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Beslutet i korthet: ChefsJO har i ett initiativArende granskat sex undersoéknings-
arenden hos Finansinspektionen. Myndigheten kritiseras for att i flera avseenden inte
ha foljt sina interna riktlinjer. Brister har konstaterats i de granskade arendena vad
galler bl.a. dokumentation av beslut om att inleda och avsluta &renden och av beslut
om vidare handlaggning. Det konstateras ocksa att s.k. undersékningspromemorior
inte har upprattats i ngot av de granskade drendena, trots att sddana skulle
uppréttas och diarieféras enligt de interna riktlinjerna. Enligt chefsJO ar det allvarligt
att Finansinspektionen inte har kunnat Iamna nagon tillfredsstallande forklaring till
varfor avsteg har gjorts fran de interna rutinerna i samtliga granskade &arenden.

De konstaterade bristerna i dokumentationen, liksom vissa brister i utformningen av
Finansinspektionens styrdokument, har medfért oklarheter om nar myndigheten anser
att ett arende ar avslutat. ChefsJO framhaller att dessa brister kan paverka hur en
begéaran om utlAmnande av vissa handlingar beddéms och att de enligt hennes mening
har medfort en risk for otillatna begransningar av handlingsoffentligheten och
allménhetens insyn.

Slutligen gor chefsJO vissa uttalanden om Finansinspektionens anvandning av s.k.
slutskrivelser.

Bakgrund

Med anledning av vad som angavs i artiklar i Svenska Dagbladet den

14 december 2018 om att Finansinspektionen skulle ha manipulerat dokument
innan dessa ldmnades ut till tidningen, beslutade jag den 17 december 2018 att
utreda det intr&ffade i ett sarskilt initiativarende.

Utredning

JO rekvirerade och granskade bl.a. dagboksblad och samtliga de handlingar som
Finansinspektionen upprattat i sitt undersokningsarende med dnr 16-5850,
dagboksblad i inspektionens understkningsarenden med dnr 16-5841, 16-
12845, 16-13212, 16-13409 och 16-139009, ett antal olika rutindokument samt
handlingar i ett &rende om utldmnande av allménna handlingar, dnr 18-23944.
Dérefter begarde JO att Finansinspektionen skulle yttra sig. | begéran
uppmanades Finansinspektionen att Idmna en allmén beskrivning av hur

Riksdagens ombudsmaén E-post: justitieombudsmannen@jo.se
Box 16327 Telefon: 08-786 51 00
103 26 Stockholm Texttelefon: 020-600 600

Besok: Vastra Tradgardsgatan 4 A Fax: 08-21 65 58 WWW.jo.se


http://www.jo.se/
mailto:justitieombudsmannen@jo.se

Dnr 8490-2018

undersokningsprocessen gar till. Av denna beskrivning skulle bl.a. framga nar
ett undersokningsarende paborjas respektive avslutas, samt hur de olika stegen i
undersokningsprocessen dokumenteras och hur denna dokumentation forhaller
sig till tryckfrihetsforordningens regler om allménna handlingar. Svaret skulle
aven innehéalla en redogorelse for relevant lagstiftning. Finansinspektionen
skulle sarskilt yttra sig Gver foljande fragestallningar:

Vilka rutiner géller for diarieforing hos Finansinspektionen och hur
hanteras diarieféringen vid eventuella arbetsanhopningar?

Vilka 6vervaganden har legat bakom att undersdkningspromemorior
inte har upprattats, alternativt inte diarieférts, i vissa av
Finansinspektionens undersokningsérenden?

Utgor den interna utvérdering som utférs inom eller efter ett
undersotkningsarende en del av undersékningsarendet respektive
undersdkningspromemorian i detta &rende?

Hur ser Finansinspektionen pa slutskrivelsens betydelse for nar ett
undersékningsarende ska anses vara avslutat? Vilka ytterligare atgarder,
om nagra, kravs enligt inspektionens uppfattning for att ett
understkningsarende ska anses avslutat? Inspektionen ska i denna del
sérskilt redogoéra for myndighetens bedémning av nér ett
understkningsarende ar slutbehandlat enligt bestammelsen i 2 kap. 10 §
tryckfrihetsforordningen.

Hur ser Finansinspektionen pa slutskrivelsens funktion och rattsliga
betydelse i forhallande till den som slutskrivelsen riktar sig till? Hur
placeras slutskrivelsen in i inspektionens “atgardstrappa’?

| sitt yttrande den 24 maj 2019 anférde Finansinspektionen, genom tf.
chefsjuristen, foljande (bilagorna har uteldmnats):

Yttrande

Med hénvisning till JO:s begéran om yttrande daterad den 13 mars 2019 i ovan
angivna drende foljer nedan en beskrivning av hur Finansinspektionens (FI)
undersokningsprocess gar till. FI redogér sarskilt for nar en undersokning
paborjas respektive avslutas, hur de olika processtegen dokumenteras och hur
denna dokumentation forhaller sig till tryckfrihetsforordningens regler om
allmanna handlingar. Darefter foljer under sérskilda rubriker svar pa de fem
specifika fragestillningar som FI ombetts yttra sig 6ver om rutiner for
diarieforing, att undersokningspromemorior i vissa arenden inte uppréttats
alternativt inte diarieforts, FI:s interna utvérderingar, slutskrivelsens betydelse
for nér ett arende anses avslutat samt slutskrivelsens funktion och rattsliga
betydelse.
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De drenden hos FI, som ar en del i JO:s granskning, harror fran &r 2016 och
avslutades i slutet av 2017. Under 2016, nar dessa undersékningar paborjades,
tillampades undersékningsprocessen daterad 2014-09-26, dnr 14-13439, med
déartill hérande dokumenthanteringsplan. En reviderad undersékningsprocess
beslutades 2017-02-20, dnr 17-1892, med tillhérande dokumenthanteringsplan.
Dessa styrdokument géllde alltsd under en del av den tid de aktuella drendena
handlades. | redogorelsen nedan preciseras vilken av de bada
undersokningsprocesserna som tillampats i den man FI bedémer att det &r av
betydelse for yttrandet.

Numera galler en undersékningsprocess med dokumenthanteringsplan beslutad
2019-05-22, dnr 19-11303 (bilagorna 1 och 2). Den revideringen har gjorts i
ljuset av de erfarenheter som bland annat utvarderingen av de nu aktuella
arendena och de 6vervaganden som JO:s fragestéllningar har lett till.

Fl:s undersokningsprocess

Huvuduppgiften for Fl:s tillsyn &r att forebygga problem i det finansiella
systemet. For att tillsynen ska gora storst skillnad och mest nytta maste den vara
riskbaserad och framatblickande. | en arlig riskidentifieringsprocess identifieras
och rangordnas darfor de storsta riskerna i det finansiella systemet. Utifran deras
betydelse for systemet, marknaderna och konsumenterna rangordnas sedan
foretagen under FI:s tillsyn i ett arligt &terkommande riskklassificeringsarbete.
Med utgangspunkt i den genomforda riskidentifieringen och riskklassificeringen
bestams vilka undersokningar som bor genomféras under aret och i férhallande
till vilka foretag.

Planeringsfasen

Den inledande planeringen av en enskild undersokning gors av ansvarig
tillsynsavdelning? och redan under planeringsfasen tillampas Fl:s
undersdkningsprocess. Beslutet att formellt inleda de undersdkningar som ar
aktuella i detta drende fattades ar 2016 av ansvarig enhetschef efter samrad med
dvriga berorda chefer. Fran och med revideringen av undersékningsprocessen
2017 foredras forslaget till undersokning i stallet i verksamhetsomradets
tillsynskommitté. Tillsynskommittéerna infordes i syfte att 6ka effektiviteten i
och starka den interna styrningen, inklusive kvalitetssakringen, av FI:s
undersokningsverksamhet. Efter diskussion i tillsynskommittén beslutar sedan
ansvarig omradeschef om en undersokning ska genomféras och, i sa fall, om
vem som ska vara undersokningsledare och vilka som ska inga i
undersdkningsgruppen. Fattas ett beslut om att genomféra en undersékning
Oppnas ett &rende i FI:s diarieféringssystem och beslutet dokumenteras genom en
tjansteanteckning i diarieforingssystemet. En undersokning har pabdrjats och ett
arende initierats i och med detta beslut. Tjénsteanteckningen om beslutet &r
allmén handling.

FI konstaterar att den dokumenthanteringsplan som hér till
undersdkningsprocessen fran 2017, under “Ovrig hantering”, felaktigt anger att
stallningstagandet i tillsynskommittén, om huruvida en undersdkning ska
pabdrjas, antecknas i tillsynskommitténs métesanteckningar, vilka diariefors i en
arsakt. Dokumenthanteringsplanen har numera reviderats i denna del.

LFl:s dnr 16-5841, 16-5850, 16-12845, 16-13212, 16-13409 och 16-13909.
2 Ar 2017 genomfordes pa Fl en omorganisation som bl.a. innebar att den tidigare
enhetsindelningen upphdrde. Innan omorganisationen avilade denna uppgift ansvarig enhetschef.
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Utsedd understkningsledare ansvarar harefter for att upprétta ett utkast till
undersékningspromemoria. | undersékningspromemorian dokumenteras, med
utgangspunkt i diskussionen i tillsynskommittén, inledningsvis syfte, metod,
tidplan och bemanning.

Harefter gor undersokningsledaren, tillsammans med undersdkningsgruppen, en
mer detaljerad planering av unders6kningen, som ocksa dokumenteras i
undersokningspromemorian. Planeringen godkanns av ansvarig avdelningschef®
och godké&nnandet noteras i undersékningspromemorian.

Undersokningspromemorian revideras fortlépande under arbetet med
undersokningsarendet. Den dr vid denna tidpunkt och till dess arendet avslutas
ett internt arbetsdokument eller utkast och utgor, enligt Fl:s beddmning, en s
kallad mellanprodukt i tryckfrihetsférordningens (TF) mening, som inte har
expedierats eller tagits om hand for arkivering. Fér mer information om
diariefdring av undersdkningspromemorian, se nedan under avsnittet
”Avslutsfasen”.

Planeringsfasen avslutas med att ett aviseringsbrev skickas till foretaget som
darmed underrattas om den initierade undersokningen. Aviseringsbrevet
diariefors och ar en allmén handling enligt TF.

Insamlingsfasen

Under insamlingsfasen samlar undersdkningsgruppen in data och information.
Vanliga insamlingsmetoder &r platsbesok, enkatundersokningar och begéran om
information.

Skrivelser med fragor, svar fran foretaget och métesanteckningar fran eventuella
platshesdk ar allméanna handlingar och ska diarieforas. Detta framgar av
dokumenthanteringsplanen. Av Fl:s Regler och riktlinjer om dokumenthantering
inom Finansinspektionen, dnr 17-21345 (bilaga 3), framgar att allmanna
handlingar ska registreras utan drojsmal. Se vidare nedan under rubriken
”Rutiner for diarieforing”.

Analys och avstdmning

Under analysfasen kvalitetssékrar och analyserar undersokningsgruppen de
uppgifter som samlats in under insamlingsfasen. | normalfallet skickas en
avstamningsskrivelse till foretaget for att kontrollera att FI uppfattat fakta
korrekt. Saval avstamningsskrivelse som skriftliga svar pa denna utgor allmanna
handlingar enligt TF. Avstdmningsskrivelsen ersétts i vissa fall med
anteckningar fran mote med foretaget.

Enligt undersékningsprocessen fran ar 2017 ska arbetet under denna fas
dokumenteras I6pande i en analyspromemoria. Analyspromemorian &r vid denna
tidpunkt ett internt arbetsdokument eller utkast och utgdr, enligt Fl:s bedémning,
en s.k. mellanprodukt i TF:s mening. Enligt undersokningsprocessen fran ar
2014 dokumenterades arbetet i denna fas i utkastet till
undersdkningspromemoria. (Se ovan under rubriken ”Planeringsfasen”.)

I den nu reviderade undersokningsprocessen har analyspromemorian utgatt. Den
analys som behdver géras dokumenteras i stallet i utkast till avstdmnings-
skrivelse respektive slutskrivelse eller, vid behov, i en sarskilt uppréttad
foredragningspromemoria. Utkasten till avstdmnings- respektive slutskrivelse
kommer inte att expedieras eller tas om hand for arkivering och kommer, enligt
Fl:s beddmning, att vara s.k. mellanprodukter i TF:s mening.

3 Enhetschef enligt 2014 ars undersokningsprocess.
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Foredragningspromemorian ska inte tillféra arendet sakuppgifter och kommer
inte heller att expedieras eller tas om hand for arkivering, varfor den, enligt Fl:s
bedémning, kommer att vara en sadan minnesanteckning som avses i 2 kap. 9 §
forsta stycket TF.

Beslutsfasen

Efter foredragning av undersdkningsledaren och diskussion i
verksamhetsomradets tillsynskommitté beslutar ansvarig omradeschef om
arendets fortsatta handl&ggning, det vill s&ga om drendet ska avslutas, eller om
det ska provas for sanktion eller annat ingripande.

Av dokumenthanteringsplanen till 2017 ars undersokningsprocess framgar under
rubriken "Medium” att detta beslut dokumenteras genom word-dokument och
genom anteckning i systemet. Under rubriken “Ovrig hantering” framgér att
beslutet antecknas i tillsynskommitténs minnesanteckningar. Som redan noterats
ovan, diariefors inte tillsynskommitténs minnesanteckningar. Av
undersokningsprocessen framgar i stillet under rubriken "Dokumentation och
diarieforing” att alla beslut om handldggningen ska antecknas i
undersokningspromemorian. Denna otydlighet har atgardats i samband med
revideringen av undersokningsprocessen.

Enligt undersokningsprocessen fran ar 2014 fattades detta beslut av ansvarig
enhetschef och beslutet dokumenterades genom en tjénsteanteckning i arendet.

Beslutar omradeschefen att arendet ska foredras for chefsjuristen for eventuellt
beslut om sanktionsprévning, upprattar undersokningsledaren en
foredragningspromemoria som foredras for chefsjuristen vid sammantréde i den
interna samradsgruppen Samrad juridik. Féredragningspromemorian tas inte om
hand for arkivering och &r, enligt Fl:s beddmning, inte en allmén handling utan
omfattas av 2 kap. 9 § forsta stycket TF. Fattar chefsjuristen beslut om att
drendet ska provas for sanktion, antecknas beslutet i en tjansteanteckning i
diariet. Arendet flyttas dérefter fran ansvarig tillsynsavdelning till ansvarig
rattsavdelning och foljer darefter sanktionsprocessen.

Beslutar chefsjuristen att &rendet inte ska provas for sanktion, fortsatter
handlaggningen vid tillsynsavdelningen enligt undersokningsprocessen.

Avslutsfasen

En undersokning som inte 6vergar till hantering enligt sanktionsprocessen eller
annan ingripandeprocess ska avslutas.

I samband med avslutningen av en undersokning informeras foretaget i en sd
kallad slutskrivelse* om att arendet kommer att avslutas. | slutskrivelsen kan FI
dven kommentera sarskilda fragor som FI tagit upp i avstaimningsskrivelsen eller
som foretaget kommenterat. Som ett led i FI:s 16pande tillsynsdialog med
foretaget kan slutskrivelsen ocksa innehélla rekommendationer fran FI baserade
pa vad FI iakttagit under undersokningen, se vidare nedan under rubriken
”Slutskrivelsens funktion och rittsliga betydelse”.

Foreslas slutskrivelsen innehalla mer an endast information om att arendet
kommer att avslutas diskuteras dess innehall i omréadets tillsynskommitté. Den
slutliga utformningen av slutskrivelse godké&nns av ansvarig avdelningschef och
detta dokumenteras i undersokningspromemorian. Slutskrivelsen undertecknas

4 Slutskrivelse ar en intern benamning pa en skrivelse som FI riktar till ett foretag i samband med
att en undersgkning avslutas.
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och skickas till foretaget av undersékningsledaren. Slutskrivelsen expedieras
alltsé och diariefors. Den ar en allméan handling.

Slutskrivelsen utgor i sig inte nagot beslut. | samband med att slutskrivelsen
skickas till foretaget antecknas darfor beslutet om att avskriva arendet fran vidare
handl&ggning genom en tjansteanteckning i diariet. Beslutet fattas av ansvarig
avdelningschef, alternativt undersokningsledaren efter delegering, efter samrad i
tillsynskommittén.

FI konstaterar att undersokningsprocessen fran ar 2017 och den dartill hérande
dokumenthanteringsplanen inte var tydliga i denna del. Undersdkningsprocessen
och dokumenthanteringsplanen har nu &ndrats i detta avseende.

Haérefter fardigstélls undersdkningspromemorian och eventuell
analyspromemoria och diariefors. | och med férdigstéllandet av dessa dokument
blir de allménna handlingar enligt TF. Efter detta avslutar undersokningsledaren
arendet i diariet. Sedan drendet avslutsmarkerats i FI:s drendehanteringssystem
ska diariet iordningsstalla drendet for arkivering.

Egen utvérdering

Efter avslutad undersdkning ska undersokningen utvarderas. Syftet med
utvarderingen ar att kontinuerligt forbattra och utveckla verksamheten och skapa
en larandeprocess kring undersékningar. Utvarderingen syftar alltsa inte till att
belysa eller préva om Fl:s stallningstaganden i olika tillsynsfragor var befogade
eller korrekta, utan huruvida undersokningen genomforts enligt given tidsplan pa
ett kvalitativt och effektivt satt.

Undersokningsledaren tar fram ett forslag till utvardering efter en mall med
fragestallningar som ska besvaras. Forslaget diskuteras darefter i omradets
tillsynskommitté. Forslaget till utvardering &r ett internt utkast till den slutliga
utvarderingen. Forslaget ar darmed en sddan mellanprodukt som avses i 2 kap.
9 § andra stycket TF. Eftersom forslaget varken har expedierats eller tagits
omhand for arkivering utgér forslaget inte en allmén handling®.

Vid behov reviderar och justerar undersokningsledaren hérefter férslaget enligt
vad som framforts i tillsynskommittén och den slutliga versionen av
utvérderingen godkanns av ansvarig avdelningschef, vilket noteras direkt i
utvarderingspromemorian. Utvéarderingspromemorian diariefors darefter av
undersokningsledaren i en sarskilt upprattad arsakt for utvarderingar.
Utvarderingarna hor saledes inte till respektive undersékning utan ingar i ett
separat arende. En féardigstalld utvardering ar en allman handling.

FI konstaterar dock att sdval processheskrivningen som
dokumenthanteringsplanen &r otydliga och inkonsekventa i skrivningarna kring
utvarderingarna. Av den inledande, schematiska beskrivningen av
undersokningsprocessen framstar det som om utvarderingarna utgér en del av
undersokningen. Under avsnitt 6, Egen utvardering, i beskrivningen av
processens steg, framgar dock att utvarderingen ska goras efter avslutad
undersokning och att den ska diarieforas i en sarskilt upprattad arsakt. Detta
framgar ocksa av dokumenthanteringsplanen. Av saval processheskrivningen
som dokumenthanteringsplanen och mallen for utvarderingar framgar att det ar
motesanteckningar som ska diarieféras. Med mdtesanteckningar har avsetts de

5 Frégan om en utvarderingspromemoria ar en mellanprodukt eller en upprattad allman handling
har prévats av Kammarratten i Stockholm (dom 2019-01-18 i mal nummer 10313-18).
Kammarrétten delade Fl:s uppfattning. Domen har dverklagats, Hogsta Forvaltningsdomstolen har
annu inte fattat beslut i fragan om prévningstillstand.
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reviderade och justerade utvarderingspromemoriorna. Undersdkningsprocessen,
dokumenthanteringsplanen och mallen till utvarderingspromemorian har darfor
nu fortydligats dven i denna del. Enligt den reviderade undersékningsprocessen
ska utvarderingen fardigstallas snarast och senast inom tvd manader fran det att
undersokningen avslutades.

Rutiner for diarieforing

Vid FI géller bifogade Rutiner och riktlinjer om dokumenthantering inom
Finansinspektionen, daterade 2017-12-20, dnr 17-21345 (bilaga 3). Av andra
stycket i ingressen framgar ocksa att reglerna och riktlinjerna kompletteras med
anvisningar och rutiner som finns i aktuella dokumenthanteringsplaner.

Av reglerna framgar att allmanna handlingar ska registreras utan drojsmal samt
att handlingar som kan innehalla sekretesskyddade uppgifter alltid ska
registreras. Vidare framgar att Fl:s registreringsmetod for drenden ar
diariefdring.

Nagot undantag fran dessa regler, till exempel vid eventuella arbetsanhopningar,
finns inte.

Avsaknaden av undersokningspromemorior i enskilda drenden

Tva av undersokningarna initierades i april &r 2016 med anledning av de
uppmarksammade uppgifterna som férekom i de sé kallade Panamadokumenten.
Ovriga fyra var planerade undersgkningar som initierades under september 2016.
Samtliga avslutades under perioden november till december 2017.

Dokumentation saknas om huruvida nagra sarskilda 6vervaganden lag bakom att
undersdkningspromemorior, i strid med FI:s interna processer, inte har upprattats
i enlighet med undersokningsprocessen. Ingen av de personer som inledningsvis
arbetade med undersokningsérendena ar numera anstélld vid FI, varfor det inte
gar att rekonstruera vilka 6vervaganden som kan ha gjorts. | det ssmmanhanget
fortjanar det att papekas att undersokningspromemorian inte ar ett dokument som
maste finnas enligt TF, savitt information som har betydelse for drendets
avgorande finns dokumenterad pa annat satt. Det hindrar inte att Fl anser att det
ar otillfredsstallande att den interna processen inte har foljts. Genom att
undersokningar numera aterkommande tas upp i tillsynskommittén sakerstalls att
den dokumentation som ska finnas enligt undersékningsprocessen verkligen tas
fram.

Under den tidsperiod undersékningarna bedrevs, d.v.s. fran april 2016 till och
med december 2017, lamnade sju av sammanlagt atta medarbetare, inklusive
ansvarig avdelningschef, FI.

Under denna period med hog personalomséttning byttes saval
undersdkningsledare som andra medverkande handlaggare i samtliga
undersokningar. Det ledde till att undersokningarna inte drevs pa ett effektivt och
kvalitativt tillfredsstallande sétt. For att starka forutsattningarna for att driva en
penningtvéttstillsyn med hdg kvalitet och effektivitet och for att forbattra
samarbetet med 6vrig banktillsyn genomfordes ocksa en organisatorisk
forandring genom att Penningtvattsavdelningen i januari 2018 dverfordes till
verksamhetsomradet Bank. Avsikten var att dra nytta av bankomradets
erfarenhet av omfattande undersoékningar och att stélla arbetet under ledning av
chefer med sérskilda kvalifikationer inom undersékningsverksamheten.

Fl:s interna utvardering av undersokningar

De interna utvérderingarna utgdr inte en del av respektive undersékning. Se
ndrmare under avsnittet “Egen utvdrdering”, ovan.

Sid 7 (15)
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Slutskrivelsens betydelse vid avslut av drende

Som framgétt ovan under avsnittet ”Avslutsfasen”, har slutskrivelsen i sig inte
nagon formell betydelse for avskrivningen av ett drende. Avskrivningsbeslutet
ska fattas separat av ansvarig avdelningschef, eller undersékningsledaren om
sarskilt bemyndigande finns, efter samrad i tillsynskommittén. Beslutet ska
dokumenteras genom en tjénsteanteckning i diarieforingssystemet. Som framgar
av lagforarbeten behdver inte Finansinspektionen fatta ndgot 6verklagbart beslut
om att inte ingripa mot ett féretag (prop. 2002/03:139 s. 383).

Genom slutskrivelsen informeras féretaget om att arendet har eller kommer att
avslutas utan ytterligare atgarder.

Slutskrivelsens funktion och réttsliga betydelse

En del av FlI:s tillsynsarbete handlar om att hantera akuta problem eller
incidenter, men huvuduppgiften &r att forsoka forebygga risker och problem i det
finansiella systemet. Det 6vergripande malet for Fl:s verksamhet beskrivs i 2 §
forsta stycket forordningen (2009:93) med instruktion for Finansinspektionen pa
féljande sétt:

Myndigheten ska inom ramen for egna beslut om resursférdelning och
planering arbeta for att det finansiella systemet

— ar stabilt och préaglas av ett hogt fortroende med val fungerande
marknader som tillgodoser hushallens och foretagens behov av
finansiella tjanster, och

— ger ett hogt skydd for konsumenter.

Det innebér att FI:s verksamhet inte bara handlar om att kontrollera om de
foretag som star under tillsyn foljer reglerna. Tillsynsmyndigheten behéver ha en
dialog med foretagen dven om hur foretaget kan vidta atgarder for att forbattra
sin verksamhet utan att det for den skull ror sig om att undvika eller upphéra
med regeldvertradelser. Tillsynen handlar om att identifiera brister och
svagheter, na en samsyn med foretagen om atgardsplaner, ge rekommendationer
och félja upp. Ett verktyg i detta paverkansarbete ar att besluta om sanktioner
eller andra ingripanden, sanktioner som ska vara effektiva, proportionella och
avskrackande®. Men tillsynsmyndigheten kan ocksa vélja att genom dialog och
rekommendationer paverka ett enskilt foretag eller foretagen i allmanhet.

Att arbeta pa detta satt inom tillsynen ar varken nytt eller unikt for FI.
Tillsynsmetoden har ocksé stdd i de principer for banktillsyn som
dverenskommits inom Baselkommittén for banktillsyn”. Principerna, som ger
uttryck for en allméant vedertagen syn pa hur banktillsyn bor bedrivas, beskriver
hur tillsynsmyndigheten bor aterkoppla sina iakttagelser till foretaget och folja
upp hur foretaget tar sig an de betankligheter och rekommendationer som
tillsynsmyndigheten gett uttryck for, se till exempel princip 10, punkterna 8 och
9.8 FI har ocksa genom aren varit tydlig med sin syn pa tillsynsdialog och
sanktioner, exempelvis i en tillsynsrapport 2010°, Fl:s arsredovisning for 2010%
och i ett remissvar 2014, s 13 och ett remissvar fran 2014,

6 Se till exempel prop. 2013/14:228, s 218 f.

" Baselkommittén &r ett globalt natverk for tillsynsmyndigheter som bland annat tar fram
standarder inom olika omréden inom banktillsyn.

8 https://www.bis.org/publ/bchs230.pdf

° Fl:s tillsynsrapport 2010, s 13, dnr 10-4558

10 Fl:s arsredovisning 2010, s 18, dnr 11-275

11 Remissvar gallande Promemoria om sanktioner enligt CRD 1V, s 3, dnr 14-5973
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FI hittar ofta brister och svagheter i féretagens arbete mot bland annat
penningtvétt — analyser som kan forbattras, kundkannedomsuppgifter som bor
uppdateras eller kompletteras, riskbedémningar som bér férdjupas eller vidgas,
rapporteringsrutiner eller informationssystem som kan effektiviseras, etc. Detta
innebdr inte nodvéndigtvis att foretaget bryter mot en regel och att FI darmed ska
ingripa. Men det kan &nda finnas goda skal for foretaget att vidta nagon form av
atgarder for att starka eller forbattra sitt eget arbete. | andra fall hittar FI mindre
regel6vertradelser. | sddana fall kan FI avsta fran att ingripa om bristen eller
svagheten bedoms som ringa och om foretaget vidtar rattelse. | sddana
situationer anvander sig FI av slutskrivelser.

Slutskrivelser

Fl:s syn pa finansiell tillsyn tar sig bland annat konkret uttryck genom att manga
av Fl:s understkningar avslutas med att myndigheten i en slutskrivelse
informerar foretaget om att undersékningen avslutas och beskriver vilka brister
och svagheter som FI identifierat samt ger foretaget forslag och
rekommendationer om atgarder som myndigheten anser bor vidtas. Ofta hanvisar
FI till en atgardsplan som foretaget kan ha tagit fram for att hantera de brister
och svagheter som FI identifierat. De synpunkter och rekommendationer som Fl
lamnar &r inte bindande for foretagen. De kan vélja att géra nagot annat an det FI
foreslar eller inte gora nagot alls. Konsekvensen for foretaget kan, men maste
inte, bli att FI &terkommer i ett senare skede med en ny undersékning av
regelefterlevnaden inom samma granskningsomréade. En sadan ny undersokning
foljer pa ordinarie satt undersokningsprocessen och, vid en misstankt
regeldvertradelse, sanktions- eller ingripandeprocessen, och skulle kunna leda till
en sanktion. En sadan avser i sa fall inte att foretaget inte foljt Fl:s
rekommendationer i en tidigare slutskrivelse, utan att det i undersdkningen
klarlagts att foretaget dvertratt en regel.

De senaste aren har FI utvecklat slutskrivelserna genom att tydligare beskriva
saval identifierade brister och svagheter som rekommenderade atgarder. Detta ar
en del i myndighetens stravan att bedriva en mer kommunikativ tillsyn, s& att
foretagen lattare ska forstd Fl:s beddmningar och forvantningar, allt i syfte att
uppna en effektiv tillsyn och god regelefterlevnad.

FI publicerar inte slutskrivelser men de 4r, som framgatt ovan, diarieforda och &r
allménna handlingar.

FI anser inte att en slutskrivelse &r ett beslut och den &r darmed inte heller
Overklagbar. Ytterst ar det emellertid domstol som avgor om en slutskrivelse ar
utformad pa sadant sitt att den i sjalva verket ska anses vara ett 6verklagbart
beslut.

Beddmning
Granskningens omfattning

Initiativarendet inleddes med anledning av uppgifter i medier om att
Finansinspektionen skulle ha forvanskat allmanna handlingar i samband med att
dessa begdrts ut. Finansinspektionen gjorde géllande att det vid tidpunkten for
begaran inte fanns nagra allmanna handlingar att lamna ut, utan att de begérda
handlingarna utgjordes av utkast till utvarderingar vilka var sadana s.k.
mellanprodukter som avses i 2 kap. 9 § (numera 12 §, JO:s anm.) andra stycket
tryckfrihetsférordningen, TF. Finansinspektionen avslog darfér begaran.
Beslutet dverklagades till Kammarrétten i Stockholm som, i en dom den 18
januari 2019 i mal nr 10313-18, instamde i Finansinspektionens bedémning och
avslog éverklagandet. Domen 6éverklagades till Hogsta forvaltningsdomstolen
som den 18 mars 2019 i mal nr 572-19 beslutade att inte meddela provnings-
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tillstand. Fragan om utlamnande och, i samband med denna prévning, aven
fragan om de begarda handlingarna utgjorde allmanna handlingar eller inte, ar
darmed avgjord genom ett laga kraftvunnet domstolsavgérande. Eftersom
handlingarna vid domstolarnas prévning inte har bedomts utgora allménna
handlingar da de begardes ut, saknas det anledning for mig att ytterligare
kommentera denna fraga.

Min granskning har i stallet framst inriktats pa Finansinspektionens
dokumentation av beslut och andra atgérder i de granskade &rendena, och i
vilken utstrédckning denna dokumentation uppfyller de krav som stélls i
inspektionens interna riktlinjer, liksom vilka konsekvenser dessa riktlinjer kan
ha haft for offentlighetsprincipens tillampning. Jag uttalar mig &ven om Finans-
inspektionens anvandning av s.k. slutskrivelser.

Dokumentationen i undersdkningsarendena
Allméant

Av Finansinspektionens remissvar framgar att tva olika processbeskrivningar
med tillhérande dokumenthanteringsplaner var gallande for olika perioder under
den tid som de aktuella undersékningsarendena handlades. Nar arendena
inleddes gallde en processbeskrivning fran den 26 september 2014 och nar
arendena avslutades gallde en processbeskrivning fran den 20 februari 2017.

Nedan redog0dr jag under olika rubriker for de iakttagelser jag har gjort i
samband med granskningen av inlanade handlingar. Dérefter redovisas min
beddmning av Finansinspektionens dokumentation i de granskade drendena.

Beslut om att inleda undersdkning och avisering om denna m.m.

| Finansinspektionens dokumenthanteringsplan fran 2014, som var gallande nar
de aktuella drendena inleddes, anges att beslutet om att inleda en understékning
skulle fattas av en enhetschef samt diarieforas och antecknas i systemet. |
remissvaret uppger Finansinspektionen att detta beslut dokumenteras i en
tjansteanteckning i diarieforingssystemet och att tjansteanteckningen utgér en
allman handling. Nagon sadan tjansteanteckning aterfinns inte i dagboksbladen
for nagot av de granskade arendena. Daremot finns en anteckning som anger ett
datum vid texten “upprittat”. Dessutom skulle, enligt den da gallande
dokumenthanteringsplanen, rattschefens beslut om huruvida en jurist skulle inga
i undersokningsgruppen antecknas i en tjansteanteckning och diarieféras. Vid
genomgang av inrekvirerade dagboksblad kan jag konstatera att tjanste-
anteckningar om vilka som ingick i undersékningsgruppen finns i
dagboksbladen i &rendena med dnr 16-12845 och dnr 16-13909, medan det i
évriga fyra arenden som JO har granskat saknas sadana anteckningar. |
dokumenthanteringsplanen anges vidare att underréattelser om undersékningen
till tillsynskollegium skulle diariefdras under processens alla faser. Jag kan
konstatera att det inte i ndgot av dagboksbladen finns nagon diarieford
underrattelse till tillsynskollegium eller ndgon anteckning om sadan
underréttelse.
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Vidare skulle enligt dokumenthanteringsplanerna fran saval 2014 som 2017 en
avisering om undersokning skickas till foretagets verkstallande direktér samt
kopior av denna avisering till styrelseordféranden och eventuell kontaktperson.
Dessutom anges att foretagets externrevisor skulle fa information om
undersokningen. Aven dessa underrattelser skulle enligt dokumenthanterings-
planen diarieféras och bevaras. Vid genomgang av dagboksbladen kan jag
konstatera att sadana aviseringar har diarieforts i fyra av de drenden som JO:s
granskning har omfattat, medan det inte finns ndgon notering om sadana
aviseringar i arendena med dnr 16-5841 och dnr 16-5850. Dessa tva arenden
inleddes i stallet, savitt framgar av dagboksbladen, genom en begaran om
uppgifter stalld till foretagets verkstallande direktor. Det finns i dessa tva
arenden ingen anteckning i diariet om att denna handling skulle ha skickats till
foretagets externrevisor eller till styrelseordféranden for kdnnedom.

Undersdkningspromemorior

Enligt dokumenthanteringsplanerna fran 2014 och 2017 skulle en
undersokningspromemoria diarieforas i arendet och bevaras. Enligt bada de
processbeskrivningar som var gallande under den tid som underséknings-
arendena handlades hos inspektionen skulle undersékningspromemorior
upprattas och foras i respektive arende. | undersdkningspromemoriorna skulle
planeringen av undersokningsarendet dokumenteras och fortlépande uppdateras
under undersokningsprocessens gang. | processbeskrivningen fran 2017 anges
dessutom att samtliga steg i arbetet och eventuella avsteg fran planeringen
skulle dokumenteras i undersokningspromemorian.

Finansinspektionen uppger i sitt remissvar att det inte upprattades nagra
undersokningspromemorior i de undersokningsarenden som begédran om
yttrande avsag. Inspektionen uppger vidare att det saknas dokumentation om
vilka 6vervaganden som lag bakom beslutet att inte uppratta nagra
understkningspromemorior i de aktuella drendena och att ingen av de personer
som inledningsvis arbetade med undersokningsérendena arbetar kvar vid
inspektionen, och att det darfor inte har gatt att rekonstruera vilka 6vervaganden
som kan ha gjorts.

Beslut om vidare handlaggning och avstdmningar

| dokumenthanteringsplanen fran 2014 anges att beslut om vidare handlaggning
skulle diarieféras och dokumenteras genom en tjansteanteckning i systemet. |
dokumenthanteringsplanen fran 2017 anges i stallet att beslut om vidare
handl&ggning skulle dokumenteras i tillsynskommitténs motesanteckningar.
Finansinspektionen har i sitt remissvar uppgett att detta var felaktigt eftersom
dessa motesanteckningar inte diariefors. | stéllet skulle alla beslut om
handlaggningen dokumenteras i undersékningspromemorian, vilket anges under
rubriken ”Dokumentation och diarieforing” i processbeskrivningen fran 2017.
Som konstaterats ovan uppréttades inga undersékningspromemorior i de
aktuella arendena; det har foljaktligen inte antecknats nagra beslut om vidare
handlaggning i dessa arenden. | tva av arendena finns inga anteckningar om
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beslut om vidare handlaggning registrerade i dagboksbladen. | 6vriga fyra
arenden finns i dagboksbladen anteckningar om att chefsjuristen beslutade att
arendet atergick till tillsynsprovning. | tva av dessa fyra darenden finns en
anteckning om att det granskade foretagets vd hade informerats om att drendet
Overlamnats till rattsavdelningen for sanktionsprévning, och i ett av arendena
finns en anteckning om att denna information hade lamnats till foretagets
compliance officer. Det finns dock inte i ndgot av dessa fyra drenden ndgon
anteckning i dagboksbladen om nér ett beslut fattades om att arendet skulle
overga till sanktionsprévning eller vem som fattade ett sadant beslut.

Dartill anges i bada dokumenthanteringsplanerna att samtliga avstamningar av
dokument som enligt processbeskrivningen ska géras med bl.a. berord chef ska
dokumenteras i tjansteanteckningar och diarieféras. Vid genomgangen av
dagboksbladen kunde det konstateras att det inte i nagot av arendena finns nagra
tjansteanteckningar om sadana eventuella avstamningar.

Beslut om att avsluta undersdkningsarendena

I sitt remissvar uppger Finansinspektionen att en slutskrivelse inte utgér nagot
beslut, utan att ett undersokningsérende i stéllet avslutas genom ett beslut av
ansvarig chef. Beslutet att avsluta drendet dokumenteras enligt remissvaret
genom en tjansteanteckning i systemet. Vid genomgangen av dagboksbladen
kunde jag konstatera att det inte i nagot av drendena finns nagon
tjansteanteckning om nér beslut fattades om att avsluta respektive arende, eller
vem som fattade detta beslut. | tva av arendena finns tjansteanteckningar om att
respektive foretags externrevisor underréttats om att undersokningen hade
avslutats. | de 6vriga fyra arendena finns i dagboksbladen endast
tjansteanteckningar om att foretagen hade bekréftat att de tagit emot
slutskrivelsen. Det finns i samtliga drenden en anteckning med ett datum
angivet vid texten “For avslut”, medan det inte i nagot av arendena finns ett
datum angivet vid texten ”Avslutat”. I samtliga drenden finns dven ett datum
angivet vid texten ”Beslutad”, vilket 6verensstimmer med datumet for
slutskrivelsen.

Min beddmning av dokumentationen i de granskade @rendena

Vid min granskning av dagboksbladen i de sex undersokningsarendena har det
alltsa i samtliga arenden saknats dokumentation av ett flertal olika uppgifter,
som alla enligt Finansinspektionens egna styrdokument skulle ha
dokumenterats.

Jag finner det anméarkningsvart att en statlig tillsynsmyndighet som
Finansinspektionen inte i nagot av de granskade undersékningséarendena till
fullo har foljt sina egna riktlinjer. Det faktum att brister i dokumentationen har
konstaterats i samtliga &renden som omfattades av min granskning ger
onekligen upphov till fragan om dessa brister kan vara begransade till de
granskade drendena, eller om bristerna & mer systematiska. Min granskning har
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dock endast avsett sex arenden, varfor jag i avsaknad av annat underlag nojer
mig med att uttala mig om handlaggningen av dessa &renden.

Det &r vidare allvarligt att Finansinspektionen inte i efterhand har kunnat ge
nagon tillfredsstallande forklaring till varfor avsteg fran de interna rutinerna har
gjorts i samtliga arenden. Detta géller t.ex. sa uppenbara avsteg fran rutinerna
som att undersokningspromemorior éver huvud taget inte har upprattats i nagot
av drendena och att inte vare sig beslut om vidare handlaggning eller beslut om
avslutande av understkningsarendena har dokumenterats i enlighet med de
interna rutinerna. Det har inte heller varit mgjligt att avgéra om den
dokumentation som i dessa avseenden skulle ha skett enligt styrdokumenten
inte har genomforts alls, eller om den har skett pa nagot annat satt &n i enlighet
med inspektionens processbeskrivningar samt darefter inte diarieforts. Finans-
inspektionen har i sitt remissvar uppgett att bristerna delvis kan forklaras av en
hog personalomséttning. Eftersom syftet med interna styrdokument torde vara
att sékerstélla en enhetlig och korrekt handlaggning vill jag for egen del
framhalla att det i situationer med hog personalomsattning bor vara sarskilt
viktigt att riktlinjerna &r tydliga, vél kdnda och tillampas i praktiken. Genom att
Finansinspektionen pa ett antal punkter inte har f6ljt sina fastlagda rutiner och
inte dokumenterat beslut pa angivet sétt, har det varit svart att vid min
granskning folja arendenas handlaggning. Dessa brister har alltsa forsvarat saval
myndighetens interna kvalitetssakring som JO:s och eventuella andra tillsyns-
myndigheters externa granskning. Det forhallandet att Finansinspektionen inte
har foljt sina interna rutiner har givetvis ocksa medfort att allmanhetens insyn i
handlaggningen av de aktuella drendena har forsvarats. Finansinspektionen
fortjanar kritik for den bristande dokumentationen. Jag forutsétter att
Finansinspektionen numera foljer sina interna rutiner och att eventuella
nodvandiga avsteg fran dessa rutiner dokumenteras.

Sarskilt om bristernas konsekvenser for offentlighetsprincipens
tillampning

En viktig fraga ar enligt min mening vilken betydelse de konstaterade bristerna
och oklarheterna nér det galler dokumentationen av nér ett undersékningsarende
har avslutats, kan ha haft for tillampningen av den grundlagsfésta offentlighets-
principen. Jag kan konstatera att det enligt bestdimmelserna i tryckfrihets-
forordningen i vissa fall kan vara avgdrande om ett arende anses slutbehandlat
eller inte. Av 2 kap. 4 8 TF framgar saledes att en handling &r allman om den
forvaras hos en myndighet och enligt 9 eller 10 8 &r att anse som inkommen
eller uppréttad hos en myndighet. Enligt 2 kap. 10 § TF anses en handling som
inte expedieras upprattad nar det arende som den hanfor sig till har
slutbehandlats hos myndigheten. Undantag fran den sistnamnda bestammelsen
géller dock enligt 2 kap. 12 § for minnesanteckningar och vissa s.k.
mellanprodukter, som blir allménna férst om de tas om hand for arkivering.
Sammantaget kan ett &rendes status enligt diariet i praktiken bli avgérande for
hur en begéran om utldmnande av vissa typer av handlingar bedéms av den som
har att ta stallning till begéran.
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Det ar mot denna bakgrund djupt otillfredsstéllande att det i samtliga granskade
dagboksblad finns otydligheter kring nér respektive drende avslutades. Dessa
oklarheter kan ocksa ha medfort att det inte varit mojligt for en utomstaende att
dra nagra slutsatser om huruvida vissa handlingar i arendet var allmanna eller
inte. Bristerna har enligt min mening medfort en risk for otillatna begransningar
av handlingsoffentligheten och allménhetens insyn. Finansinspektionen
fortjanar kritik for bristerna aven av detta skal.

Vidare anges det under rubriken ”Allméant om processen” i Finansinspektionens
processheskrivningar fran saval 2014 som 2017 samt i ett flodesschema for
understkningsprocessen, att en egen utvardering ingick som en del av
undersokningsérendet och att denna utvardering skulle slutforas innan &rendet
avslutades. | processbeskrivningarna anges dock senare under rubriken 6. Egen
utvirdering” att undersdkningen ska utvirderas efter det att den har avslutats.
Processbeskrivningarna var darmed inte konsekventa utan lamnade motstridiga
uppgifter i fragan om utvarderingen var en del av undersokningsarendet eller
inte, och om undersdkningsarendet skulle anses avslutat forst efter genomférd
utvardering. Dessa oklarheter har medfort att det har varit svart for mig att dra
nagra sakra slutsatser om nar de granskade undersokningsarendena enligt
Finansinspektionens rutiner faktiskt betraktades som avslutade, eller ens vilka
atgarder som mera allmant behévde vidtas innan myndigheten ansag ett arende
vara avslutat.

En sadan tillampning som anges i processbeskrivningarna, dar utvarderingen
ingar som en del i undersokningsérendet, skulle vidare innebéra att tidpunkten
for nar arendet anses slutbehandlat, och foljaktligen den tidpunkt da vissa
handlingar i &rendet blir allmanna enligt 2 kap. 10 § TF, skulle kunna forsenas
avsevart genom en utdragen utvarderingsprocess. Finansinspektionens
utvardering av sina egna insatser kan enligt min mening inte ha nagot med
sakfragan i ett undersokningséarende att gora, utan drendet maste anses vara
avslutat nar samtliga atgarder i forhallande till den granskade parten har
vidtagits. Jag ser allvarligt pa dessa brister, och Finansinspektionen fortjanar
kritik for utformningen av processbeskrivningarna. Det ar givetvis positivt att
myndigheten numera har reviderat sin processbeskrivning och tydliggjort att
den egna utvérderingen utfors efter det att respektive undersokningsarende har
avslutats och inte utgér en del av detta.

Slutskrivelsernas funktion

Finansinspektionen har i sitt remissvar framhallit att inspektionen inte endast
har i uppdrag att kontrollera regelefterlevnaden pa finansmarknaden, utan dven
att fora en dialog med foretagen under dess tillsyn om brister och svagheter i
verksamheterna samt ge atgardsplaner och rekommendationer for att forbattra
verksamheterna. Finansinspektionen menar att myndigheten identifierar brister
och svagheter, d&ven om det aktuella foretaget inte har brutit mot nagon regel.
Det &r bl.a. i sddana situationer som Finansinspektionen lamnar
rekommendationer i en for foretaget icke forpliktande slutskrivelse.
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Det ar givetvis angeléget att en tillsynsmyndighet utnyttjar de redskap som den
har till sitt férfogande, nér forutsattningarna for detta ar uppfyllda. Jag har inte

heller ndgra synpunkter pa att Finansinspektionen anvander sig av slutskrivelser

som sadana, nar det ar motiverat och utgor ett redskap i myndighetens dialog
med de foretag som star under myndighetens tillsyn. Jag vill dock framhélla
vikten av att inspektionen noga 6vervager formuleringarna i en sadan skrivelse.
Det far inte radda nagon tvekan om slutskrivelsens rattsliga status och
innebdrden av det som tas upp i den. Annars finns det risk for att mottagaren
felaktigt kan fa uppfattningen att det aktuella foretaget har en skyldighet att
vidta vissa atgarder, nar inspektionens forslag till atgarder endast utgor icke
forpliktande rad och synpunkter. Finansinspektionen har uppgett att
slutskrivelser anvands bl.a. i situationer dar ingen regel 6ver huvud taget har
overtratts. Eftersom inspektionen i sadana situationer saknar laglig grund att
forelagga eller pa annat satt tvinga ett foretag att vidta nagra atgarder, blir det
sarskilt viktigt att slutskrivelsen formuleras pa ett sadant stt att det tydligt
framgar att de synpunkter som inspektionen lamnar inte &r bindande for
mottagaren.

Jag anser sammanfattningsvis att Finansinspektionen bor évervéaga hur
myndighetens slutskrivelser ska formuleras for att inte kunna missforstas.

Arendet avslutas.

Sid 15 (15)



