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Sammanfattning

Bakgrund

Statskontoret har fatt i uppdrag av regeringen att undersoka forutsatt-
ningarna for och lampligheten av att pa en myndighet samla den tillsyn
som kravs enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2005/60/EG,
det sa kallade tredje penningtvéttsdirektivet.

| Statskontorets uppdrag ska beaktas hur tillsynen avseende samtliga
de aktorer, sdval finansiella som icke-finansiella, som omfattas av
direktivets olika skyldigheter, kan ordnas pa ett andamalsenligt, effek-
tivt och kostnadsmedvetet satt. Omfattningen av myndighetens till-
synsansvar ska anges.

Tillsyn kan enligt Statskontorets uppfattning inte ersétta dvriga statliga
atgarder inom omradet och omvant géller att t.ex. polisiara utrednings-
resurser inte kan ersatta tillsynsatgarder. En rimlig balans mellan de
olika statliga atgarderna saknas i dag enligt var uppfattning. | FATF:s
granskning av Sverige konstateras att Finanspolisen har den kompetens
som forutsatts for uppdraget men att myndigheten ar underbemannad
for att hantera de cirka 10 000 anmalningar om misstankt penningtvatt
som kommer in fran foretagen under tillsyn. Flera aktorer, utéver
Finanspolisen, som vi intervjuat menar i likhet med FATF att det sak-
nas resurser i det granskande och brottsutredande ledet och pekar pa
betydelsen av att O0ka dessa insatser for att astadkomma en effektiv
bek&mpning av penningtvatt och terrorismfinansiering.

Det &r enligt Statskontorets mening mot denna bakgrund som regering-
en bor 6vervaga forslagen om tillsynens innehall, former och organisa-
tion i det foljande. En effektiv tillsyn ar en viktig del av atgarderna da
det galler att framgangsrikt bekampa forekomsten av penningtvatt.
Men tillsynen kan inte ses isolerat utan ar en del i en kedja som forut-
sétter helhetssyn och en vél avvagd balans mellan tillsyn, granskning,
underrattelse, utredning och lagférande.



Nuvarande tillsynsmyndigheterna b6r &ven
fortsattningsvis ha det operativa tillsynsansvaret

Penningtvattstillsyn forutsatter god kunskap om och forstaelse for de
marknader som foretagen under tillsyn verkar inom. Sadan kunskap
och forstaelse ger forutsattningar for de ansvariga tillsynsorganisatio-
nerna att fa det fortroende som ar nodvandigt for att kunna utfora till-
synsuppdraget.

Enligt Statskontorets uppfattning skulle det vara mycket svart for en ny
myndighet att bygga upp den kunskap som ar nddvandig for att kunna
utdva tillsyn dver de branscher som regleras i forslaget till ny penning-
tvattslag. FOr att kunna utdva en effektiv tillsyn skulle en ny tillsyns-
myndighet, vars uppdrag endast omfattar tillsyn enligt penningtvétts-
lagen, behdva bygga upp motsvarande kompetens om de branscher
som omfattas av penningtvattslagen som i dag finns vid de nuvarande
fyra tillsynsmyndigheterna (Fastighetsméklarndmnden, Finansinspek-
tionen, Lotteriinspektionen och Revisorsndmnden) och Sveriges
Advokatsamfund. Ett sddant uppdrag skulle sannolikt krava mer resur-
ser an de drygt sju arsarbetskrafter som i dag avsatts for penningtvatts-
tillsynen. Utdver det dubbelarbete som detta skulle medféra kan det
uppsta otydligheter om vilken organisation som egentligen har det ope-
rativa tillsynsansvaret. Brott enligt brottsbalkens bestdmmelser om
penninghdaleri, eller mot bestdimmelserna i penningtvéttslagen &ar ofta
kopplade till andra Overtradelser inom ramen for respektive myndig-
hets huvudsakliga tillsynsuppdrag.

Ett alternativ skulle istéllet vara att samla all penningtvattstillsyn till en
redan befintlig myndighet. Statskontoret har dock inte funnit att nagon
myndighet har den breda kunskap eller den roll som forutsétts for att
utbva detta samlade uppdrag. Utdver att de mdjliga alternativ vi stu-
derat (Bolagsverket, Finansinspektionen och Skatteverket) saknar hel-
tackande omradeskunskap, sa skulle ett samlat ansvar for penning-
tvattstillsyn innebara potentiella rollkonflikter i forhallande till dessa
myndigheters k&rnuppdrag.

Statskontoret foreslar darfor att Fastighetsmaklarndmnden, Finans-
inspektionen, Lotteriinspektionen, Revisorsnamnden och Sveriges
Advokatsamfund forblir de ansvariga tillsynsorgan for respektive om-



rade i enlighet med det forslag som presenterades i utredningen
Genomférandet av tredje penningtvattsdirektivet (SOU 2007:23).

Lansstyrelsernai Skane, Stockholm och Vastra
Gotaland bor fa tillsynsansvaret for tillkommande
verksamheter

Né&r det géller de tillkommande verksamheter som enligt tredje pen-
ningtvattsdirektivet omfattas av tillsyn m.m. (skatteradgivare, revisorer
som inte ar auktoriserade eller godkénda, vissa oberoende jurister,
tillhandahallare av tjanster till bolag, handel med och auktionsforsélj-
ning av vardefull 16s egendom i de fall betalning sker kontant till be-
lopp som Overstiger 15 000 euro) bor penningtvéttstillsynen utbvas av
lansstyrelserna i Skane, Stockholm och Vastra Gotaland.

Lénsstyrelserna har generell kunskap om tillsynsarbete inom flera olika
samhallssektorer. Flera av dessa tillsynsuppdrag knyter redan i dag an
till aktuella branscher. Lansstyrelserna &r dven engagerade i myndig-
hetssamverkan mot ekonomisk brottslighet och &r darmed val fortrogna
med penningtvéttsproblematiken.

Enligt Statskontoret ar det rimligt att anta att merparten av de tillkom-
mande fysiska och juridiska personer under tillsyn har sin verksamhet i
de tre storstadslanen. I de tre storstadslanen finns &ven de tre sa kallade
regionala underrattelsecentrumen som bestar av personal fran polisens
kriminalundersattelsetjanst i respektive l&n, Skatteverket, Tullverket,
Ekobrottsmyndigheten, Forsakringskassan och andra berérda myndig-
heter. Underrattelsecentrumen arbetar bland annat med att spara och
forhindra ekonomisk brottslighet.

Mot denna bakgrund foreslar Statskontoret att penningtvattstillsynen
over de tillkommande branscherna koncentreras till lansstyrelserna i
Skéne, Stockholm och Véstra Gotaland.

Samordning som alternativ till tillsynskoncentration
Enligt Statskontorets uppfattning ar en utgangspunkt for att tillsyns-

myndigorganisationerna ska kunna utdva effektiv tillsyn god kanne-
dom om formerna for och forekomsten av penningtvétt och terrorism-



finansiering. Sadan overgripande och samlad kannedom saknas i dag
vid de berérda myndigheterna. Flera av myndigheterna saknar dven
metoder for att analysera behovet av tillsynsinsatser och k&nnedom om
penningtvattens nationella och internationella utveckling.

For att 6ka kunskaperna om penningtvéttsforekomsten och for att
starka den samlade tillsynen foreslar Statskontoret att en ny samord-
ningsfunktion inrattas. Samordningsfunktion ska fungera som informa-
tionsnav, men aven vara en brygga och aterkoppla kunskap fran res-
pektive tillsynsomrade. Formagan att se likheter och skillnader inom
respektive tillsynsomrade och att betrakta tillsynsuppdragen som delar
av en sammanhallen tillsynsprocess &r enligt Statskontorets uppfatt-
ning en forutséttning for en effektiv penningtvattsbekdampning.

Ovriga uppgifter for en sddan samordningsfunktion &r:

e Eninitiativskyldighet da det galler bekdmpandet av penningtvitt.

e Samrad fore utfardande av foreskrifter och allmanna rad som ror
penningtvatt och terrorismfinansiering inom respektive myndighets
tillsynsomrade.

e Utarbeta metodstdd till berérda myndigheter.
e Utbildare av tillsynsmyndigheter och branschaktorer.

e Kontaktyta mellan Finanspolisen och de berdrda tillsynsmyndig-
heterna.

e Stdd i Sveriges deltagande i internationella penningtvattssamman-
hang.

Samordningsnamnd for penningtvattstillsyn

Samordningsfunktionens uppgifter ar sa omfattande att det enligt Stats-
kontorets uppfattning bor bildas en sarskild ndamndmyndighet for dessa
uppgifter. Alternativet, som i nuldget skulle vara att organisera upp-
draget som ett rad dar Finansinspektionen svarar for kansli- och utred-
ningsresurser, kan tolkas som att dessa uppgifter ar en angeldgenhet for
framfdrallt Finansinspektionen.
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I instruktion och regleringsbrev for den nya ndmnden bor det tydligt
framhallas att myndighetens uppdrag &r samordning av penningtvatts-
tillsynen. Den operativa penningtvattstillsynen ar dven fortsattningsvis
ett ansvar for Fastighetsmaklarndmnden, Finansinspektionen, Lotteri-
inspektionen, Revisorsndmnden, de utpekade l&nsstyrelserna och Sve-
riges Advokatsamfund.

Nar det galler ledningsform for en sadan samordningsmyndighet anser
Statskontoret att det finns flera argument som talar for att myndigheten
bor organiseras som en namndmyndighet med Finansinspektionen som
vardmyndighet.

Enligt Statskontorets forslag bor samordningsndmnden organiseras
som en forsoksverksamhet. Det innebdr att verksamheten bor utvérde-
ras och omprovas efter fem ar. Om det visar sig att det finns behov av
att samla penningtvattstillsynen vid en myndighet, alternativt att be-
hovet av myndighetssamordning dverskattats bér ndmndens verksam-
het avvecklas. Forslaget med forsoksverksamhet ligger &ven i linje
med FATF:s rekommendation att Sverige i storre utstrackning ska ut-
vardera effektiviteten av de svenska penningtvéttsinsatserna.

Namndens verksamhet bygger pa aktivt deltagande

En forutsattning for ett effektivt samordningsarbete &r att cheferna for
ovan namnda tillsynsmyndigheter foretrader sin organisation i ndmn-
den. Foljaktligen bér detta &ven regleras i namndens instruktion. Sam-
ma bor gélla for Sveriges Advokatsamfund som normalt kan forvantas
foretradas av organisationens generalsekreterare.

Nar galler att leda myndighetens arbete foreslar Statskontoret att rege-
ringen utser en extern ordférande. Statskontoret bedomer att savil
namndens verksamhet som den tillkommande uppgiften vid de tre
lansstyrelserna inledningsvis bor finansieras med anslag.
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1 Bakgrund

1.1 Forsta, andra och tredje penning-
tvattsdirektivet

Ar 1991 antog EU ett direktiv om atgérder mot penningtvatt. Direk-
tivet inforlivades 1994 i svensk ratt genom lag (1993:768) om atgarder
mot penningtvatt. Ar 2001 kom ett &ndringsdirektiv till det tidigare
direktivet. Andringen innebar att fler fysiska och juridiska personer
omfattas av direktivet, sdssom advokater, fastighetsmaklare och reviso-
rer. De nya reglerna tradde i kraft den 1 januari 2005. | augusti 2005
antog kommissionen ett tredje penningtvéttsdirektiv (2005/60/EG).

Ar 1989 bildade landerna i den sa kallade G-7 gruppen ett internatio-
nellt organ mot penningtvatt, Financial Action Task Force (FATF). Det
tredje penningtvattsdirektivet bygger i huvudsak pa de rekommenda-
tioner som utfardats av FATF och 6nskemdlen om att gemenskaps-
regleringen ska harmoniera med FATF:s globala arbete.

1.2 FATF:s rekommendationer

Sverige har deltagit i FATF:s arbete sedan starten. Efter handelserna i
USA den 11 september 2001 har FATF:s mandat utvidgats till att om-
fatta &ven bekampning av terrorismfinansiering. FATF har utfardat 40
rekommendationer som avser att forbattra de nationella rattssystemen
for bekampning av penningtvatt. Rekommendationerna innehaller
bland annat bestdmmelser om hur finansiella institut ska agera for att
forhindra att det finansiella systemet anvands for penningtvétt. FATF
har ocksa antagit nio rekommendationer for bekdampning av terrorism-
finansiering som bland annat behandlar regler for att skarpa kontrollen
av transaktioner 6ver granserna. FATF:s rekommendationer syftar till
att starka det internationella samarbetet da penningtvétt och terrorism-
finansiering i stor utstrdckning anses vara gransoverskridande foreteel-
ser.

| syfte att bekdmpa finansiering av terrorism har EU genom EG-for-
ordningar genomfort ett par av de nio specialrekommendationer som
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FATF har antagit. FATF gor aven utvdrderingar av hur olika lander
uppfyller de 40 respektive nio rekommendationerna och rapporterar de
brister som finns i landernas finansiella system. FATF genomfdrde en
utvardering av Sverige under ar 2006. Resultatet av denna granskning
presenterades i rapporten Third Mutual Evaluation/Detailed Assement
Report Anti-Money Laundering and Combating the Financing of
Terrorism (17 February 2006).

| FATF-rapporten understryks behov av forbattringar da det galler den
svenska penningtvattsbekampningen. Som exempel framhalls att
Sverige saknar en Overgripande riskanalys nar det galler penningtvatt
och terrorismfinansiering. Né&r det géller tillsyn och samordning mellan
forebyggande, granskande och lagforande atgéarder konstaterar FATF
att samordning sker mellan de berérda myndigheterna, men att detta
arbete i storre utstrackning kan fokuseras pa penningtvatt och terro-
rismfinansiering.

FATF konstaterar att det finns forbattringspotential nar det géller
policykoordinering mellan de myndigheter som arbetar med bek&dmp-
ning av penningtvatt och terrorismfinansiering. FATF efterlyser &ven
en dversyn av effektiviteten i den svenska penningtvattsbek&mpningen.

1.3 Genomfdrandet av tredje penningtvatts-
direktivet

| februari 2006 beslutade regeringen att tillsdtta en sarskild utredare
med uppdrag att analysera hur EU:s tredje direktiv ska genomforas i
svensk ratt. | mars 2007 redovisades uppdraget i betdnkandet Genom-
forande av tredje penningtvattsdirektivet (SOU 2007:23).

Lagen (1993:768) om atgarder mot penningtvétt
De atgarder som syftar till att foretag inte ska medverka till transaktio-
ner som innebar penningtvatt, aterfinns i lagen (1993:768) om atgarder
mot penningtvatt, héarefter kallad penningtvattslagen. Straffstadgande-
na for den som démts for brott som kan utgéra penningtvatt aterfinns i
brottsbalken och pa annat hall i strafflagstiftningen.
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Enligt betdnkandet foreslas foljande branscher omfattas av lag om at-
garder mot penningtvatt:

e Bank- eller finansieringsrorelse enligt lagen (2004:297) om bank-
och finansieringsrorelse.

e Livforsakringsrorelse.

e Verksamhet av det slag som beskrivs i 1 kap. 3 § lagen (1991:981)
om vardepappersrorelse.

e Verksamhet som kraver anmalan till eller ansdékan hos Finans-
inspektionen enligt lagen (1996:1006) om anmalningsplikt avseen-
de viss finansiell verksamhet eller lagen (2004:299) om inlanings-
verksamhet.

o Forsakringsformedling enligt lagen (2005:405) om fdrsakrings-
formedling, savitt avser sadan verksamhet rérande livforsakring.

e Verksamhet for utgivning av elektroniska pengar enligt lagen
(2002:149) om utgivning av elektroniska pengar.

e Fondverksamhet enligt lagen (2004:46) om investeringsfonder.

e Verksamhet som fastighetsméklare med fullstandig registrering
enligt fastighetsméklarlagen (1995:400).

e Verksamhet for kasinospel enligt kasinolagen (1999:355).

e Yrkesmassig revisionsverksamhet eller verksamhet som bestar i att
yrkesmassigt tillhandahalla bokforingstjanster.

e Yrkesmassig verksamhet som bestar i att lamna rad i avsikt att pa-
verka storleken pa en skatt eller avgift (skatteradgivare).

e Yrkesmadssig verksamhet som, utan att omfattas av annan verksam-
het i denna lag, bestar i bildande av bolag eller andra juridiska per-
soner eller forséljning av nybildade aktiebolag.

e Fysiska och juridiska personer som driver yrkesmassig handel med
eller auktionsforsaljning av antikviteter, konst, ddelstenar, metal-
ler, skrot, transportmedel eller andra varor i de fall betalning gors
kontant med ett belopp motsvarande 15 000 euro eller mer.
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| betankandet foreslas att penningtvattslagen behalls i sina huvuddrag.
Lagens rubrik foreslas andras till lagen (1993:768) om atgarder mot
penningtvatt och finansiering av terrorism. Syftet med lagen uttkas till
att forhindra att finansiell verksamhet och annan naringsverksamhet
utnyttjas for penningtvatt eller finansiering av terrorism. Med finansie-
ring av terrorism avses sadan brottslighet som anges i den sa kallade
finansieringslagen (2002:444).

Bestammelserna i penningtvattslagen om granskning, uppgiftsskyldig-
het och meddelandeférbud foreslas kvarsta. Det innebéar att ovanstaen-
de aktorer utan dréjsmal eller efter granskning ska rapportera misstankt
penningtvatt och terrorismfinansiering till Finanspolisen, en enhet
inom Rikspolisstyrelsen, (RPS).

Riskbaserad utgangspunkt

Det tredje penningtvattsdirektivet har en riskbaserad utgangspunkt. Det
innebér att direktivet i grunden utgdr fran att riskerna skiljer sig at mel-
lan olika lander, kunder, verksamhetsomraden och att forandringar i
transaktionstyper kan ske dver tiden. Resurserna for att bekampa pen-
ningtvatt ska anvandas dar behoven finns. Kraven som stalls pa dem
som omfattas av bestdmmelserna &r att foretagen under tillsynen ska ha
tillréckliga rutiner och tillracklig kunskap for att kunna bedéma om en
situation innebér en risk for penningtvétt eller terrorismfinansiering
och att sedan agera dérefter.

Enligt utredningen &r verksamhetsutévarna sjalva de bésta analytikerna
av sin egen verksamhet. Det beror pa att de bast kanner sin verksamhet
och sina kunder. Begreppet ”Ké&nn din kund” anvands inom den finan-
siella sektorn, men foreslas i utredningen bli tillampligt for alla som
omfattas av penningtvattslagen.

Ett generellt krav pa verksamhetsutGvaren ar att denna ska ha rutiner
for att forhindra att verksamheten utnyttjas for penningtvatt liksom att
de anstéllda ska fa behovlig information och utbildning for andamalet.
Dessa krav betonas ytterligare i betankandet. Darutéver innehaller
lagen nya, mer detaljerade, regler om vad ”Kénn din kund” innebar.
Denna princip innebdr att kunden ska identifieras, det ska vara Klart
vad affarsforbindelsen syftar till och affarsforbindelsen ska ocksa
kunna féljas upp. ”"Kénn din kund” innebdr dartill att man ska kanna
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aven den kund som inte ar den som framtréder, den person som i lagen
kallas den verkliga huvudmannen. Innebdrden &r, nar det géller juridis-
ka personer, att agarskapsforhallande och kontrollstruktur ska framsta
som klara innan affarsforbindelsen eller transaktionen inleds. Kunden
ska enligt huvudregeln kontrolleras innan affarsforbindelsen eller den
enstaka transaktionen genomfoérs. Konsekvensen, enligt utredningen
Genomforandet av tredje penningtvattsdirektivet, av att en kund inte
kan identifieras pa ett tillrackligt tillforlitligt satt ar att affarsforbindel-
sen inte ska inledas eller att transaktionen inte ska utforas.

Tillsyn och samverkan mellan myndigheter

Enligt utredningen bor tillsynen av att reglerna om penningtvatt och
terrorismfinansiering foljs oka saval inom som utanfor den finansiella
sektorn. Enligt gallande lagstiftning har dock endast Finansinspektio-
nen ett uttryckligt tillsynsuppdrag. Utredningen foreslar att godkanda
och auktoriserade revisorer och fastighetsmaklare framgent bor sta
under tillsyn av Revisorsndmnden respektive Fastighetsméklarndmn-
den. Kasinon bor aven i framtiden vara foremal for tillsyn fran Lotteri-
inspektionen. Overvakningen av att kraven enligt penningtvattslagen
uppfylls utdvas dven i framtiden av Sveriges Advokatsamfund betraf-
fande advokater och bitrddande jurister.

| betankandet forslogs att Finansinspektionen skulle alaggas tillsyns-
uppgifter enligt penningtvéattslagen betréffande viss icke-finansiell
verksamhet: skatteradgivare, revisorer som inte dr auktoriserade eller
godkanda, vissa oberoende jurister, tillhandahallare av tjanster till
bolag, handel med och auktionsforséljning av vardefull 16s egendom i
de fall betalning sker kontant till htga belopp (15 000 euro och dar-
over). Finansinspektionen foreslogs dessutom fa ett sarskilt samord-
nings- och informationsansvar i forhallande till Gvriga tillsynsmyn-
digheter och darigenom bli ett nav i arbetet med att bekdmpa penning-
tvatt och finansiering av terrorism.

Finanspolisens roll framhalls i betankandet som betydelsefull nar det
galler informationsspridning till berérda tillsynsmyndigheter och ater-
koppling till enskilda aktérer som lamnat uppgifter. Enligt utredningen
ar det andamalsenligt att de berdrda branscherna involveras i arbetet
mot penningtvatt och finansiering av terrorism. Detta skulle kunna ske
i samradsorgan for branscher och myndigheter. | betdnkandet precise-
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ras ddaremot inte dessa former ytterligare. Utredningen dvervager dven
en nationell strategi for atgarder mot penningtvatt och finansiering av
terrorism utan att precisera vad en sadan skulle innehalla.

Remissbehandlingen

Bestammelserna i betdnkandet foreslogs trada i kraft den 15 december
2007. I remisshbehandlingen framfordes dock invéndningar mot flera av
forslagen i betdnkandet. Flera av remissinstanserna inom det finansiel-
la omradet ifragasatte bland annat lampligheten i att lata Finansinspek-
tionen bli ansvarig tillsynsmyndighet for oberoende jurister, oberoende
revisorer, skatteradgivare och sa kallade bolagsbildare och for fysiska
och juridiska personer som hanterar kontanta belopp éver 15 000 euro.
Forslagen ansags enligt dessa remissinstanser sta i konflikt med inne-
hallet i betankandet Framtida finansiell tillsyn (SOU 2003:22). | denna
utredning framhalls att Finansinspektionen i sin verksamhet ska ha tyd-
lig fokus pa den grundlaggande finansiella tillsynens samhéallsekono-
miska mal. Betankandet har inte formellt behandlats i nagon proposi-
tion men har andad kommit att ligga till grund for utvecklingen av
Finansinspektionens verksamhet under senare ar.

Flera remissinstanser ifragasatte dven om det var lampligt att lagga den
utokade tillsynsuppgiften pa Finansinspektionen och ifragasatte om
inspektionen hade den branschkunskap som &r en forutsattning vid till-
syn over oberoende jurister, oberoende revisorer, skatteradgivare och
sa kallade bolagsbildare och for fysiska och juridiska personer som
hanterar kontanta belopp éver 15 000 euro.

1.4  Statskontorets uppdrag

Regeringen har den 17 januari 2008 uppdragit at Statskontoret att ut-
reda ett antal fragor kopplade till organiseringen av tredje penning-
tvattsdirektivet. Uppdraget aterges i bilaga 1.

| regeringens uppdrag ingar att undersoka forutsattningarna for och
lampligheten av att pa en myndighet samla den tillsyn som kravs enligt
Europaparlamentets och radets direktiv 2005/60/EG. Har ska beaktas
hur tillsynen avseende samtliga de aktorer, saval finansiella som icke-
finansiella, som omfattas av direktivets olika skyldigheter, kan ordnas
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pa ett andamalsenligt, effektivt och kostnadsmedvetet satt. Omfatt-
ningen av myndighetens tillsynsansvar ska anges och internationella
erfarenheter av tillsynsverksamhet pa omradet ska beaktas.

Vidare ska fragan om ansvaret for och hanteringen av sanktioner inga,
sarskilt i fraga om verksamheter som kommer att sta under tillsyn av
annan myndighet eller ett annat organ med avseende pa andra forhal-
landen &n penningtvétt och finansiering av terrorism. Om vissa verk-
samheter av sdrskilda skél bor laggas utanfér en gemensam tillsyn,
som kan vara fallet med advokater och revisorer, ska ocksa redovisas
hur en andamalsenlig och effektiv tillsyn och sanktionshantering kan
ordnas for sadana verksamheter.

Konsekvenser for tillsynen av att en skyldighet infors for handlare som
avser att utféra kontanta transaktioner pa hoga belopp att anméla sig
och underkasta sig penningtvattsbestammelserna ska belysas. | uppdra-
get ingar dven att foresla organisation for tillsynsverksamheten och att
redovisa kostnader och finansiering. | uppdraget ingar vidare att beakta
de ekonomiska och andra konsekvenser som ett férslag att samla tillsy-
nen pa en myndighet far for andra myndigheter, samarbetet mellan
myndigheterna och eventuella sekretessproblem.

1.5 Avgransningar, metod, och arbetssatt

Som framgar ovan ror Statskontorets grunduppdrag organisation av
tillsynsuppgiften. Organiseringen av tillsyn ar i sin tur sammankopplad
med det legala stoéd som finns i penningtvéttslagen och dvrig bransch-
specifik lagstiftning. D& de forslag till andringar i penningtvattslagen
som presenterades i tredje penningtvattsdirektivet fortfarande ar under
beredning i Regeringskansliet &r det i nuldget oklart vilket framtida
rattsligt mandat de berdrda myndigheterna kommer att ha i tillsyns-
arbetet. Det forhallandet, och den korta utredningstid som statt till vart
forfogande, betyder att vi inte har kunnat behandla uppdragets fraga
om ansvaret for och hanteringen av sanktioner.

Statskontoret har i arbetet utgatt fran de forslag till andringar i pen-

ningtvattsregleringen som presenterades i Genomforandet av tredje
penningtvattsdirektivet. En ytterligare utgangspunkt i arbetet har varit
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att hitta en organisationslosning som gar att implementera vid arsskif-
tet 2008/09.

Analysen bygger huvudsakligen pa kvalitativt material. Vi har genom-
fort en till tre intervjuer med var och en av de myndigheter och organi-
sationer som pa olika satt berors av arbetet med att bekampa forekoms-
ten av penningtvéatt och terrorismfinansiering. Dessa myndigheter och
organisationer ar Bolagsverket, Brottsforebyggande radet, Ekobrotts-
myndigheten, Fastighetsméaklarndmnden, Finansinspektionen, Finans-
polisen, Lotteriinspektionen, Skatteverket, Sveriges Advokatsamfund
och Aklagarmyndigheten. Utover detta har kompletterande intervjuer
genomforts med branschorganisationer sdsom Svenska bankfdrening-
en, tidigare svenska FATF-ledaméter och enskilda foretag som star
under tillsyn enligt nu géllande regler. Foretagen under tillsyn har
intervjuats framst i syfte att fa forstaelse for hur deras praktiska arbete
ser ut da det galler att forhindra att verksamheten anvands fér penning-
tvatt.

Utdver att intervjua ovanstaende aktorer har vi genomfort dokument-
studier av relevant material. Har avses framforallt rapporter om pen-
ningtvatt och terrorismfinansiering, foreskrifter och allménna rad fran
de berérda myndigheterna, FATF-underlag och aterrapporterings-
underlag fran de berérda myndigheterna. De berérda myndigheterna
har dven bidragit med vissa berakningar angaende kostnaderna for
befintliga och framtida tillsynsuppgifter.

Vi har vidare genomfort en internationell utblick for att se hur tillsyns-
uppdraget ar organiserat i Danmark, Finland och Storbritannien. Denna
analys bygger dels pa telefonintervjuer, dels pa beskrivningar i befint-
ligt material i form av propositioner och annat offentligt material.

Metodologiskt har Statskontoret arbetat med en perspektivstudie dar
det handlar om att vdga for- och nackdelar med tre organiseringsalter-
nativ. Dessa organiseringsalternativ &r:

(1) Att samla tillsynen pa en befintlig myndighet.
(2) Att tillskapa en ny myndighet for att utfora tillsynsarbetet.
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(3) Att utgd ifrdn det organisationsforslag som presenterades i be-
tankandet och 6vervaga hur man skulle kunna astadkomma utvecklad
samverkan mellan de berérda aktérerna.

Utdver intervjuerna arrangerade Statskontoret den 5 mars 2008 en
workshop med de berérda myndigheterna. Vid denna workshop pre-
senterades vara da preliminara slutsatser och huvuddragen i det forslag
till ny organisation for tillsynen av penningtvatt och terrorismfinansie-
ring som redovisas i kapitel 4. Vid workshopen gavs de berdrda akto-
rerna mojlighet att kommentera slutsatser och forslag. De synpunkter
som framkom vid workshopen har i allt vasentligt arbetats in i denna
rapport. Utredningstiden har daremot inte mojliggjort faktagranskning
fran berdrda myndigheter och organisationer.

En lista pd de myndigheter och organisationer som deltog i denna
workshop finns i bilaga 2.

| de fragor som berdrt lansstyrelsernas tillsynsuppdrag har vi haft kon-
takter och samratt med lansstyrelsernas samordningsgrupp for juridik.

21



22



2 Tillsynsmyndigheternas
organisation och verksamhet

2.1 Myndigheter som berdrs i arbetet att
bekdmpa penningtvatt och terrorism-
finansiering

| dag har ett tiotal myndigheter uppgifter som ror bekd&mpningen av
penningtvatt och terrorismfinansiering. Det finns flera sétta att katego-
risera dessa myndigheter. Utredningen om atgarder mot penningtvatt
och terrorismfinansiering gor i sitt betdnkande f6ljande indelning:

e Myndigheter med tillsyns- och kontrolluppgifter.

e Myndigheter med uppgift att utreda brottslighet pa penningtvatts-
omradet.

o Myndigheter med uppgift att lagfora brott.
e Myndigheter med uppgift att forebygga brottslighet pa omradet.

En alternativ indelning, som delvis dven anvands i betédnkandet, &r
myndigheter med tillsyns- och kontrolluppgifter respektive myndig-
heter med utredande- och lagférande verksamhet. Till gruppen tillsyns-
och kontrolluppgifter hor Fastighetsméklarndmnden, Finansinspektio-
nen, Lotteriinspektionen och Revisorsnamnden. Aven Sveriges Advo-
katsamfund utdvar tillsyn och kontroll inom ramen for penningtvétts-
lagen. Detta tillsynsuppdrag utfor Sveriges Advokatsamfund som sa
kallat sjalvreglerande branschorgan. Ovriga myndigheter med uppdrag
att bekdmpa penningtvatt och terrorismfinansiering ar Bolagsverket,
Brottsforebyggande radet, Ekobrottsmyndigheten, Finanspolisen,
Skatteverket, Tullverket och Aklagarmyndigheten.

23



2.2  Tillsyn dver att reglerna om penningtvatt
foljs

Ett vedertaget satt att beskriva olika former och omfattning av tillsyn
ar att skilja pa direkt och indirekt tillsyn (det senare dven kallat system-
tillsyn).* Direkt tillsyn innebér att tillsynsorganet sjalv utfor tillsynen,
vilket bland annat sker igenom inspekterande kontroller. Den indirekta
tillsynen innebér att myndigheten granskar internkontrollsystem hos
foretagen under tillsyn for att se att dessa har vidtagit tillrackliga atgar-
der for att uppna regelefterlevnad.

Enligt penningtvattslagens 4 § ska foretagen under tillsyn kontrollera
identiteten hos den som vill inleda en affarsforbindelse. Foretagen
under tillsyn ska enligt lagens 9 § &ven granska alla transaktioner som
skaligen kan antas utgbra penningtvatt. For att kunna astadkomma
detta ska den fysiska eller juridiska personen enligt 13 § ha rutiner for
att forhindra att verksamheten utnyttjas for penningtvétt och ska svara
for att de anstallda far behovlig information och utbildning for dnda-
malet. Ovanstaende galler i dag for samtliga tillsynsmyndigheter, det
vill sdga Fastighetsmaklarndmnden, Finansinspektionen, Lotteriinspek-
tionen och Revisorsndmnden.

Det ar svart att dra en tydlig grans mellan vad som ar direkt eller in-
direkt tillsyn da det galler penningtvatt. Tillsynen enligt lagen om
atgarder mot penningtvatt kan sagas innehalla inslag av bade direkt och
indirekt tillsyn. Utgangspunkten ar indirekt tillsyn. Det ar foretaget
under tillsyn som svarar for att rapportera misstankt penningtvatt till
Finanspolisen och att de har tillrackliga rutiner och system for sadan
inrapportering.

Den indirekta tillsynen kan sdgas innebdra att Fastighetsméklarndmn-
den, Finansinspektionen, Lotteriinspektionen, Revisorsnamnden och
Sveriges Advokatsamfund enligt 3 § penningtvattslagen undersoker
vilka rutiner foretaget under tillsynen har for att sakerstélla att verk-
samheten inte utnyttjas for penningtvatt och att féretaget under tillsy-
nen kontrollerar identiteten hos den som vill inleda en affarsforbindel-
se.

! Statlig tillsyn Granskning p& medborgarnas uppdrag (SOU 2002:14)
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Finansinspektionen har ett nagot stérre ansvarsomrade. Enligt penning-
tvattslagens 12 § ska Finansinspektionen underrétta Rikspolisstyrelsen
eller den polismyndighet som regeringen bestdimmer om myndigheten
vid en inspektion av en fysisk eller juridisk person eller pa annat satt
far kannedom om transaktioner som kan antas utgora penningtvatt.

| betankandet Genomforandet av tredje penningtvattsdirektivet foreslas
denna underréttelseskyldighet dven gélla for de dvriga tillsynsmyndig-
heterna Fastighetsméklarndmnden, Lotteriinspektionen och Revisors-
ndmnden.

2.2.1 Fastighetsmaklarnamnden

Tillsynens form och omfattning

Fastighetsméaklarnd&mnden dar enligt forordning (2007:1040) med in-
struktion for Fastighetsmaklarnamnden forvaltningsmyndighet for fra-
gor om registrering, tillsyn och disciplinara atgarder som ror fastig-
hetsméklare. Fastighetsméklarndmnden har tillsynsansvar for enskilda
fastighetsmaéklare.

Fastighetsmaklarndmnden saknar ratt att granska maklarforetag, utan
granskar endast enskilda méklare. Det innebér att ingen tillsyn sker av
maklarforetagens rutiner och processer. Tillsynen bedrivs uteslutande i
samband med granskning av enskilda arenden. Sadan granskning ini-
tieras normalt endast pa férekommen anledning efter att kritik fram-
forts mot maklare, till exempel av séljare eller kdpare. Fastighetsmék-
larnamnden har dock lagligt stod att féreta granskningar.

Penningtvattstillsynen bestar i att begara ut de handlingar som ska upp-
rattas (identitetskontroll) vid kop av fast egendom for att sékerstélla att
sadan identifiering gjorts. Vid fastighetsformedling uppges motiven
vara att kopa eller sdlja en fastighet. Ingen ndrmare granskning av
misstankt penningtvatt anses darfor vara pakallad. Att kanna kunden
begrénsas enligt Fastighetsméklarndmnden till skyldigheten att klarlag-
ga kundens identitet.

Fastighetsmaklarnamndens foreskriftsratt begransar sig till formalia.
Det ar till exempel krav pa méklarutbildning, fragor om avgifter och
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utformning av intyg. Nar det géller penningtvétt har myndigheten
endast getts mojlighet att utfarda allmanna rad. Sadana finns dven nar
det galler fastighetsméklarnas skyldigheter betréffande rapportering av
misstankt penningtvatt (Atgdrder mot penningtvétt 2005:1). Utéver
granskningen av enskilda fastighetsmaklare och de allméanna raden
lamnar Fastighetsméklarndmnden dven viss information som rér pen-
ningtvétt, bland annat informationsblad och liknande. Foretrddare for
myndigheten har aven tidigare foérelast vid branschsammankomster och
liknande. | vantan pa implementeringen av tredje penningtvattsdirekti-
vet foretar Fastighetsméklarndmnden ingen ytterligare tillsyn i syfte att
bek&mpa penningtvatt.

Organisation och resurser

Tillsynen av penningtvatt ar integrerad i Fastighetsmaklarndmndens
ovriga tillsynsverksamhet. Det finns saledes inga handlaggare som ute-
slutande arbetar med penningtvattsfragor. Myndigheten bedémer att de
avsatter uppskattningsvis 320 timmar per ar for tillsyn av penningtvatt,
vilket motsvarar cirka 0,20 arsarbetskrafter.

Fastighetsméaklarnd&mnden har haft ett visst informationsutbyte med
Finanspolisen och Finansinspektionen men samverkar inte strukturerat
med nagra av de myndigheter som har ett tillsynsansvar enligt pen-
ningtvattslagen. Fastighetsméaklarnamnden framhaller dock att det
finns behov av ytterligare samverkan och aterkoppling mellan de be-
rérda myndigheterna.

Enligt Fastighetsméklarndmnden finns det flera fortjanster med att ha
den generella tillsynen Over fastighetsmaklare och tillsynen enligt
lagen om penningtvatt i en och samma myndighet. En konsekvens av
att bryta ut penningtvattstillsynen ur Fastighetsmaklarndmnden skulle
vara att regleringen av fastighetsméklarna delades upp pa flera myn-
digheter. En sadan uppdelning skulle i sin tur innebara att fastighets-
maéklarnas fortroende for myndigheten skulle kunna skadas. Fastighets-
méklarndmnden menar dven att det skulle bli problematiskt att samord-
na tillsynen och rapporteringen mellan de tvd myndigheterna, Fastig-
hetsmaklarnd&mnden och en penningtvéttstillsyn.
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2.2.2 Finansinspektionen

Tillsynens form och omfattning

Finansinspektionen svarar enligt férordning (2007:841) med instruk-
tion for Finansinspektionen for tillsynen, regelgivningen och tillstands-
provningen i fraga om finansiella marknader och finansiella foretag.
Finansinspektionen &r den enda av tillsynsmyndigheterna som i dag
har ett uttalat uppdrag enligt penningtvéttslagen. Om Finansinspektio-
nen vid en inspektion av en fysisk eller juridisk person eller pa annat
satt far kannedom om transaktioner som kan antas utgéra penningtvitt,
ska inspektionen enligt 12 § penningtvattslagen underratta Rikspolis-
styrelsen eller den polismyndighet som regeringen bestdmmer om
transaktionerna.

Finansinspektionens tillsyn grundas, forutom pa penningtvattslagstift-
ningen, pa de foreskrifter och allméanna rad om atgarder mot penning-
tvatt som myndigheten ger ut (Foreskrifter och allmanna rad om atgar-
der mot penningtvétt och finansiering av sarskilt allvarlig brottslighet i
vissa fall FFFS 2005:5).

Innehallet i tillsynen fokuserar huvudsakligen pa hur processer och
rutiner for rapportering av misstankt penningtvétt &r utformade hos
nedanstaende finansiella aktorer:

Banker

Kreditmarknadsbolag

Vérdepappersbolag

Fondbolag

Livforsakringsbolag

Forsékringsformedlare

Inlaningsforetag

Foretag som ger ut elektroniska pengar, tillhandahaller betalnings-
Overforing, valutavaxling och/eller bedriver annan finansiell verk-
samhet.

Penningtvattstillsynen bedrivs saval genom den lopande tillsynen av
ovanstaende foretag/utforare som genom sarskild tillsyn som endast
fokuserar pa misstankt penningtvatt. Tillsynen &r inte generell utan
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gors genom stickprov, vilka utformas enligt riskbedémningar av kénda
problemomraden. Malsattningen ar dock att minst 25 procent av
Finansinspektionens undersokningar ska innefatta rutiner for inrappor-
tering av penningtvétt.

Organisation och resurser

De resurser som avsatts for tillsyn av penningtvitt finns integrerade i
tillsynsorganisationen dar myndighetens cirka 150 medarbetare sam-
tidigt med den generella tillsynen granskar det aktuella foretaget under
tillsyns rutiner for inrapportering av misstankt penningtvatt. Utdver
dessa inspektorer finns det vid enheten for marknadsovervakning fyra
personer som sarskilt arbetar med analys och reglering av penning-
tvattstillsyn. En forutsattning for att kunna bedriva en effektiv tillsyn
av penningtvattslagen ar enligt Finansinspektionen forstaelse for
affarsmodell och arbetssatt i den bransch som granskas. Genom tillsy-
nen Over de finansiella aktdrerna anser Finansinspektionen att de i dag
har denna forstaelse.

Finansinspektionen saknar i stor utstrackning formaliserad samverkan
med andra myndigheter med tillsynsansvar enligt penningtvattslagen.
Finansinspektionen har huvudsakligen kontakt med Finanspolisen och
med nagra av de myndigheter som ingar i det sa kallade Ekoradet. I
Ekoradet ingar, utéver Finansinspektionens generaldirektor riksaklaga-
ren, generaldirektéren for Ekobrottsmyndigheten, rikspolischefen,
generaltulldirektoren, generaldirektoren for Brottsforebyggande radet,
generaldirektdren for Skatteverket, rikskronofogden, generaldirektoren
for Bolagsverket och generaldirektoren for Lotteriinspektionen.

Ekoradets uppgift ar att effektivisera kampen mot den ekonomiska
brottsligheten genom informationsutbyte, éverldggning och samord-
ning mellan berérda statliga myndigheter och genom samverkan mel-
lan dessa myndigheter och kommuner, néringsliv och organisationer.
Syftet ar ocksa att ge regering och riksdag underlag for atgarder mot
den ekonomiska brottsligheten. Ekoradets verksamhet regleras i for-
ordning (1997:899) om myndighetssamverkan mot ekonomisk brotts-
lighet.

Enligt Finansinspektionen finns det dock ett behov av att 6ka graden
av samordning, saval mellan Finansinspektionen och de &vriga till-
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synsmyndigheterna som mellan Finansinspektionen och de brottsut-
redande och lagférande myndigheterna.

2.2.3 Lotteriinspektionen

Tillsynens form och omfattning

Lotteriinspektionen &r enligt forordning (2007:756) foérvaltningsmyn-
dighet for fragor om spel och lotterier. | penningtvéttslagen framhalls
kasinon som en av de verksamheter som omfattas av lagen. Lotteri-
inspektionen bedriver normalt ingen penningtvéttstillsyn av andra for-
mer av spel dn kasinospel, trots att penningtvatt enligt myndigheten
kan antas ske &ven inom andra spelformer.

Lotteriinspektionens tillsyn bestar huvudsakligen av kontroller av att
kasinon foljer regler for hantering av misstankt penningtvatt, det vill
séga inrapportering till Finanspolisen. Det innebdr att Lotteriinspek-
tionen gor manatliga uppfoljningar av i vilken utstrackning kasinon
rapporterar misstankt penningtvétt. Myndigheten goér éven platshesok
och ger viss information till kasinopersonal.

Lotteriinspektionen har i dag ingen foreskriftsréatt for kasinoverksam-
het. Inspektionen faststéller dock villkor och ger anvisningar for hur
kasinoverksamhet ska bedrivas. Daremot har Lotteriinspektionen inga
sanktionsmojligheter om dessa villkor och anvisningar inte foljs.

Organisation och resurser

Lotteriinspektionens tillsyn enligt penningtvattslagen &r integrerad i
den 6vriga tillsynsverksamheten. Det ar darmed svart att isolera denna
tillsyn fran den ovriga tillsynen som bedrivs vid myndigheten. Lotteri-
inspektionen uppskattar att den avsdtter cirka 0,2 arsarbetskrafter till
tillsyn enligt penningtvéttslagen.

Lotteriinspektionen framhaller att det kravs omfattande utbildning om
kasinoverksamhet for att kunna utbva tillsyn éver denna bransch. Att
lata tva myndigheter ha tillsyn 6ver samma foretag under tillsyn skulle
enligt myndigheten forsvara Lotteriinspektionens 6vriga tillsynsarbete
och stalla stora krav pa samordning mellan dessa tva myndigheter.
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Enligt Lotteriinspektionen sker det i dag endast begrdnsad samverkan
med andra myndigheter som har uppgifter enligt penningtvéttslagen.
Det utbyte som finns galler framférallt Finanspolisens aterrapportering
av misstankt penningtvatt pa kasinon. Erfarenhetsutbyten om tillsyns-
metodik, omfattning av penningtvatt inom andra sektorer och liknande
fragor forekommer inte mellan Lotteriinspektionen och andra berérda
myndigheter.

2.2.4 Revisorsnamnden

Tillsynens form och omfattning

Enligt forordning (2007:1077) har Revisorsnamnden till uppdrag att
utova tillsyn i syfte att sékerstélla att godkénda och auktoriserade revi-
sorer och registrerade revisionsbolag driver revisionsverksamhet som
ar av hog kvalitet och uppfyller hoga etiska krav. Namndens uppdrag
tydliggdrs dven i revisorslagen (2001:883). Enligt 3 8 i denna lag ska
revisorsnamnden prova fragor om godkéannande, auktorisation och
registrering, utdva tillsyn 6ver revisionsverksamhet och 6ver revisorer
och registrerade revisionsholag, préva fragor om disciplinara och andra
atgarder mot revisorer och registrerade revisionsbolag, och ansvara for
att god revisorssed och god revisionssed utvecklas pa ett andamals-
enligt satt.

Tillsynen av efterlevnad av penningtvéttslagen sker huvudsakligen
inom ramen for Revisorsnamndens sa kallade SUT-verksamhet (syste-
matisk och uppstkande tillsyn). Denna tillsyn omfattar stora revisions-
byraer och revisorer som &r valda i marknadsnoterade bolag, revisorer
som vagrat underkasta sig FAR/SRS kvalitetskontroll, revisorer som
har ett stort antal revisionsuppdrag, revisorer for vilka tveksamheter
framkommit vid anstkningar om férnyelse av godkédnnande respektive
auktorisation och uppféljning av revisorer som tidigare konstaterats ha
mycket allvarliga brister i tidigare disciplinbeslut eller efter uppmérk-
samhet i media.

Utover den sa kallade SUT-verksamheten sker en I6pande regelbunden
kvalitetskontroll av alla revisorer. Revisorsnamnden har i dag dven viss
foreskriftsratt. Men rattsomradet utvecklas i huvudsak genom praxis
som féljer av beslut om disciplinara atgarder eller allmanna rad.
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Revisorsndmnden anser att ”Kann din kund” foljer naturligt av sjélva
revisionsarbetet eftersom detta arbete ger god kdnnedom om klientens
agare och rutiner. Enligt Revisorsnamnden kréaver inte god revisorssed
att revisorn aktivt soker efter forekomst av penningtvatt hos foretaget
under tillsyn. Men nar oegentligheter patraffas ska de anmalas. Trans-
aktioner som ar misstankta ur ett penningtvattsperspektiv ar ofta ocksa
misstdnksam ur ett ordinarie revisionsperspektiv. Det gor det enligt
Revisorsnamnden svart att bryta ur denna tillsyn ur den 6vriga till-
synen Over revisorerna.

Organisation och resurser

Som framgar ovan ar Revisorsnamndens tillsyn enligt penningtvatts-
lagen integrerad i den dvriga tillsynen av revisorerna. Det gor det &ven
svart att uppskatta hur mycket resurser denna tillsyn tar i ansprak.
Myndigheten uppskattar dock att det handlar om mindre an en ars-
arbetskraft. Nar det galler samverkan med andra myndigheter som har
ett tillsynsuppdrag enligt penningtvéattslagen och myndigheter som har
andra uppdrag ndr det galler att bekdmpa penningtvétt & samverkan
begransad. Samverkan sker i dag framst med Finansinspektionen, som
ocksa ar representerade i myndighetens tillsynsnamnd. Viss samverkan
och aterkoppling sker enligt Revisorsnamnden aven med Finanspoli-
sen.

2.2.5 Sveriges Advokatsamfund

Tillsynens form och omfattning

Sveriges Advokatsamfund bildades pa enskilt initiativ 1887 och fick
officiell status nar rattegangsbalken tradde i kraft 1948. Samfundet har
numera mer an 4 400 ledamoter. Advokatsamfundets andamal ar att
vidmakthalla en etiskt och professionellt hog kvalitet inom karen, folja
rattsutvecklingen och verka for att samfundets erfarenhet kommer den-
na till godo, tillvarata advokaternas allménna yrkesintressen och verka
for sammanhallning och samforstand mellan advokaterna. Samfundet
ar en privatrattslig sammanslutning.

Advokatsamfundets verksamhet &r reglerad i rattegangsbalkens 8 kap

(SFS 2006:859) och samfundets stadgar faststélls av regeringen.
Endast den som ar ledamot av samfundet far anvanda titeln advokat.
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Regleringen av Advokatsamfundet ska tillforsékra den rattssokande
allmanheten kvalificerade ombud och bitraden. En advokat ar enligt
rattegangsbalken skyldig att iaktta god advokatsed och &r i sin verk-
samhet underkastad samfundets och Justitiekanslerns tillsyn. Enligt
utredningen om atgarder mot penningtvatt och terrorismfinansiering
svarar Sveriges Advokatsamfund mot de krav som stélls pa ett sa kallat
sjalvreglerade organ enligt penningtvattsdirektiven. Utredningen fore-
slog att tillsynen 6ver advokater och bitradande jurister dven i framti-
den skulle utdvas av Advokatsamfundet.

Operativt bestar Advokatsamfundets tillsyn i information till advoka-
terna och radgivning och végledning i etiska fragor som till exempel
kan réra misstankt penningtvétt och terrorismfinansiering. Den infor-
merande verksamheten gar ut pa att representanter for Advokatsam-
fundet haller foredrag och kurser och ger ut riktlinjer om regelverket
for penningtvatt och terrorismfinansiering.

Resurser och organisation

Advokatsamfundet har svart att bedoma hur mycket resurser samfundet
avsatter for tillsyn av penningtvatt. For radgivningen har myndigheten
sex heltidsanstalla personer. Denna radgivning ror dock endast i
undantagsfall misstankar om penningtvatt och de ar darfor svart att
uppskatta den samlade tidsatgangen for penningtvattstillsyn.

2.3 Internationell utblick

Enligt uppdraget ska Statskontoret studera hur andra EU-medlems-
stater, framst Danmark, Finland och Storbritannien har organiserat sin
tillsynsverksamhet pa penningtvattsomradet. Nedanstaende underlag &r
hamtade fran FATF:s granskningar av de tre landerna (Third Mutual
Evalutation Report on Anti-Money Laundering and Combating the
Financing of Terrorism). Vi har dven inhdmtat underlag fran de beror-
da myndigheternas och organisationernas hemsidor och genomfort
vissa kompletterande telefonintervjuer.
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2.3.1 Danmark

I Danmark &r tillsynen 6ver de aktorer som omfattas av tredje penning-
tvattsdirektivet uppdelad mellan flera tillsynsmyndigheter. Danska
motsvarigheten till svenska Finansinspektionen, Finanstilsynet, har
tillsyn over flera olika typer av finansiell verksamhet inklusive pen-
sionsinstitut. | likhet med Sverige &r det motsvarigheten till Sveriges
Advokatsamfund, Advokatsamfundet, som utdvar tillsynen dver dans-
ka advokater. Nar det géller penningtvattstillsynen for landets sex kasi-
non sa ar detta uppdrag decentraliserat till de lokala polismyndigheter-
na.

Den danska motsvarigheten till Bolagsverket, Erhvervs- og Selskabs-
styrelsen, &r forvaltande myndighet av det danska fastighetsméklar-
registret och utdvar penningtvattstillsynen dver méklarna. Erhvervs-
og Selskabsstyrelsen tillsatter &ven den kommission som utfvar den
generella tillsynen av de danska revisorerna, Revisorskommissionen.
Erhvervs- og Selskabsstyrelsen utdvar déartill penningtvattstillsyn dver
nagra de nya tillkommande branscherna i tredje penningtvattsdirektivet
sdsom handlare, bolagsbildare och alternativa betalningsformedlare.

2.3.2 Finland

Enligt den géllande finska penningtvattslagen utdvar den finska mot-
svarigheten till Finansinspektionen penningtvattstillsyn over kredit-
och finansinstitutioner. Forsékringsinspektionen utévar tillsyn over
aktorer inom forsakringsbranschen. For nérvarande diskuteras dock en
sammanslagning av dessa tva myndigheter. En sadan skulle innebara
att en myndighet skulle utéva penningtvattstillsynen dver saval kredit-
institut och finansiella institutioner som aktorer inom forsakrings-
branschen.

I likhet med Sverige och Danmark ar det den finska motsvarigheten till
Advokatsamfundet som utdvar tillsyn éver advokater.

I den nuvarande penningtvéttslagen utdvas emellertid ingen tillsyn

over verksamhet eller yrken som omndmns i den finska revisionslagen.
Den proposition som ska implementera tredje penningtvattsdirektivet
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kommer att behandlas i Finlands riksdag i mars 2008. Enligt detta for-
slag ska tillsynen &ver auktoriserade revisorer i framtiden aligga
Centralhandelskammarens revisionsndmnd. Handelskammarens revi-
sionsutskott blir enligt propositionen ansvarig for tillsynen av sa kalla-
de godkénda rékenskapsméan. Enligt samma forslag laggs penning-
tvattstillsynen dver lotteri-, tippnings-, vadslagnings- och spelverksam-
het pa Inrikesministeriet.

I Finland &r &ven motsvarigheterna till lansstyrelserna engagerade i till-
synen enligt den finska penningtvéttslagen. Samtliga lansstyrelser har
tillsyn Over fastighetsméaklare, bokforare, icke auktoriserade jurister,
hyresbostadsformedlingar och personer som séljer eller formedlar mot
kontantbetalning 6verstigande 15 000 euro. Penningtvéttstillsynen over
idkare av betalningsrorelse och valutavéxling och verksamhet som syf-
tar till att bista vid grundandet av affars- och yrkesverksamhet har i sin
tur koncentrerats till Lansstyrelsen i Ostra Finlands lan.

2.3.3 Storbritannien

I likhet med Sverige, Danmark och Finland &r det i Storbritannien den
brittiska finansinspektionen som utdvar penningtvattstillsynen over
finansiella foretag. Financial Services Authority, FSA, dvervakar, for-
utom banker, forsakringsbolag och finansiella radgivare, dven leasing-
foretag och sa kallade trade finance houses.

Penningtvéttstillsynen av kasinon hanteras av den brittiska motsvarig-
heten till Lotterinspektionen, Gambling Commission. Brittiska skatte-
myndigheten, HM Revenue & Customs, har till uppgift att utéva pen-
ningtvattstillsynen éver betalningséverforare, bolagsbildare, revisorer,
skatteradgivare och personer som handlar med varor med kontant be-
talning dver 15 000 euro.

| Storbritannien ar dven motsvarigheten till Konkurrensverket, Office

of Fair Trade, engagerad i tillsynen av penningtvatt och utbvar pen-
ningtvattstillsynen over fastighetsmaklare.
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2.3.4 Internationell utblick — sammanfattning

Det finns flera likheter mellan hur de olika landerna organiserat till-
synen enligt reglerna om penningtvéatt. Likheter finns &ven mellan
dessa lander och den nuvarande tillsynen av den svenska penning-
tvattslagen:

e Aven i Danmark, Finland och Storbritannien &r tillsynen uppdelad
mellan ett antal myndigheter. Nar det galler vilka myndigheter som
berérs kan det konstateras att den danska, finska och brittiska
finansinspektionen har ett omfattande tillsynsuppdrag. Detta beror
sannolikt pa att den finansiella sektorn var det omrade som omfat-
tades av det forsta penningtvéttsdirektivet.

o Det ar dock vart att notera att i de tre landerna ar finansinspektio-
nernas tillsynsuppdrag i stor utstrackning renodlat och i inget av
fallen har man valt att respektive lands finansinspektion ska utéva
penningtvattstillsyn éver de nya branscher som omfattas av tredje
penningtvattsdirektivet.

e | samtliga lander finns det en tydlig ragang mellan & ena sidan till-
syn och andra sidan granskande, brottsutredande och lagférande
aktiviteter.

e Det bor framhallas man att man varken i Danmark, Finland eller
Storbritannien har valt att samla all penningtvattstillsyn pa en myn-
dighet utan att denna istallet ligger pa den myndighet som har det
generella tillsynsansvaret for respektive omrade.

o Nar det galler Finland, det land vars forvaltningsmodell sannolikt

har flest likheter med den svenska, bor det noteras att man valt att
lagga tillsynen over flera branscher pa landets lansstyrelser.
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3 Argument for och emot att samla
tillsynsverksamheten vid en
myndighet

3.1  Vilken verksamhet bor ingdi den
framtida tillsynen?

Vid intervjuerna med de myndigheter och organisationer som arbetar
med att bekampa forekomsten av penningtvétt och terrorismfinansie-
ring har det framkommit olika uppfattningar om den framtida organise-
ringen av tillsynen av att reglerna om penningtvétt och terrorismfinan-
siering foljs. Uppfattningarna kan ségas ha tva utgangspunkter. Den
forsta utgangspunkten ror vilka myndigheter som ska engageras i till-
synsarbetet, den andra hur tillsynen ska organiseras.

Som framgick i kapitel 2.1 finns det olika sé&tt att kategorisera de myn-
digheter som arbetar med att bekdmpa penningtvatt. 1 dag finns det
fyra myndigheter och ett sjalvreglerande branschorgan som utévar till-
syn enligt penningtvattslagen. Samtidigt bor det framhallas att Finans-
polisen, som mottagare av rapporter av misstankt penningtvatt fran
juridiska eller fysiska personer som omfattas av lagstiftningen, har
mycket god k&nnedom om formerna for penningtvatt och terrorism-
finansiering. Finanspolisen ger i dag dven viss information till bransch-
aktorer och har darmed uppgifter som i delar kan beskrivas som tillsyn.
En fraga i sammanhanget &r saledes om dven Finanspolisens resurser
och kompetens borde knytas till en framtida tillsynsorganisation.

I utredningen Genomférandet av tredje penningtvéttsdirektivet fors en
diskussion om just denna fraga. Utredningen gor beddmningen att
Finanspolisens verksamhet i huvudsak handlar om kriminalunderrat-
telseverksamhet. Utredningen beskriver det som en polisidr uppgift.
Utredningen betonar aven betydelsen av en ragang mellan denna
granskande och sa kallade brottsutredande kriminalunderrattelseverk-
samhet och sadan tillsynsverksamhet som bedrivs vid de fyra myndig-
heterna och vid Sveriges Advokatsamfund.
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Foljdfragan ar da hur denna tillsynsverksamhet ska organiseras? | ut-
redningen Genomforandet av tredje penningtvattsdirektivet foreslas att
Finansinspektionen, utdver den penningtvattstillsyn som inspektionen i
dag ut6var over finansiella aktorer, dven alaggs tillsynsuppgifter enligt
penningtvattslagen betréffande viss icke-finansiell verksamhet i form
av skatteradgivare, revisorer som inte ar auktoriserade eller godkénda,
vissa oberoende jurister, tillnandahallare av tjanster till bolag, handel
med och auktionsforsaljning av vardefull 16s egendom i de fall betal-
ning sker kontant med belopp 6ver 15 000 euro. Godkénda och aukto-
riserade revisorer och fastighetsmaklare bor sta under tillsyn av Revi-
sorsnamnden respektive Fastighetsméklarndmnden. Kasinon bor vara
foremal for tillsyn fran Lotteriinspektionen. Advokatsamfundet fore-
slas utova tillsyn 6ver advokater och bitradande jurister.

| detta kapitel gors en genomgang av vilka fordelar respektive nack-
delar som finns med en branschspecialiserad tillsyn jamfért med att
koncentrera tillsynen till en befintlig eller en ny myndighet for pen-
ningtvéttstillsyn.

3.2 Fordelar med en koncentration av
penningtvattstillsynen

Okad tydlighet

Vi kan konstatera att synen pa att bryta ut tillsynen enligt lagen om
penningtvatt fran de befintliga tillsynsmyndigheterna eller att som nu
organisera denna genom en branschspecialiserad tillsyn skiljer sig at
mellan & ena sidan de brottsutredande och lagférande myndigheterna
och & andra sidan de berdrda tillsynsmyndigheterna. En fordel med att
samla all tillsyn vid en myndighet anses vara att denna myndighet
skulle fa ett tydligare uppdrag da det galler tillsyn av penningtvatts-
lagstiftningen.

Synergieffekter vid utvecklande av tillsynsmetodik

Utgangspunkten i penningtvattsdirektivet ar att riskerna skiljer sig at
mellan olika lander, kunder och verksamhetsomraden och att forand-
ringar i dessa sker ver tiden. For att tillsynen pa ett évergripande plan
ska bli effektiv ska resurserna anvéndas dér behoven finns. Kraven
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som stélls pa dem som omfattas av bestammelserna bestar i att de ska
ha tillrackliga rutiner och tillracklig kunskap for att kunna bedéma om
en situation innebdr en risk for penningtvatt eller terrorismfinansiering,
och att sedan agera darefter. Ett centralt begrepp inom den finansiella
sektorn ar i detta avseende ”Kann din kund”. Kraven pa kundkanne-
dom lyfts fram ytterligare och forstarks i utredningen Genomférandet
av tredje penningtvattsdirektivet. Utver att kunden identifieras ska det
aven vara klart vad affarsforbindelsen syftar till och denna forbindelse
ska foljas upp.

Enligt flera av de intervjuade myndigheterna kraver ovanstaende en ut-
vecklad metodik som bygger pa grundlaggande forstaelse for penning-
tvattens bakgrund, omfattning och former. Sadan metodik kan till
exempel handla om hur man utarbetar ett riskbaserat forhallningssatt
och hur man foljer upp affarsforbindelser i syfte att upptécka misstankt
penningtvatt. Genom att samla tillsynen vid en myndighet skulle forut-
sattningar skapas for en sadan metodikutveckling.

Battre aterkoppling till och fran Finanspolisen

De intervjuer som vi genomfort med de berdrda tillsynsmyndigheterna
och Finanspolisen visar att det i stor utstrackning saknas aterkoppling
mellan tillsynsmyndigheterna och Finanspolisens brottsutredande verk-
samhet. Till exempel saknas det vid vissa av tillsynsmyndigheterna
k&nnedom om antalet rapportering till Finanspolisen om misstankt
penningtvatt inom den/de branscher myndigheten har tillsyn dver.

Finanspolisen anser att de av resursskal har svart att fora en dialog om
antalet anmalda misstankar och penningtvattsutvecklingen pa berdrda
omraden med fyra myndigheter och Sveriges Advokatsamfund. Genom
att samla tillsynen vid en myndighet skulle en del av denna éterkopp-
ling forenklas. Da skulle Finanspolisen ha kontakt med endast en myn-
dighet.

Bor tillsynsverksamheten samlas vid en befintlig eller ny
myndighet?

Okad tydlighet, synergieffekter vid utvecklande av tillsynsmetodik och
forbattrad aterkoppling till och fran Finanspolisen har under intervjuer-
na bedomts vara forutsattningar for att uppna en effektiv tillsyn over
penningtvattsomradet. Hur bor denna samlade tillsyn vara organiserad?
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Har finns tva alternativ: Att samla tillsynsverksamheten vid en be-
fintlig myndighet eller att inrdtta en ny myndighet dar den samlade
penningtvattstillsynen placeras.

Penningtvattstillsynen samlas vid en befintlig myndighet

I betdankandet Genomfoérandet av tredje penningtvattsdirektivet foreslas
att Finansinspektionen, utéver den penningtvattstillsyn som inspektio-
nen i dag utévar over finansiella aktorer, aven alaggs tillsynsuppgifter
enligt penningtvattslagen betraffande icke-finansiell verksamhet. Till-
synen Over fastighetsméklare, revisorer, kasinon och advokater foreslas
dock fortfarande ligga kvar vid respektive tillsynsmyndighet och
Sveriges Advokatsamfund. Skulle det vara lampligt att samla all tillsyn
vid en befintlig myndighet?

Enligt var erfarenhet av statsforvaltningen ar det framst tre myndig-
heter som skulle kunna komma ifraga. De har i olika avseende redan i
dag viss kompetens och organisation for ett sadant uppdrag. Dessa
myndigheter ar Bolagsverket, Finansinspektionen och Skatteverket.

Bolagsverket

Bolagsverket ar férvaltningsmyndighet for registreringsarenden som
géller aktiebolag, filialer, europeiska ekonomiska intressegrupperingar,
europabolag och europakooperativ. Bolagsverkets register gor att de
har viss kdnnedom om verksamheten i det berdrda foretaget under till-
syn i de fall det drivs som juridisk person. Det finns dock enligt
Bolagsverket flera argument mot att lata myndigheten hantera all till-
syn enligt penningtvattslagen. Inledningsvis sa ar tillsynsuppgiften
artframmande i forhallande till myndighetens évriga uppdrag som del-
vis kan beskrivas som néringsframjande. Myndigheten har i dag inga
tillsynsuppgifter som liknar tillsynsuppdraget vid de fyra myndigheter-
na Fastighetsméklarnamnden, Finansinspektionen, Lotteriinspektionen
och Revisorsnamnden. Aven om Bolagsverket forvaltar register som
innefattar flera av foretagen under tillsyn saknas nédvandig kunskap
om de aktuella branschernas funktionssétt. Detta gor enligt Bolags-
verket att det &r olampligt att lagga all tillsynsverksamhet enligt tredje
penningtvattsdirektivet pa Bolagsverket.
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Finansinspektionen

Finansinspektionen ar den tillsynsmyndighet som i dag har den bade
bredaste och djupaste kunskapen och erfarenheten inom omradet pen-
ningtvatt och terrorismfinansiering. Bristen pa nodvandig kunskap om
branschernas struktur och funktionssétt galler dock &ven Finansinspek-
tionen. Som framgar i Finansinspektionens sarskilda yttrande i utred-
ningen Genomforandet av det tredje penningtvattsdirektivet saknar
myndigheten nddvandig kunskap om den ickefinansiella sektorn. Att
lagga tillsynen 6ver handlare, oberoende jurister och revisorer och
bolagsbildare pa Finansinspektionen ger enligt myndigheten felaktigt
intryck av att dessa star under en tillsyn som kan jamstallas med den
tillsyn inspektionen utévar gentemot banker eller andra finansiella
foretag. Att utvidga myndighetens tillsyn till att &ven omfatta fastig-
hetsméklare, kasinon och revisorer skulle utifran detta perspektiv vara
behaftat med ytterligare komplikationer.

Skatteverket

Det tredje alternativet skulle vara att samla tillsynen till Skatteverket.
Skatteverket ar forvaltningsmyndighet for skatt, folkbokfdéring och
bouppteckningar. En minsta gemensamma nadmnare for samtliga fore-
tag under tillsyn &r att deras verksamhet forutsatter en F-skattesedel. |
detta avseende &r Skatteverket den enda myndighet som har nagon
slags relation till samtliga foretag under tillsyn. Skatteverket har vidare
en landsomfattande organisation, vilket skulle ge forutsattningar for en
regional tillsynsorganisation.

Skatteverket har framhallit att deras uppdrag inte ar av tillsynskaraktar
utan snarare handlar om att sakerstélla skatteuppborden pa grundval av
frivilligt inlamnade uppgifter. Det ar endast pa forekommen anledning
som Skatteverket begdr in kompletterande uppgifter. Ett tillsynsupp-
drag Over penningtvattslagen skulle enligt Skatteverket innebéra att
myndigheten i grunden tvingades forédndra sin organisation och sitt
arbetssatt. Det fordndrade arbetssatter géller inte minst hur olika upp-
gifter som Skatteverket samlar in ska hanteras utifran ett sekretess-
perspektiv. Detta ar fragor som maste fa en I6sning for att undvika en
sammanblandning av roller och sakerstélla trovérdigheten i myndig-
hetens karnuppdrag.
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Penningtvattstillsynen samlas vid en ny myndighet

Som framgar i kapitel 2.2 utgor tillsyn enligt penningtvattslagen endast
en mindre del av den totala tillsynsverksamheten i de fyra tillsynsmyn-
digheterna och Sveriges Advokatsamfund. En konsekvens av den nu-
varande tillsynsorganisationen &r att detta uppdrag kan komma att
trangas undan av andra uppgifter. Det finns ocksa potentiella rollkon-
flikter mellan tillsynsmyndigheternas évriga uppdrag och tillsyn enligt
penningtvattsuppdraget. En sadan risk skulle kvarsta om tillsynsupp-
gifterna samlades vid Bolagsverket, Finansinspektionen eller Skatte-
verket.

Ett argument for att inrdtta en ny myndighet for tillsynen av penning-
tvattslagen ar darfor att den inte skulle belastas med inneboende mal-
konflikter mellan olika verksamheter. Ett exempel pa en sadan konflikt
kan i dag sdgas finnas vid Fastighetsméaklarndmnden. Fastighetsmék-
larnamnden paborjar granskning av en registrerad fastighetsmaklare
forst nar det finns en konkret misstanke om att denna inte levt upp till
sina skyldigheter enligt fastighetsmaklarlagen. Om sadan misstanke
saknas gors ingen granskning av det bertrda foretaget under tillsyn.
Att inte utan konkret misstanke bli foremal for en granskning ska
enligt Fastighetsméklarndmnden tjana som incitament for den enskilda
fastighetsmaéklaren att uppfylla sina skyldigheter enligt fastighetsmak-
larlagen. Aven om det skulle finnas argument for att inleda en gransk-
ning av hur en enskild fastighetsméklare hanterat misstdnkt penning-
tvatt sa ska myndigheten stilla dessa misstankar mot myndighetens
ovriga arbetssatt da det galler tillsyn enligt fastighetsmaklarlagen. Var
utredning visar att det finns flera exempel pa liknande rollkonflikter
mellan & ena sidan de fyra myndigheternas och Advokatsamfundets
sektoriella tillsynsuppdrag och a andra sidan uppdraget att utova tillsyn
enligt penningtvattslagen.
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3.3 Fordelar med en branschspecialiserad
tillsyn

Metodik och kunskap om penningtvatt underordnat
branschkunskap?

De berdorda tillsynsmyndigheterna delar synsattet att kunskap om saval
penningtvattens former och utvecklingstrender som rutiner och meto-
der for att identifiera misstankt penningtvétt ar en forutsattning for att
kunna utéva en effektiv tillsyn. Myndigheterna menar samtidigt att
denna penningtvéttrelaterade kunskap &r underordnad kunskap om
affdrsmodeller, organisation och interna rutiner i foretaget under till-
syn. Behovet att kanna foretaget under tillsyn framhalls saledes vara
overordnat kravet pa kompetens och erfarenhet som specifikt ror pen-
ningtvattens former och utveckling.

Den internationella utblicken starker detta pastaende. Tillsynsmyndig-
heterna i Danmark, Finland och Storbritannien har i nédstan samtliga
fall nagon slags relation till foretaget under tillsyn som gor att de har
kannedom om foretagens affarsmodeller, organisation och interna ruti-
ner. Att bryta ut penningtvattstillsynen ur de fyra myndigheterna skulle
forutsatta en effektiv samverkan mellan de fyra tillsynsmyndigheterna
och penningtvattstillsynen. Detta for att halla penningtvattstillsynen in-
formerad om marknadsférandringar, forandringar i regelverk och andra
fragor som inte direkt ror penningtvatt men som paverkar foretagens
verksamhet.

Flera av tillsynsmyndigheterna betonar att effektiv tillsyn bygger pa att
foretaget under tillsyn har fortroende fér myndigheternas arbete.
Sadant fortroende skapas genom att tillsynen har god kannedom om
verksamheten och forstar forutsattningarna for denna. Fragan om fore-
tagens fortroende for tillsynsmyndigheten talar ytterligare for att det
bor finnas en tydlig koppling mellan Fastighetsméklarndmndens,
Finansinspektionens, Lotteriinspektionens och Revisorsndmndens
generella tillsynsuppdrag och uppdraget att utdva tillsyn enligt pen-
ningtvattslagen.

43



Penningtvattstillsynen integrerad del av tillsynsfunktionernas
organisation

Som framgar i kapitel 2.2 &r penningtvattstillsynen integrerad i myn-
digheternas och Sveriges Advokatsamfunds Ovriga tillsynsverksamhet.
Det enda undantaget &r Finansinspektionen, som utdver den penning-
tvattstillsyn som genomfdrs inom ramen for den évergripande mark-
nadstillsynen &ven har en enhet for penningtvatt och terrorismfinansie-
ring med fyra anstédllda. Pa de Gvriga tre myndigheterna ar penning-
tvattstillsynen helt och hallet en integrerad del av det dvriga tillsyns-
uppdraget. Sammantaget gor detta att det ar svart att enkelt och kost-
nadseffektivt bryta ut den aktuella kompetensen fran de fyra myndig-
heterna.

Okad administrativ borda pa de berérda foretagen

En konsekvens av att bryta ut penningtvattstillsynen fran tillsynsmyn-
digheterna &r att foretagen under tillsyn skulle fa en 6kad administrativ
borda. Som framgatt ar den tillsyn enligt penningtvéttslagen som Fas-
tighetsméklarndmnden, Finansinspektionen, Lotteriinspektionen och
Revisorsnamnden utdvar integrerad i myndigheternas generella tillsyn
Over auktoriserade fastighetsméklare, finansiella aktorer, kasinon och
auktoriserade revisorer. Penningtvattslagstiftningen innehaller i flera
avseenden en reglering som har likheter med den tillsyn de fyra myn-
digheterna utévar inom ramen for sitt Overgripande uppdrag. Till
exempel handlar flera av Finansinspektionens tillsynsuppgifter om att
granska de finansiella aktorernas interna kontrollsystem och har ingar
aven tillsyn utifran penningtvattslagen.

Att bryta ur penningtvéttstillsynen ur de berérda myndigheternas gene-
rella tillsynsuppdrag skulle innebéra att foretagen under tillsyn moter
tva tillsynsmyndigheter i fragor som for dessa foretag ar narbeslaktade.
Arbetet med att forse myndigheterna med underlag for tva sadana
granskningar innebédr 6kade administrativa kostnader for foretagen
under tillsyn. For dessa foretag kan det &ven vara oklart vilket uppdrag
de bada tillsynsmyndigheterna har och hur de forhaller sig till var-
andra.

Att bygga upp fungerande verksamhet ar en tidskravande process

Ytterligare argument mot att samla tillsynsuppdraget ar den tid det tar
att skapa en fungerande verksamhet. Mot bakgrund av den kritik som
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anforts av bland annat FATF mot den svenska penningtvéttstillsynen &r
det sannolikt en prioriterad uppgift att skyndsamt forbéttra tillsynen.
Att etablera organisation, rutiner och fungerande arbetsformer for en
ny myndighet inom detta omrade kan enligt nagra av de myndigheter
vi intervjuat ta flera ar. Under denna period kommer det inte heller att
finnas nagon val fungerande operativ penningtvattstillsyn.

Forandrade penningtvattsmonster kraver en flexibel
organisationslésning

Samtal med flera av de brottsutredande och lagférande myndigheterna
visar att penningtvatt ar en foranderlig foreteelse. Formerna varierar
over tiden, nagot som aven framhalls i det tredje penningtvattsdirek-
tivet. | penningtvattsdirektiven pekas ett antal sektorer ut dar risken for
penningtvatt bedoms som stérst. Under vara intervjuer har det fram-
kommit att det kan komma att ske férandringar i penningtvattsmonst-
ren allteftersom bekdampningen blir mer effektiv. Forandrade penning-
tvattsmonster skulle i sin tur innebédra ett behov av att engagera nya
myndigheter i tillsynsarbetet. Att vid ett givet tillfalle bryta ut tillsynen
ur de fyra nu aktuella myndigheterna riskerar att pa sikt forsvara en an-
passning av tillsynen till nya former for penningtvétt inom andra sekto-
rer. Snarare talar foréndrade penningtvattsmonster for en flexibel orga-
nisationslésning dar det finns méjlighet att engagera olika myndigheter
utifran penningtvattens utveckling och omfattning.
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4 Overvaganden och forslag

4.1 Tillsynens innehdll, inriktning och
organisation

4.1.1 Tillsyn for att bekdmpa férekomsten av
penningtvatt

| Statskontorets uppdrag ingdr att utreda organiseringen och formerna
for tillsyn av penningtvattslagstiftningen. Flera foretradare for saval
tillsynsorganisationerna som de brottsutredande och lagférande myn-
digheterna har under intervjuerna framhallit betydelsen av att hela pro-
cessen, fran tillsyn till granskning, underrattelse, utredning och lag-
foring, fungerar och att det finns balans mellan & ena sidan tillsyns-
myndigheternas arbete och & andra sidan de brottsutredande och lag-
forande myndigheterna. Tillsyn kan inte ersétta dvriga statliga atgarder
inom omradet och omvant galler att t.ex. polisiara utredningsresurser
inte kan ersétta tillsynsatgarder.

En rimlig balans mellan de olika atgarderna saknas i dag enligt var
uppfattning. 1 FATF:s granskning av Sverige konstateras att Finans-
polisen har den kompetens som forutsatts for uppdraget men att myn-
digheten &r underbemannad for att hantera de cirka 10 000 anmalning-
ar om misstankt penningtvatt som kommer in fran foretagen under
tillsyn. Flera aktdrer, utéver Finanspolisen, som vi intervjuat menar i
likhet med FATF att det saknas resurser i det granskande och brottsut-
redande ledet och pekar pa betydelsen av att 6ka dessa insatser for att
astadkomma en effektiv bekdmpning av penningtvétt och terrorism-
finansiering.

Det &r enligt Statskontorets mening mot denna bakgrund som regering-
en bor 6vervaga forslagen om tillsynens innehall, former och organisa-
tion. En effektiv tillsyn ar en viktig del av atgarderna da det galler att
framgangsrikt bekampa forekomsten av penningtvatt. Men tillsynen
kan inte ses isolerat utan &r en del i en kedja som forutsatter helhetssyn
och en val avvéagd balans mellan tillsyn, granskning, underréttelse, ut-
redning och lagférande.
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De forslag Statskontoret presenterar i detta kapitel behandlar endast
vad som kan astadkommas inom ramen for tillsynsorganisationen.

4.1.2 Reaktiv eller proaktiv tillsyn — systeminriktad
eller med flera inslag?

Den tillsyn av penningtvétt som tillsynsorganisationerna utdvar har i
allt vasentligt sin grund i samma bestammelser i penningtvattslagstift-
ningen. Trots detta finns skillnader i myndigheternas tillsynsarbete. En
anledning kan vara att forutsattningarna for kundkénnedom skiljer sig
at mellan tillsynsmyndigheternas branscher. Generellt kan dock sagas
att tillsynen har karaktdren av systemtillsyn och att myndighetens upp-
gift &r att sékerstélla att det hos foretag under tillsyn finns tillrackliga
rutiner for att anmala missténkt penningtvétt.

Vid de intervjuer vi genomfort med saval tillsynsmyndigheterna som
de brottsutredande och lagtillampande myndigheterna har det fram-
kommit att man anses att det finns ett behov av att komplettera den
overgripande systemtillsynen med atgarder som proaktiva platsbesok.
Systemtillsynen anses inte vara tillracklig for att effektivt kunna be-
kampa forekomsten av penningtvatt och terrorismfinansiering.

Nar det géller Finansinspektionen ska myndigheten, enligt 12 § pen-
ningtvéttslagen, vid en inspektion underratta Rikspolisstyrelsen om
myndigheten far kdnnedom om en transaktion som kan antas utgora
penningtvatt. Denna bestdmmelse ger Finansinspektionen ett mer
langtgdende ansvar &n Fastighetsméklarnamnden, Lotteriinspektionen
och Revisorsnamnden att anmaéla iakttagelser till Rikspolisstyrelsen/
Finanspolisen och ger en grund for ett nd&rmare samarbete mellan dessa
bada verksamheter.

| betankandet Genomforandet av tredje penningtvattsdirektivet foreslas
att formuleringen i penningtvattslagens 12 § ska galla tillsynsmyndig-
heter generellt och dérmed inte endast omfatta Finansinspektionen.
Enligt Statskontorets uppfattning skulle en sadan férandring kunna
utgora grunden for ett narmare samarbete ocksa mellan de Gvriga till-
synsmyndigheterna och Finanspolisen.
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4.1.3 Kannedom om kretsen av foretag under tillsyn
nédvandigt for tillsynen

Penningtvattstillsyn forutsatter god kunskap och forstaelse for de
marknader som foretagen under tillsyn verkar inom. En effektiv tillsyn
kraver dartill att de berérda myndigheterna har kdnnedom om vilka
foretagen under tillsyn &r och att de ges stérre mojligheter &n i dag att
inspektera foretagen genom platshesok. Har skiljer sig forutsattningar-
na at mellan de fyra myndigheterna och Advokatsamfundet. Lotteri-
inspektionen har till exempel endast tillsyn 6ver fyra kasinon medan
Revisorsnamnden utdvar tillsyn éver 4 300 godkénda och auktorise-
rade revisorer och revisionsbolag. Gemensamt for samtliga myndig-
heter &r dock att de har tillsynsansvar Over en begrénsad krets foretag
under tillsyn, vars verksamhet i samtliga fall kraver nagon slags regist-
rering eller tillstandsplikt som gér dem kénda for respektive tillsyns-
myndighet.

Nar det galler de tillkommande branscherna skatteradgivare, revisorer
som inte ar auktoriserade eller godkénda, vissa oberoende jurister,
tillhandahallare av tjanster till bolag, handel med och auktionsforsalj-
ning av vardefull 16s egendom i de fall betalning sker kontant till be-
lopp som Gverstiger 15 000 euro s& saknas denna kannedom. Antalet
fysiska och juridiska personer som bor omfattas av tillsyn & mycket
stort. | betdnkandet Genomférandet av tredje penningtvéattsdirektivet
foreslas en lag om vissa verksamhetsutdvare som omfattas av penning-
tvattstillsynen. Syfte med denna lag &r att ringa in den krets fysiska och
juridiska personer som genom tredje penningtvattsdirektivet kommer
att omfattas av penningtvattstillsynen. Lagférslaget kan sagas ha tva
ben: registreringsskyldighet och krav pa att dgare och ledning foljer
vad som foreskrivs i penningtvattslagen.

4.1.4 Bolagsverket far i uppdrag att utarbeta register
for tillkommande féretag under tillsyn

I likhet med utredningen drar Statskontoret slutsatsen att en kartlagg-
ning av foretag under tillsyn ar en viktig utgangspunkt for att kunna
utdva den tillsyn som anges i tredje penningtvattsdirektivet. De
branscher som omfattas &r skatteradgivare, revisorer som inte ar aukto-
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riserade eller godkanda, vissa oberoende jurister, tillhandahallare av
tjanster till bolag, handel med och auktionsférsaljning av vérdefull 16s
egendom i de fall betalning sker kontant till belopp som Overstiger
15 000 euro.

Har bor dock proportionalitet i atgarderna rada. Mot bakgrund av rege-
ringsformens lagstadgade naringsfrihet (2 kap. 18 § och 20 8) kan en
obligatorisk registreringsskyldighet ses som vél langtgaende, framfor-
allt da kunskap saknas om hur omfattande férekomsten av penningtvatt
ar inom dessa omraden. Enligt Statskontorets uppfattning bor regering-
en Overvéga att avvakta med en reglering till dess att battre kdnnedom
finns om tillsynsobjekten. Forst nér ett register 6ver vilka fysiska och
juridiska personer som omfattas finns pa plats bor regeringen évervaga
eventuella sanktioner m.m.

Som framgatt ar kannedom om den krets som star under tillsyn en for-
utséttning for att kunna utdva tillsyn éver de tillkommande branscher
som omfattas av tredje penningtvattsdirektivet. Ett register 6ver dessa
foretag saknas i dag. Enligt Bolagsverket finns vissa svarigheter da det
galler att avgransa kretsen skatteradgivare, revisorer som inte ar aukto-
riserade eller godkanda, vissa oberoende jurister och tillhandahallare
av tjanster till bolag. Svarigheterna anses dock vara mindre for grup-
pen foretag som handlar med vérdefull 16s egendom déar betalning sker
kontant till belopp som 6verstiger 15 000 euro.

Da forslagen i Genomférande av tredje penningtvattsdirektivet fort-
farande ar under beredning ar det i nulaget svart att precisera vilka
grupper som kommer att omfattas. Nar denna fraga ar klarlagd i Rege-
ringskansliet bor Bolagsverket ges i uppdrag att utarbeta det register
utifran vilket tillsynen ska ut6vas.

Att utarbeta ett sadant register ar ett forsta steg i arbetet att avgransa
och identifiera de tillkommande foretag som omfattas av atagandena i
tredje penningtvattsdirektivet. Att ett fullstandigt register inte omedel-
bart finns pa plats bor inte forhindra tillsynsmyndigheten fran att, efter
dialog med branschorganisationer och liknande, paborja sitt tillsyns-

uppdrag.
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4.1.5 Branschkunskap som grund for en effektiv
penningtvattstillsyn

En forutsattning for att kunna utdva en effektiv tillsyn ar god kunskap
om och forstaelse for de marknader som foretagen under tillsyn verkar
inom. Med denna kunskap och forstaelse foljer aven det fortroende
som flera av tillsynsmyndigheterna menar ar nédvéndigt for att kunna
utfora tillsynsuppdraget.

Som framgatt i avsnitt 3.2.1 anser berdrda myndigheter att det i dag
saknas forutsattningar for att effektivt samla penningtvattstillsynen vid
en befintlig myndighet. Det finns ocksa argument som talar for att aven
en samlad tillsynsmyndighet, om detta uppdrag skulle l4ggas i en i dag
befintlig myndighet, skulle dras med flera av de inneboende malkon-
flikter som i dag finns vid de fyra tillsynsmyndigheterna. Med héansyn
till att det &r angeldget att snabbt etablera en vél fungerande tillsyn
over alla de aktorer som pekas ut i tredje penningtvattsdirektivet menar
Statskontoret i likhet med flera av de intervjuade att évervagande skal
talar emot att samla tillsynen till en befintlig myndighet.

Alternativet att istéllet inratta en ny myndighet vars uppdrag endast
bestar i att utva tillsyn enligt penningtvattslagen innebar ingen 16s-
ning. Enligt Statskontorets uppfattning skulle det vara svart for en ny
myndighet att bygga upp den kunskap som ar nddvandig for att kunna
utdva tillsyn éver de branscher som regleras i forslaget till ny penning-
tvattslag. FoOr att kunna utéva en effektiv tillsyn skulle en ny tillsyns-
myndighet, vars uppdrag endast omfattar tillsyn av penningtvéttslagen,
behdva bygga upp motsvarande kompetens om de branscher som ingar
i penningtvattslagen som i dag finns vid de fyra myndigheterna och
Sveriges Advokatsamfund. Ett sadant uppdrag skulle sannolikt krava
mer resurser dn de drygt sju arsarbetskrafter som i dag avsatts for pen-
ningtvattstillsynen vid myndigheterna.

Utover det dubbelarbete som detta skulle riskera att medféra skulle det
kunna uppsta otydligheter rérande vilken myndighet som egentligen
har tillsynsansvaret. Vid intervjuerna har det framgatt att brott enligt
brottsbalkens bestammelser om penninghéleri ofta ar kopplade till
andra Overtradelser inom ramen for respektive myndighets huvudsak-
liga tillsynsuppdrag. Att bryta ut penningtvattstillsynen skulle darmed

51



kunna innebéra en suboptimering. Annan angelé&gen tillsyn riskerar att
hamna mellan stolarna.

Det alternativ Statskontoret stannat for ar darfor att foresla att Fastig-
hetsméklarndmnden, Finansinspektionen, Lotteriinspektionen, Revi-
sorsnamnden och Sveriges Advokatsamfund forblir de ansvariga till-
synsmyndigheterna for respektive omrade i enlighet med det forslag
som presenterades i utredningen Genomférandet av tredje penning-
tvattsdirektivet.

4.1.6 Lansstyrelserna som tillsynsmyndighet for
tillkommande branscher

| betankandet Genomforandet av tredje penningtvattsdirektivet foreslas
som tidigare framgatt att Finansinspektionen blir tillsynsmyndighet for
de tillkommande branscher som i och med tredje penningtvéttsdirekti-
vet kommer att omfattas av penningtvattslagen. Enligt var bedémning
finns det flera invandningar mot detta forslag. Ett &r risken for att
mindre seridsa foretag drar nytta av att de i allmanhetens 6gon uppfat-
tas vara foremal for Finansinspektionens atgarder, trots att ingen aktiv
tillsyn sannolikt skulle kunna bedrivas av Finansinspektionen. Detta
skulle vara vilseledande eftersom Finansinspektionen endast skulle
utdva en tillsyn som inskranker sig till att kontrollera om féretagen har
rutiner for att forhindra att deras verksamhet anvands for penningtvétt.

Ett tyngre argument mot att géra Finansinspektionen till tillsynsmyn-
dighet for denna grupp ar att inspektionen saknar grundldggande kun-
skap om dessa aktdrers branschstruktur, rutiner och forutsattningar. Att
fora in omfattande nya grupper av foreteelser och féretag under
Finansinspektionens ansvarsomrade skulle ocksa riskera att ta fokus
fran inspektionens nuvarande karnuppgift att svara for den finansiella
tillsynen.

Foljdfragan blir da om det finns ndgon myndighet som har, eller har
forutsattningar att bygga upp, kunskap om sa disparata verksamheter
som skatteradgivare, icke auktoriserade eller godkanda revisorer, obe-
roende jurister, tillhandahallare av tjanster till bolag, fysiska och juri-
diska personer som handlar med vérdefull 16s egendom dar betalning
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sker kontant till belopp som Overstiger 15 000 euro? Statskontoret
menar att lansstyrelsen skulle kunna vara en myndighet som kan ta sig
an denna uppgift.

Enligt forordning (2007:825) med lansstyrelseinstruktion ska det i var-
je lan finnas en lansstyrelse som svarar for den statliga forvaltningen i
lanet, i den utstrackning inte nagon annan myndighet har ansvaret for
sdrskilda forvaltningsuppgifter. Lansstyrelsen ska bland annat verka
for att nationella mal far genomslag i lanet samtidigt som hansyn ska
tas till regionala forhallanden och forutsattningar. Lansstyrelsen ska
utifran ett statligt helhetsperspektiv aven samordna olika samhalls-
intressen inom myndighetens ansvarsomrade. | detta uppdrag har lans-
styrelserna bland annat uppgifter inom flera omraden sasom kommuni-
kationer, samhallsplanering och uppehallstillstand. Lansstyrelserna ar
aven engagerade i Ekorddets myndighetssamverkan mot ekonomisk
brottslighet. Enligt forordning (1997:899) om myndighetssamverkan
mot ekonomisk brottslighet ska landshdovdingen och foretradare for
lansstyrelsen inga i Ekoradets regionala samverkansorgan.

Aven om lansstyrelserna i dag inte har nagot tillsynsuppdrag enligt
penningtvattslagen sa finns vid de 21 lansstyrelserna god kannedom
om generell tillsynsmetodik. Flera av lansstyrelsernas tillsynsuppdrag
bar likheter med penningtvattstillsynen, sasom till exempel uppdraget
att utdva tillsyn over stiftelser med egen férvaltning (SFS 1994:1220).
Som ansvarig myndighet for olika miljéprévningar kommer lansstyrel-
serna &ven i kontakt med vissa av de tillkommande verksamheter som
omfattas av tredje penningtvattsdirektivet, till exempel skrothandlare.

Mot bakgrund av ovanstdende menar vi att en eller flera lansstyrelser
har béattre forutsattningar &n nuvarande tillsynsmyndigheter att utéva
tillsyn 6ver de tillkommande verksamheter som i och med tredje pen-
ningtvéattsdirektivet kommer att omfattas av penningtvattslagen.
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4.1.7 Lansstyrelsens tillsyn —territoriell indelning
eller koncentration

En sarskild fraga i samband med lansstyrelsernas roll ar om uppgifter
inom penningtvattsomradet bor laggas pa samtliga lansstyrelser eller
koncentreras.

Det finns i dag 21 lansstyrelser. Grundfragan i detta avseende ar om
lansstyrelsernas tillsyn dver penningtvattsdirektivet bor folja den ter-
ritoriella indelningslogik som i huvudsak galler for lansstyrelsernas
verksamhet eller om tillsynen bor folja en koncentrationslogik.

| augusti 2007 publicerades rapporten Koncentration av lansstyrelse-
verksamhet (Ds 2007:28). | rapporten redovisades argument fér och
emot att koncentrera lansstyrelseverksamhet till en eller flera lanssty-
relser. Utredningen utarbetade ett antal kriterier som bor uppfyllas for
att det ska vara motiverat att koncentrera ett lansstyrelseuppdrag.

Dessa kriterier &r:

e Begransat samband med lansstyrelsens dvriga kdrnverksamhet

e Begransad betydelse for lansstyrelsens uppdrag enligt 2 § lanssty-
relseinstruktionen, det vill séga att lansstyrelsen ska verka for att
nationella mal far genomslag i lanet samtidigt som hansyn ska tas
till regionala forhallanden och forutsattningar

e L4g besoksfrekvens

e Faexterna besok

e Begransat behov av lokalkdnnedom

e Liten omfattning och hdg komplexitet

Utredningen konstaterar att dessa kriterier dock kan komma i konflikt
med varandra och har delvis en inbdrdes rangordning. Eftersom krite-
rierna svarar mot olika forvaltningspolitiska varden ar en sadan rang-
ordning beroende av vilka varden som prioriteras. Utredningen komp-
letterade darfor ovanstaende kriterier med tre rekvisit som ska uppfyl-
las for att en koncentration av uppgifter ska anses vara motiverad.
Dessa &r:
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o Att verksamheten utfors likformigt

e Att verksamheten har begrénsat samband med lansstyrelsens
dvriga karnverksamhet

e Att verksamheten har begransad betydelse for lansstyrelsens upp-
drag enligt 2 8 lansstyrelseinstruktionen

Enligt var bedémning svarar uppdraget att utéva penningtvattstillsyn
for tilkommande verksamhet enligt tredje penningtvattsdirektivet i
stor utstrackning mot ovanstaende rekvisit. Tillsynsuppdraget bor dar-
for koncentreras till en eller flera lansstyrelser.

Som tidigare framgatt ar kdannedomen begransad om de tillkommande
foretag under tillsyn som omfattas av tredje penningtvattsdirektivet.
Det gor dven att det ar svart att avgora var dessa bedriver sin verksam-
het. Ett rimligt antagande &r dock att merparten av dessa har sin verk-
samhet i de tre storstadslanen. | de tre storstadsléanen finns &ven de tre
sa kallade regionala underrattelsecentrumen som bestar av personal
fran polisens kriminalundersattelsetjanst i respektive lan, Skatteverket,
Tullverket, Ekobrottsmyndigheten, Forsékringskassan och andra beror-
da myndigheter. Underrattelsecentrumen arbetar bland annat med att
spara och forhindra ekonomisk brottslighet.

Tillsynsverksamheten bor darfor inledningsvis koncentreras till lans-
styrelserna i Skane, Stockholm och Vastra Gétaland. En koncentration
till de tre storstadsléanen innebér att penningtvéttstillsynen i de dvriga
18 lanen laggs pa de tre utpekade lansstyrelserna. Statskontoret foreslar
darfor att regeringen uppdrar at lansstyrelserna i Skane, Stockholm och
Véstra Gotaland att komma in med férslag om hur ansvaret for évriga
l&n ska fordelas.

4.1.8 Samordning som alternativ till
tillsynskoncentration

Vi har tidigare redovisat skl som vi menar évertygande talar mot att
sammanfora tillsynen 6ver penningtvattslagstiftningen till en myn-
dighet. | det foljande provas hur en andamalsenlig samordning mellan
nuvarande, och tillkommande, tillsynsorgan skulle kunna organiseras.
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Som framgar i FATF:s utvardering av Sverige finns ett 6kat behov av
policykoordinering mellan de myndigheter som arbetar med bek&dmp-
ning av penningtvatt och terrorismfinansiering. En utgangspunkt for att
tillsynsmyndigheterna ska kunna utdva effektiv tillsyn ar god ké&nne-
dom om formerna for och forekomsten av penningtvétt och terrorism-
finansiering. Overgripande och samlad kinnedom saknas i dag vid de
berérda myndigheterna. Flera av myndigheterna saknar d&ven metoder
for att analysera behovet av tillsynsinsatser och k&nnedom om pen-
ningtvéttens nationella och internationella utveckling.

Bland myndigheterna finns insikten att utvecklad kunskap om penning-
tvatt och terrorismfinansiering ar nddvandigt for att kunna svara mot
det forslag till ny penningtvattslag som l&mnades i betdnkandet
Genomforande av tredje penningtvattsdirektivet. Myndigheterna ser
aven behov av erfarenhetsutbyte och narmare samverkan da det galler
forekomsten och omfattningen av penningtvatt inom respektive till-
synsomrade.

| betdnkandet foreslogs att Finansinspektionen skulle ges ett sarskilt
samordnings- och informationsansvar och darigenom bli ett nav i arbe-
tet med att bekdmpa penningtvétt och terrorismfinansiering. Enligt
Statskontorets uppfattning finns ett antal invandningar mot detta for-
slag. Visserligen ar Finansinspektionen, genom foérsta och andra pen-
ningtvattsdirektivet, den myndighet som har mest erfarenhet av tillsyn
enligt penningtvattslagen. Finansinspektionen ar sannolikt &dven den
myndighet som i dag genomfor de mest omfattande tillsynsinsatserna
som kan kopplas till penningtvéttslagen.

Att overldta samordningsuppgiften till Finansinspektionen kan enligt
var uppfattning dock komma att ge en olycklig bild av att forekomsten
av penningtvatt ar knuten framst till de finansiella systemen. For att
lyfta betydelsen av penningtvattsbekdmpning i de dvriga tillsynsorga-
nisationernas operativa verksamhet kravs ett arbetssatt som bygger pa
deltagande fran respektive myndighets ledning, inte att Finansinspek-
tionen vid behov far uppgiften att forse de berérda myndigheterna med
relevant information och rad.

Som alternativ till foreslaget att gora Finansinspektionen till ett infor-
mationsnav i arbetet med att bekdmpa férekomsten av penningtvatt
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foreslar Statskontoret att regeringen inrattar en samordningsfunktion
dar ledningen for de berdrda tillsynsorganisationerna Fastighetsméklar-
namnden, Finansinspektionen, Lotteriinspektionen, Revisorsndmnden
och Sveriges Advokatsamfundet finns representerad, i Advokatsam-
fundets fall pa frivillig grund.

Samordningsfunktionen ska fungera som informationsnav, men aven
vara en brygga och aterkoppla kunskap fran respektive tillsynsomrade.
Formagan att se likheter och skillnader inom respektive tillsynsomrade
och att betrakta tillsynsuppdragen som delar av en sammanhallen till-
synsprocess saknas i dag, men ar enligt var uppfattning en forutsatt-
ning for en effektiv penningtvattsbekdmpning.

Som en konsekvens av forslaget att gora lansstyrelserna till tillsyns-
organisation for de tillkommande verksamheterna i tredje penning-
tvattsdirektivet bor aven representanter for lansstyrelserna inga i ett
sadant samordningsorgan.

4.1.9 Uppgifter for en samordnings- och
samarbetsfunktion

Det nya samordningsorganet bidrar till att starka tillsynen Gver pen-
ningtvattsfragorna. For att sakerstélla detta bor samordningsorganet ha
sa val definierade uppgifter som mojligt.

Exempel pa sadana uppgifter &r:
1) En initiativskyldighet da det galler bekampandet av penningtvitt.

Samordningsorganet bor inte bara ha moéjlighet att ta initiativ till rege-
ringen i fragor om t.ex. behovet av ny lagstiftning utan detta ska vara
en skyldighet. | initiativskyldigheten bor ligga att till regeringen rap-
portera forslag till nédvandiga forandringar i lagstiftning, arbetssétt
och prioriteringar som syftar till att skapa en effektivare penningtvatts-
tillsyn.

Under utredningsarbetet har det framkommit att forslag till forbatt-
ringar som ror de berorda tillsynsorganisationernas tillsynsomraden
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forblivit myndighetsinterna diskussioner snarare &n konkreta forslag
till regeringen. Som exempel kan namnas penningtvattstillsynen av
andra spelformer &n kasinon. Som vi kan se i till exempel Finland om-
fattar deras tolkning av tredje penningtvéttsdirektivet &ven andra
spelformer &n kasinon. | Sverige saknas mandat att utéva penning-
tvattstillsyn over dessa spelformer, trots misstankar om att penningtvatt
forekommer dven inom dessa. Bland flera av tillsynsmyndigheterna
finns liknande insikter inom bade det egna tillsynsomradet och andra
omraden som omfattas av tredje penningtvattsdirektivet.

2) Samrad fore utfardande av foreskrifter och allmanna rad som ror
penningtvatt och terrorismfinansiering inom respektive myndighets
tillsynsomrade.

| dag utfardar flera av de berérda myndigheterna och organisationerna
foreskrifter och allménna rad om penningtvatt. En mojlig utveckling
efter forslaget till ny penningtvéttslagstiftning som presenterades i be-
tdnkandet Genomforande av tredje penningtvattsdirektivet ar att samt-
liga tillsynsmyndigheter ges normerande uppgifter for respektive till-
synsomrade.

Om sadana foreskrifter och allmanna rad ska bli effektiva och verk-
ningsfulla krévs enligt Statskontorets uppfattning samordning mellan
de berorda myndigheterna. Detta for att dra nytta av erfarenheter fran
respektive tillsynsomrade och for att anlagga ett helhetsperspektiv pa
penningtvattstillsynen. Statskontoret menar att en samradsskyldighet
bor inféras for de myndigheter som finns foretrddda i ndmnden. Sam-
radsskyldigheten innebar att innan nagon av myndigheterna utfardar
foreskrifter om tillsynen av penningtvétt och terrorismfinansiering ska
dessa behandlas av n&mnden.

3) Utarbeta metodstdd till berérda myndigheter

Som framgatt finns ett behov av ett mer utvecklat metodstod. Sadant
metodstdd omfattar hur man upptacker férekomsten av penningtvatt
inom de berdrda branscherna, penningtvéttens utveckling och omfatt-
ning och den internationella utvecklingen av penningtvatt och terro-
rismfinansiering — fragor som skar pa en annan ledd &n den bransch-
organisering som galler for tillsynsmyndigheterna.
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I dag saknas systematiserade former for att tillgodogora sig denna néd-
vandiga information. Har sker ett visst erfarenhetsutbyte mellan a ena
sida Finansinspektionen och Finanspolisen och & andra sidan de dvriga
tillsynsorganisationerna. Enligt Statskontorets uppfattning finns dock
ett behov av att skapa mer strukturerade former for att utarbeta metod-
stod till de berdrda tillsynsmyndigheterna.

4) Utbildning och information

En uppgift for en samordningsfunktion bor vara att bidra med informa-
tions- och utbildningsinsatser till tillsynsmyndigheter och bransch-
aktorer.

5) Kontaktyta mellan Finanspolisen och de berérda tillsynsmyndig-
heterna.

| dag sker, i storre eller mindre utstréckning, ett erfarenhets- och infor-
mationsutbyte mellan Finanspolisen och de berdrda tillsynsorganisa-
tionerna. Att Finanspolisen informerar de berdrda tillsynsmyndigheter-
na om utvecklingen pa penningtvattsomradet ar betydelsefullt for att
myndigheterna ska kunna utéva en effektiv penningtvattstillsyn. Sada-
na kontakter ar saledes viktiga dven i framtiden. Samtidigt pekar
Finanspolisen pa resursbrist och menar att det ar svart att skapa dessa
noédvandiga kontaktytor med nuvarande fem tillsynsorganisationer.

Som framgar av 3.1 bor den organisatoriska atskillnaden mellan grans-
kande och brottsutredande kriminalunderrattelseverksamhet och sadan
tillsyn som bedrivs vid de fyra myndigheterna och vid Sveriges Advo-
katsamfund uppratthallas. Som komplement till de bilaterala kontakter-
na mellan dessa organisationer bér samordningsfunktionen utgoéra ett
forum for Finanspolisen att méta tillsynsorganisationerna. Daremot bor
inte Finanspolisen vara en formell part i detta samarbete utan snarare
adjungeras i samordningsgrupprens arbete.

6) Sveriges deltagande i internationella penningtvattssammanhang.
Inom Regeringskansliet vilar ansvaret for penningtvattsfragorna i dag

pa tre departement: Finansdepartementet, Justitiedepartementet och
Utrikesdepartementet. Detta géller inte minst det svenska deltagandet i
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det internationella penningtvattssamarbetet. Utgangspunkten &ar aven
fortsattningsvis att Sverige i dessa sammanhang foretrads av de beror-
da departementen, bitradda av myndigheterna. Samtidigt visar vara
intervjuer att de fragor som behandlas i dessa sammanhang berér flera
av de omraden som de fyra tillsynsmyndigheterna verkar inom. En
uppgift for den samordningsfunktion vi foreslar ar att sammanstélla
nodvandigt underlag for internationellt samarbete och, nér detta dele-
gerats av ansvarigt departement, féretrdda Sverige i arbetsgrupper om
penningtvatt och terrorismfinansiering.

4.1.10 Forordningsreglerat rad eller nybildad namnd?

Enligt Statskontorets uppfattning finns det tva majliga organisatoriska
ramar for en saddan samordningsverksamhet som vi foreslagit ovan: ett
forordningsreglerat rad eller en myndighet. Att forordningsreglera ett
rad och inratta en kanslifunktion ar den organisationslésning som valts
for Ekoradet. Alternativet till ett férordningsreglerat rad ar att bilda en
myndighet for utredning, samordning och policykoordinering av pen-
ningtvattstillsynen.

De uppgifter som presenterats i 4.1.9 ar sa omfattande och har genom
de krav FATF stéller pa forbattringar sadan karaktar att det enligt
Statskontorets uppfattning bor bildas en sérskild myndighet for denna
funktion. Alternativet, som i nuléget skulle vara att organisera upp-
draget som ett rad dar Finansinspektionen svarar for kansli- och utred-
ningsresurser, riskerar att tolkas som att dessa uppgifter &ven i fram-
tiden &r en angelagenhet for framforallt Finansinspektionen.

Namnden bor styras genom instruktion, regleringsbrev och aterrappor-
teringskrav. Av dessa bor tydligt framga att myndighetens uppdrag &r
samordning av penningtvattstillsynen. Namnden har daremot inte man-
dat att fatta beslut som ror tillsynsmyndigheternas verksamhet. Den
operativa penningtvattstillsynen ar aven fortsattningsvis ett ansvar for
Fastighetsmaklarndmnden, Finansinspektionen, Lotteriinspektionen,
Revisorsnamnden, de utpekade lansstyrelserna och Sveriges Advokat-
samfund.
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Nar det géller ledningsform for en sadan samordningsmyndighet anser
vi att det finns flera argument som talar for att myndigheten bor orga-
niseras som en n&mndmyndighet som i sin tur [&mpligen lokaliseras till
Finansinspektionen.

Ledningsformen namndmyndighet ké&nnetecknats av det kollektiva
ansvaret och att det ar en liten organisation med begransat och ofta
specialiserat ansvarsomrade. Myndighetens styrelse utgors av de per-
soner som ingar i namnden. Det &r vanligt att en vardmyndighet skoter
administrationen och anstaller personal medan ndmnden beslutar och
ansvarar for verksamheten. Ndmnden &r ansvarig infor regeringen for
ndmndens verksamhet. En av fortjdnsterna med denna ledningsform
och organisationslésning ar den kollektiva formen, som gor samtliga
tillsynsorganisationer ansvariga for verksamhetens inriktning, arbete
och resultat.

Statskontoret foreslar att samordningsnamnden organiseras som en for-
soksverksamhet. Det innebdr att verksamheten bor utvérderas och om-
provas efter fem ar. Om det visar sig att det finns behov av att samla
penningtvattstillsynen vid en myndighet, alternativt att behovet av
myndighetssamordning 6verskattats bor namndens verksamhet avveck-
las. Forslaget med forsdksverksamhet ligger éven i linje med FATF:s
rekommendation att Sverige i stdrre utstrackning ska utvardera effek-
tiviteten av de svenska penningtvattsinsatserna.

4.1.11 Styrning och ledning av samordnings-
namndens verksamhet

Regeringen utser ledamdter i ndmnden. For att markera ndmndens
overgripande uppgift for regeringen bor utse en extern ordférande. En
forutsattning for ett effektivt samordningsarbete ar enligt Statskonto-
rets mening att cheferna for tillsynsmyndigheterna foretrader sin orga-
nisation i ndmnden. Samma bor gélla for Sveriges Advokatsamfund
som normalt kan forvantas foretradas av organisationens generalsekre-
terare.

Aven om det inte finns ndgra formella begransningar av hur manga
ledaméter en namnd far ha menar Statskontoret att det av praktiska
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skal finns argument for att begrédnsa denna krets. Darfor bor de tre
lansstyrelserna foretradas av en representant.

N&mnden bor tillsatta kanslichef och 6vrig personal. Kanslichefens
uppgift blir att leda det I6pande arbetet och att rapportera till ndmnden.

4.2 Ekonomiska och 6vriga konsekvenser

Kostnader for forstarkt tillsyn och en samordningsnamnd
Statskontorets forslag till forstarkt penningtvattstillsyn innebar att
ytterligare resurser behover tillskjutas. Det handlar om resurser for
samordningsndmnden, lansstyrelsens tillsynsuppdrag och Bolagsver-
kets register for tillkommande foretag. Nar det galler tillsynsndmnden
s uppskattar vi att regeringen behover avsétta tre till fyra arsarbets-
krafter for detta uppdrag. Dessa arsarbetskrafter avser en kanslichef
och tva till tre handldggare som arbetar med metodutveckling, utbild-
ning och samverkansfragor.

Samordningsndmnden bor kunna lokaliseras till Finansinspektionen.
Finansinspektionen har under utredningsarbetet uppgivit att de har
kapacitet att agera vardmyndighet at en eventuell samordningsmyndig-
het. Finansinspektionen har &ven uppskattat att kostnaden for att forse
en sadan namnd med grundlaggande tjanster som lokaler, administrativ
personal och omkostnader for grundlaggande arbetsmaterial uppgar till
cirka 700 tkr per ar. Det innebér att den sammanlagda kostnaden for en
samordningsnamnd skulle uppga till cirka 3 500 tkr.

Nar det galler lansstyrelsernas tillsynsuppdrag ar det svart att avgora
resursbehovet da kunskap saknas om antalet tillsynsobjekt. Sannolikt
finns vissa stordriftsfordelar med lansstyrelsernas 6vriga tillsynsverk-
samhet men det ar enligt var uppfattning anda nédvandigt att avsatta
ytterligare resurser for penningtvattstillsynen. Under 2009 bor tva till
tre arsarbetskrafter avsattas for lansstyrelsernas tillsynsuppdrag.

En ytterligare kostnad avser Bolagsverkets uppdrag att bygga upp ett
register for tillkommande verksamheter enligt penningtvéttsdirektivet.
Som framgar ovan kvarstar flera fragor da det galler hur denna grupp
ska avgransas. Det gor det dven svart att uppskatta kostnaden for att
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bygga upp ett register. De samtal utredningen fért med Bolagsverket
visar att startkostnaderna och det forsta arets drift for ett register som
innehaller organisationsnummer, namn pa foretaget och viss informa-
tion (sasom till exempel att foretaget hanterar kontanta belopp Gver
15 000 euro) uppgar till cirka 1 000 tkr.

Personalkostnad for samordningsnamnd 2 800 tkr
Overhead for samordningsnamnd 700 tkr
Léansstyrelsernas tillsyn 1 750 tkr
Bolagsverkets kostnader for att bygga upp och

forvalta register 1000 tkr
Sammanlagda kostnader for forslagen 6 250 tkr

Finansieringsform

De fyra myndigheter som i dag har tillsynsuppgifter enligt penning-
tvattslagen finansieras genom saval avgiftsintakter som anslag. Som
foreslagits ska samordningsndmnden organiseras som en sjalvstandig
myndighet med regleringsbrev. Fragan ar om namnden likt tillsyns-
myndigheterna ska finansieras genom avgiftsintakter eller genom an-
slag.

Enligt Statskontorets uppfattning forutsétter avgiftsfinansieringsmodel-
len for tillsynsverksamhet att man kan avgrénsa kretsen tillsynsobjekt.
Som framgatt ar detta inte mojligt i nulaget. Tills vidare bor darfor
samordningsnamndens verksamhet finansieras genom anslag. Detta
géller aven lansstyrelsernas tillsynsuppdrag.

Renodling av Ekoradets sammansattning

| dag ingar tva av de myndigheter som far ett ansvar for penningtvatts-
tillsyn enligt vara forslag i Ekoradet. For att sakerstélla att Ekoradet far
nddvandig information om den samlade forekomsten av och formerna
for penningtvatt bor regeringen dvervaga att istallet lata tillsynsmyn-
digheterna representeras av den externa ordféranden for samordnings-
namnden.
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Uppdrag till Statskontoret att utreda om tillsynen av att reglerna om
penningtvétt och terrorismfinansiering foljs kan samlas pa en myndighet

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar &t Statskontoret att utreda om tillsynen av att
reglerna om penningtvitt och terrorismfinansiering foljs kan samlas p3
en myndighet.

I uppdraget ingdr att undersoka forutsittningarna for och limpligheten
av att pd en myndighet samla den tillsyn som krivs enligt Europaparla-
dtgirder for att forhindra att det finansiella systemet anvinds for
penningtvitt och finansiering av terrorism (tredje penningtvitts-
direktivet). Hirvid ska beaktas hur en tillsyn avseende samtliga de
aktdrer, s3vil finansiella som icke-finansiella, som omfattas av direktivets
olika skyldigheter kan ordnas pi ett indamilsenligt, effektivt och
kostnadsmedvetet sitt.

Omstindigheter som talar fér och emot att tillsynen samlas p3 antingen
en ny, for indamilet inrittad, myndighet eller p§ en i dag befintlig
myndighet ska analyseras. Omfattningen av myndighetens tillsynsansvar
ska anges. Vidare ska frigan om ansvaret fér och hanteringen av
sanktioner ing3, sirskilt i friga om verksamheter som kommer att stg
under tillsyn av annan myndighet eller ett annat organ med avseende p4
andra forhdllanden 4n penningtvitt och finansiering av terrorism. Om

vissa verksambheter czeclil
v

issa verksamheter av sirskilda skil bér liggas utanfor en gemensam

tillsyn, sisom kan vara fallet med advokater och revisorer, ska ocksi
redovisas hur en 4ndamdlsenliy och effektiv tillsyn och
sanktionshantering kan ordnas f6r sidana verksamheter.

Konsekvenser for tillsynen av att en skyldighet infors for handlare som
avser att utf6ra kontanta transaktioner p4 héga belopp att anmila sig och
underkasta sig penningtvattsbestimmelserna bor belysas.
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I uppdraget ingdr att féresli organisation fér tillsynsverksamheten samt
att redovisa kostnader och finansiering. I uppdraget ingir vidare att
beakta de ekonomiska och andra konsekvenser som ett forslag att samla
tillsynen pd en myndighet fir fér andra myndigheter, samarbetet mellan
myndigheterna och eventuella sekretessproblem.

I arbetet med tillsynsfrigorna ska beaktas, forutom dessa direktiv,
overvigandena och foérslagen i betinkandet Genomférande av tredje
penningtvittsdirektivet (SOU 2007:23), liksom remissynpunkterna i
anledning av betinkandet. Vidare ska beaktas hur andra medlemsstater,
frimst Danmark, Finland och Storbritannien, har organiserat sin
tillsynsverksamhet pg omridet.

Berérda myndigheter och organisationer ska kontaktas och ges tillfille
att limna synpunkter.

Uppdraget ska redovisas senast den 18 mars 2008.

For uppdragets fullféljande ersitts Statskontoret for sina kostnader med
hogst 150 000 kronor. Kostnaden ska belasta det under budgetiret 2008
uppférda ramanslaget 90:5 Regeringskansliet m.m., anslagspost 1 till
Regeringskansliets disposition, budgetram 6 Finansdepartementet inom
utgiftsomride 1. Ersittning utbetalas mot faktura, efter slutfort uppdrag.

Bakgrund

Inom Finansdepartementet bereds ett férslag om genomforande av det
tredje penningtvittsdirektivet. Till grund for detta arbete ligger bla.
betinkandet Genomférande av tredje penningtvittsdirektivet (SOU
2007:23). En central friga r hur tillsynen ska organiseras och hanteras
inom omridena penningtvitt och terrorismfinansiering. I betinkandet
foreslds att denna tillsyn liggs pd de olika tillsynsmyndigheter som
redan har nigon form av tillsyn &ver aktorerna i friga. De
tillsynsmyndigheter som avses 4r Finansinspektionen, Fastighets-
miklarnimnden, Lotteriinspektionen och Revisorsnimnden. Nir det
giller advokater och bitridande jurister avses iven Sveriges
Advokatsamfund. Det féreslds vidare att Finansinspektionen ska ansvara
for tillsynen av sidana icke-finansiella aktérer, som i dag inte star under
nigon tillsyn. Dessa aktorer utgdrs av personer som yrkesmissigt
handlar med varor, t.ex. konst, idelstenar, metaller och skrot, i de fall
betalning gors kontant med ett belopp motsvarande 15000 euro eller
mer samt skatteridgivare, bolagsbildare och rtillhandahsllare av
bokféringstjinster.

Skilen for regeringens beslut

En indamdlsenlig och effektiv tillsyn av de aktdrer som kan utnyttjas for
penningtvitt och terrorismfinansiering ir ett viktigt medel i



bekimpningen av sidana aktiviteter. Det 4r dirfor angeldget att en sidan
verkningsfull tillsyn kan komma till stdnd. Férslagen i betiinkander SOU
2007:23 nir det giller tillsynsfrigorna har métt stark remisskritik.
Regeringen beddmer att beredningsunderlaget behover kompletteras
innan ett forslag om hur tillsynen ska organiseras kan liggas fram for
riksdagen. En fordjupad analys av frigorna behover goras.
Utgingspunkten bor vara att tilisynen av de olika siags aktorer, sdvil
finansiella som icke-finansiella, som omfattas skyldigheterna enligt tredje
penningtvittsdirektivet att medverka i bekimpningen av penningtvitt
och terrorismfinansiering koncentreras till en myndighet.

Tredje penningtvittsdirektivets bestimmelser r tillimpliga pd bla.
fysiska och juridiska personer som handlar med varor endast om
betalning gors kontant med belopp pi 15 000 euro eller mer, oavsett om
transaktionen genomfors pd en gang eller i flera led som verkar ha
SamDanCl DOm namnS l Dc[anl&anut‘.l \B l//) hd lld[ l lldsld CulUPClSl\d
linder inférts forbud mot kontanthandel 6ver ett bestimt belopp eller en
skyldighet att géra anmilan till en tillsynsmyndighet om man avser att
bedriva kontanthandel med hoga belopp. Efter en sidan anmilan ir
handlaren féremal for tillsyn och kontroll. Utredningen har av olika skal
valt att inte foresld nigra sidana 4tgirder. Eftersom de nimnda
stgirderna kan tinkas bidra till att avgrinsa — och samtidigt till antalet
begrinsa — de aktorer (handlare) som behover omfattas av

penningtvittstillsyn kan detta behova analyseras ytterligare i samband
med att tillsynsfrigorna utreds. Av sirskilt intresse ir 3tgirden som

€a att tulisynsiragorna utrecs. sarskilt intresse

innebir en skyldighet att gora anmilan till en txllsynsmyndlghet om man
avser att bedriva kontanthandel med hoga belopp.

Det ir lampligt att Statskontoret ges i uppdrag att utreda de nimnda
frigorna.

Pé regeringens vignar

,(1 / ’lél L (/4

Mats Odellc/u‘lt M.// Z/
Mats Walberg

Kopia till:

Riksdagen, Finansutskottet

Riksdagen, Justitieutskottet
Justitiedepartementet/PO
Justitiedepartementet/DOM

Integrations och jamstilldhetsdepartementet/KO

T oo

rmansaepartememet/ Lro
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Finansdepartementet/BA
Finansdepartementet/OFA
Fastighetsmiklarnimnden
Finansinspektionen
Lotteriinspektionen
Revisorsnimnden

Sveriges Advokatsamfund



Bilaga 2
Deltagare workshop om penningtvattstillsynen
Sven-Henrik Granlund, Bolagsverket
Daniel Vesterhav, Brottsforebyggande radet
Monica Rodrigo, Ekobrottsmyndigheten
Anna-Lena Jarvstrand, Fastighetsmaklarndmnden
Carina Heinlo, Finansdepartementet
Mira Naumanen, Finansinspektionen
Tommy Kangasvieri, Finanspolisen

Hases Per Sjoblom, Lotteriinspektionen
Jonas Sdderlund, Lotteriinspektionen

Per Eskilsson, Revisorsnamnden

Kurt Norell, Skatteverket

Johan Sangborn, Sveriges Advokatsamfund
Jonas Karlsson, Tullverket

Roger Waldenstrém, Aklagarmyndigheten

Bjorn Hasselgren, KPMG
Petter Persson, KPMG

Bjorn Hammarstedt, Statskontoret
Anna Karlgren, Statskontoret
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