks. Detta stiller krav pa att det finns en analys som ir
vigledande for hur information fran olika killor ska viigas mot varandra. Ett for stort
fokus pa tips skulle medféra att linsstyrelsernas riskanalyser och riskbaserade urval
far en undanskymd roll, vilket i sin tur vore en ineffektiv resursanvindning.

Utvecklingen av ett mer strategiskt arbetssitt skulle med fordel kunna bedrivas
gemensamt av de tre linsstyrelserna. Riksrevisionen ser positivt pa de steg som
lansstyrelserna har tagit for att samordna penningtvittstillsynen, och de
myndighetsgemensamma arbetsgrupperna fyller redan idag en viktig funktion. Det
behover dock finnas en stérre tydlighet kring hur mycket resurser som respektive
linsstyrelse ska avsitta fér det myndighetsovergripande arbetet.

Riksrevisionen konstaterar ocksa att det finns en svag styrning och uppfsljning av
penningtvittstillsynen inom linsstyrelserna, vilket medfér flera risker. Nar
medarbetarna sjilva sitter sina mal dr sannolikheten stor att de grundar dessa pa den
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ridande personalsituationen snarare 4n pa vad som vore en rimlig forvintning pa
myndighetens penningtvittstillsyn. En annan risk ir att verksamheten 6ver tid blir
nedprioriterad, exempelvis i utvecklingssammanhang, nir den inte utgér en tydlig del
i myndighetsledningens planeringsarbete och strategiska arbete. Franvaron av krav
pa uppfoljning inom linsstyrelserna har medfért att tillgdngen till, och kvaliteten p3,
verksambhetsstatistik r lg. Det férsvarar i sin tur méjligheten att gora en god analys
av tillsynens resultat. Det finns ocksé en risk for att medarbetarna uppfattar sitt
arbete som mindre viktigt nir ingen efterfragar aterrapportering, vilket i sin tur kan
paverka intresset negativt for att jobba med de hir fragorna.

Ett exempel dir franvaro av styrning och bristande kompetensforsérjning har medfort
stora problem ir hos Linsstyrelsen i Stockholms lin dir penningtvittsgruppen under
en lingre tid haft flera vakanser. Detta har medfort ligre drendevolymer, och att vissa
former av samverkan, utvecklings- och informationsarbete har fatt sta tillbaka. Den
lidga bemanningen har ocksa resulterat i ett stort personberoende.

Finansinspektionen genomfor fa undersokningar

Riksrevisionen konstaterar att det r fa verksamhetsutdvare inom ett begrinsat antal
sektorer som har blivit foremal for Finansinspektionens undersskningar. Under den
gingna femarsperioden (2018-2023) har Finansinspektionen pabérjat totalt

48 tillsynsirenden, hos en population pa cirka 1 700 verksamhetsutévare (2 300 nir
anknutna ombud inkluderas). Utéver undersskningar innefattar dock
Finansinspektionens penningtvittstillsyn dven andra arbetsmoment sdsom
internationella samarbeten, regel- och policyarbete och dvervakning av riskerna inom
olika sektorer. Den typen av moment har ocksé viktiga funktioner att fylla, men det
saknas en analys som visar om resursférdelningen mellan dem och arbetet med
undersékningar ir vil avvigd med hinsyn till det 6vergripande malet att uppna si
god regelefterlevnad hos verksamhetsutévarna som méjligt.

Riksrevisionen konstaterar ocksa att penningtvittstillsynen har haft ett snivt fokus pa
banker och att det dirfor finns sektorer dir inga verksamhetsutévare har blivit
foremal for undersskning. Tva intressanta undantag 4r Finansinspektionens
temaundersskningar riktade mot betaltjinstleverantérer och valutavixlare. De
sektorerna innehaller ett stérre antal mindre verksamhetsutovare, och det finns en
betydande risk att de utévarna utnyttjas fér penningtvitt. Av de verksamhetsutovare
som ingick i temaundersékningarna valde de flesta att ligga ned sin verksamhet nir
tillsynen inleddes, vilket i sin tur ledde till att drendena avskrevs. Utfallet dr en
indikation pa brister i regelefterlevnaden inom de hir sektorerna och visar att
Finansinspektionen behover analysera vilka ytterligare atgirder som kan vidtas for att
forbittra regelefterlevnaden dir.

Finansinspektionens undersékningar genomgar en omfattande intern
beredningsprocess i syfte att sikerstilla en god kvalitet i handliggningen.
Avstimningsskrivelser, interna analys-pm och andra beslutsunderlag bereds i flera
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steg. Vid beslut om sanktionsavgift fattas alltid beslutet av myndighetens styrelse
oavsett sanktionsavgiftens storlek. Processens utformning har férdelen att analyser,
underlag och beslut blir ordentligt genomarbetade och férankrade i organisationen.
Men den innebir ocksa att handliggningstiderna blir lingre. De flesta
undersékningar har en handliggningstid pa mellan 12 och 24 ménader och det ir
mycket ovanligt att ett drende avslutas pé kortare tid 4n de 6 ménader som
Finansinspektionen satt som mal. Detta trots att en klar majoritet av alla pabérjade
drenden avslutas genom att de avskrivs.

Riksrevisionen gor ocksd bedémningen att beredningsprocessen inte dr anpassad for
att hantera sektorer med stdrre antal sma verksamhetsutévare. Processen ser pa det
hela taget likadan ut oavsett om drendet avser en storbank eller en liten valutavixlare
som drivs som enskild firma. Mot bakgrund av att nistan tvé tredjedelar av de
verksamhetsutévare som star under myndighetens tillsyn har firre 4n 10 anstillda
bor det enligt Riksrevisionens bedémning finnas goda méjligheter att na ut till fler
verksamhetsutévare genom en férenklad undersokningsprocess. Riksrevisionen ser
darfor positivt pa Finansinspektionens 6versyn av undersékningsprocessen.

Finansinspektionen beskriver att det finns verksamhetsutévare som bedriver
anmilnings- eller tillstindspliktig verksamhet utan att vara registrerade eller ha
tillstind. Riksrevisionen konstaterar dock att myndigheten inte har gjort ndgon analys
av hur omfattande problemet med oregistrerade 4r. Finansinspektionen bedriver inte
heller nigot systematiskt arbete i syfte att identifiera oregistrerade
verksamhetsutévare. I den utstrickning det gors insatser mot oregistrerade sa sker
detta pa basis av tips frdn andra myndigheter. Att verksamhetsutévare kan agera
utanfor tillsynssystemet dr allvarligt. Dels ir risken stor att den typen av utévare inte
vidtar tillrickliga atgdrder for att férhindra penningtvitt, dels kan det minska
fortroendet for systemet hos de verksamhetsutévare som ir registrerade.

Avslutningsvis ser Riksrevisionen positivt pa att Finansinspektionen ligger stor vikt
vid att tillsynen ska bedrivas utifran ett riskbaserat arbetssitt. Myndigheten har
exempelvis en mer utvecklad struktur for att ta fram riskbaserade urval 4n vad
lansstyrelserna har. Riksrevisionen noterar dock att den periodiska rapporteringen
inte anvinds i den utstrickning som gar att forvinta sig med hinsyn till den
administrativa bérda som ir forknippad med rapporteringen. Det forefaller finnas en
osikerhet rérande hur god tillférlitligheten i materialet dr, vilket innebir att andra
mer kvalitativa faktorer far storre vikt i samband med urvalet. Det finns dirfor
anledning fér Finansinspektionen att underséka om det gar utveckla den periodiska
rapporteringen, eller analysen av inkommande uppgifter, sd att materialet kan
anvindas i hogre utstrickning.
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7.1.4 Kvalitetsbrister i registret over verkliga huvudman och registret
mot penningtvatt

Riksrevisionen bedémer att Bolagsverket saknar tillrickliga befogenheter och verktyg
for att pa lingre sikt uppritthalla kvaliteten i registret 6ver verkliga huvudmin. Det ir
allvarligt eftersom det finns krav pa att verksamhetsutovarna ska anvinda sig av
registret for att leva upp till kraven pa kundkinnedom. Kvalitetsbrister i registret kan
dirigenom fi en direkt negativ konsekvens pa det férebyggande arbetet mot
penningtvitt. Riksrevisionen konstaterar ocksa att analys och utvecklingsarbete for
registret mot penningtvitt inte har varit prioriterat. Kvalitetsarbetet fér de har bada
registren fungerar dirmed inte pa ett effektivt sitt.

Riksrevisionen konstaterar att de inkommande misstankeanmilningarna om fel i
registret dver verkliga huvudmin har ¢kat i snabb takt. Aven om detta inte
nodvindigtvis ir ett tecken pa férsimrad kvalitet i registret (det kan handla om att
verksamhetsutdvarna blivit bittre pd att anmila), sa medfor det stora antalet
inkommande anmilningar ett problem. Anmilningarna innehaller som regel mycket
lite information, vilket gor att Bolagsverket & ena sidan far ligga tid i onédan pa att
utreda anmiilningar som inte handlar om fel, eller fel som ir vildigt marginella.
Samtidigt finns det, & andra sidan, en risk for att allvarliga fel, till exempel fall dir
bolaget anvinds som brottsverktyg, inte fingas upp i Bolagsverkets utredning. Detta
giller sirskilt om arsredovisningar och andra dokument ser ut att vara i sin ordning.

Den héga andelen misstankeanmilningar som kommer fran banker tyder p4 att det
finns en underrapportering fran verksamhetsutévare inom andra branscher, och att
det darigenom kan finnas en hogre andel oupptickta fel hos de juridiska personer
som dessa verksamhetsutovare kommer i kontakt med. Riksrevisionen betraktar det
ockséd som en brist att kontrollen av identitetsuppgifter fér dem som anmils som
verkliga huvudmin 4r svag, sirskilt om de befinner sig i utlandet. Riksrevisionen ser
dock positivt pa att Bolagsverket har limnat forslag till regeringen om hur
kvalitetsarbetet med registret skulle kunna stirkas.

Béde Bolagsverkets och linsstyrelsernas uppdrag inkluderar arbetsmoment som har
betydelse for hur kvaliteten i registret mot penningtvitt utvecklas. Ingen av
myndigheterna har dock gjort nigon djupare analys av kvalitetsnivan i registret, trots
att de har uppfattningen att det finns ett morkertal2” som inom vissa sektorer kan
vara stort. Dirutover har Bolagsverkets utvecklingsarbete kopplat till registret varit
begransat. Registret innehaller exempelvis inte adressuppgifter, vilket medfor
kostnader for linsstyrelserna nir de behéver inhdmta de uppgifterna fran andra
kallor.

207 Med mérkertal avses verksamhetsuttvare som bedriver registreringspliktig verksamhet utan att vara
registrerade i registret mot penningtvitt.
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7.2

Kvalitetsbristerna i registret mot penningtvitt innebir bland annat att det startas upp

tillsynsirenden som sedan maste liggas ner till féljd av att féretaget inte visar sig

omfattas av penningtvittslagen. Riksrevisionen ser visserligen positivt pa att

linsstyrelserna bedriver ett lopande arbete for att identifiera oregistrerade

verksamhetsutovare, men det arbetet skulle kunna bli &nnu effektivare med en bittre

kunskap om hur kvalitetsbristerna i registret ser ut.

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar féljande rekommendationer.

Till regeringen

Vidta atgirder for att skapa ett mer sammanhallet system for
penningtvittstillsynen och tydliggér vilka forvintningar som finns pa
tillsynsmyndigheterna.

Oka kunskapen om i vilken utstrickning penningtvittstillsynen bidrar till att
begrinsa mojligheterna att tvitta pengar, till exempel genom att kriva en mer
utvecklad aterrapportering fran Finansinspektionen och linsstyrelserna om
arbetet med penningtvittstillsyn och dess resultat.

Vidta atgirder for att férbittra Bolagsverkets mojligheter att uppritthalla
kvaliteten pa registret 6ver verkliga huvudmin.
Overvig om det behovs ytterligare lagindringar for att forsvara for

verksamhetsutovare att undkomma tillsyn genom att verka utanfér systemet
eller genom att ligga ner sin verksamhet och starta upp den pa nytt.

Till lansstyrelserna

Utveckla en strategi som anger hur penningtvittstillsynen bor utformas for att
pa effektivast mojliga sitt bidra till en god regelefterlevnad hos olika typer av
verksamhetsutévare.

Utveckla uppféljningen av arbetet med penningtvittstillsyn och vilka resultat

den astadkommer, i syfte att kunna ge myndighetsledningen bittre information
om utvecklings- och prioriteringsbehov.

Till Finansinspektionen

Analysera moéjligheten att ¢ka antalet undersékningar, till exempel genom att se
over hur beredningsprocessen kan anpassas bittre efter verksamhetsutévarnas
storlek.

Vidta ytterligare insatser for att hitta verksamhetsutévare som verkar utan
tillstind eller registrering.
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Till Bolagsverket

Genomfor insatser i samrad med linsstyrelserna for att skapa en bittre bild av
kvalitetsnivan i registret mot penningtvitt.

Sakerstill att det bedrivs ett systematiskt utvecklingsarbete for registret mot
penningtvitt och vidta atgirder for att identifiera och ta bort
verksamhetsutdvare som inte bor ingd i registret.
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Statens tillsyn for att motverka penningtvatt - bristande
omfattning och effektivitet (RiR 2024:8)

Penningtvitt utgér ett hot mot det finansiella systemet och samhillet i stort.
Riksrevisionen har dirfér granskat om statens tillsyn 6ver foretag och andra
verksamheter som kan utnyttjas for penningtvitt 4r effektiv. Den évergripande
slutsatsen dr att penningtvittstillsynen varken ér tillrickligt omfattande eller effektiv.

Bristerna beror bland annat pi att regeringens styrning av penningtvittstillsynen
ir svag. Det finns inte nagon samlad strategi for tillsynen, det saknas mal for vad
tillsynsmyndigheterna bor prestera och regeringen efterfragar inte nagon samlad
och systematisk uppf6ljning. Den bristande uppféljning innebir att regeringen far
ett daligt underlag for att bedoma om tillsynsmyndigheternas befogenheter och

resurstilldelning ir vil avvigda.

Riksrevisionen har 4ven identifierat effektivitetsbrister hos de granskade
tillsynsmyndigheterna samt hos och Bolagsverket. Antalet tillsynsirenden &r

fa i forhallande till det stora antalet verksamheter som riskerar att utnyttjas

for penningtvitt, och i vissa fall gar det att undvika konsekvenser av bristande
regelefterlevnad genom att liigga ner sin verksamhet och starta upp den pé nytt.

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen bland annat skapar ett mer

sammanhillet system f6r penningtvittstillsynen och tydliggor sina férvintningar
pa tillsynsmyndigheterna. Granskningen inkluderar 4ven rekommendationer till
Linsstyrelsen i Skine lin, Linsstyrelsen i Stockholms lin, Linsstyrelsen i Vistra

Gotalands lin, Finansinspektionen och Bolagsverket.
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Utdrag ur protokoll vid regeringssammantrade den 14 november 2024

Nairvarande: statsminister Kristersson, ordforande, och statsraden
Svantesson, Ankarberg Johansson, Edholm, J Pehrson, Waltersson
Gronvall, Jonson, Strommer, Forssmed, Tenje, Forssell, M Persson,
Malmer Stenergard, Kullgren, Liljestrand, Brandberg, Bohlin, Carlson,
Pourmokhtari, Rosencrantz, Dousa

Foredragande: statsradet Svantesson

Regeringen beslutar skrivelse Riksrevisionens rapport om statens tillsyn
for att motverka penningtvétt
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