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Finansdepartementet

Straffansvar for den som bedriver finansiell verksamhet utan
tillstand eller registrering m.m.
(Fi2024/01905)

Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet har genom remiss
anmodats att yttra sig i1 rubricerat drende. Fakultetsndmnden far harmed
lamna foljande synpunkter.

Overgripande synpunkter pa promemorian

I promemorian foreslés bland annat att en ny lag om straff for olovlig
finansiell verksamhet ska inféras. Promemorian innehéller d&ven andra
forslag, men Juridiska fakultetsndmnden kommer avgrénsa sitt remissvar
till detta lagforslag.

Till skillnad frén de flesta av lagstiftningsinitiativen pa
finansmarknadsrittens omrade dr foreliggande forslag inte initierat fran
EU-niv4, utan av Finansdepartementet. Bakgrunden till forslaget &r att
det finansiella systemet, sdsom betaltjanster, konton och valutavéxling, i
allt storre utstrdckning anvénds i1 kriminella syften. Det dr ocksé sé att
viardeoverforingar sker utanfor banksystemet (s k hawala-verksamhet),
vilken har identifierats som sérskild exponerad for penningtvétt och
finansiering av terrorism. Promemorian foreslar att finansiell verksamhet
som bedrivs utan tillstdnd eller registrering hos Finansinspektionen ska
bli straffbart.

Juridiska fakultetsndmnden vill borja med att lyfta fram syftet som anges
for att motivera den nya straftbestimmelsen. Det finansiella systemets
funktioner och vikten av att motverka storningar 1 detsamma lyfts fram 1
promemorian, samt behovet av att det allmédnna kan ingripa mot den som
bedriver finansiell verksamhet utan tillstand eller registrering.
Fakultetsndmnden instimmer 1 att tillstdndsplikt eller registreringsplikt
ar grundldggande for att kunna Gverse riskerna 1 de finansiella foretagen,
utova tillsyn over dessa foretag och darmed vérna den finansiella
stabiliteten och ett gott konsumentskydd pé finansmarknadsomradet. Om
finansiell verksamhet, som borde lyda under finansiell tillsyn enligt det
finansiella regelverket, bedrivs utan tillstdnd eller registrering, kan
riskerna for finansiell instabilitet 6ka i och med att ingen tillsyn utovas
over den verksamheten. Straftbestimmelser och kriminalisering av
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enskilda personers beteenden, dr ddremot inte det sitt som lagstiftaren
hittills primért anvént for att viarna finansiell stabilitet.
Finansinspektionen, som &r en forvaltningsmyndighet, utdvar 16pande
finansiell tillsyn enligt ett administrativt regelverk, dar administrativa
sanktioner och ingripanden kan beslutas, bade mot foretag som lyder
under tillsyn samt foretag som bedriver tillstdndspliktig verksamhet utan
tillstdnd eller registrering. Den finansiella regleringen utgor det system
som omgdrdar finansiella foretag (rorelserittsliga regler). Finansiell
stabilitet ar ett 6vergripande samhéllsintresse av stor vikt, vilket
motiverar en omfattande och ingripande finansiell reglering av foretagen
som bedriver finansiell verksamhet.

Det ar fakultetsndmndens mening att det dock krévs andra skél én
generella hanvisningar till finansiell stabilitet for att infora
straffbestimmelser dér enskilda personer kan stéllas till svars. Det méste
finnas en tydlig koppling mellan den gérning som ska straffbelédggas och
ett konkret skyddsintresse som ska vérnas. Straffansvar for penningtvitt
och finansiering av terrorism finns redan sedan linge i lagstiftningen.
Att anvénda finansiella kanaler och tjénster, savél inom som utom det
reglerade finansiella systemet, fOr att tvitta pengar eller finansiera brott,
ar kriminaliserat. For att kriminalisera sjilva bedrivandet av verksamhet
utan tillstand eller registrering maste det tydligt visas att
samhéllsintresset av stabila finansiella foretag och marknader kraver att
enskilda personer hélls straffrittsligt ansvariga. Fakultetsndmnden menar
att promemorian inte visar att kriminalisering dr motiverad. Pa sida 51 i
promemorian beskrivs hur verksamhet som bedrivs utan tillstand eller
registrering undgar de kontrollmekanismer som &r inbyggda i tillstdnds-
och registreringsprocessen och tillsynen dver verksamheten. Dérefter
sdgs att "Bedrivande av finansiell verksamhet utan tillstdnd eller
registrering riskerar foljaktligen att skada de beaktansvirda
skyddsintressen som motiverar tillstands- eller registreringskraven; det
finansiella systemets stabilitet och ett gott konsumentskydd.” Detta talar
med styrka for att en kriminalisering av beteendet &r klart motiverad”.
Fakultetsndmnden anser att det &r ett avsevért steg mellan forsta och
andra ledet 1 denna slutsats i promemorian, och att det inte finns
argument som med styrka talar for att kriminalisering &r klart motiverad
nir det giller bedrivandet av finansiell verksamhet utan tillstind eller
registrering. Inte minst kan det noteras att det inte ar klarlagt hur
omfattande verksamheter det ar fraga om i lagforslaget. For att
finansiell stabilitet ska dventyras krévs det i regel att det dr relativt
omfattande och stora aktorer eller verksamheter som hanterar finansiella
risker.

Fakultetsndmnden delar alltsd inte promemorians slutsats att det
finansiella systemets skyddsintressen motiverar kriminalisering. Aven
om det finns en koppling mellan 6kad penningtvitt, exempelvis, och
minskad finansiell stabilitet, dr det oklart 1 promemorian hur de
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overgripande syftena med finansmarknadsreglering kan motivera att
enskilda hélls straffrittsligt ansvariga for att bedriva finansiell
verksamhet utan tillstand.

Fakultetsndmnden vill ocksé framhélla att det historiskt funnits liknande
straffbestimmelser 1 Sverige, bland annat for att utan tillstdnd driva
forsakringsrorelse, bankrorelse, kreditgivning, vardepappersrorelse,
valutahandel och pantbanksverksamhet. Dessa togs bort med
motiveringen att kriminalisering ansigs oproportionerlig, sarskilt i fall
dér overtriddelser inte medforde ndgon pataglig risk for skada for
konsumenter eller det finansiella systemet. Man ville dven forenkla och
modernisera regelverken pa finansmarknadsomradet samt harmonisera
lagstiftningen med EU-rétten. Istillet for kriminalisering av olika typer
av olovlig finansiell verksamhet har réttsutvecklingen darfor inneburit
att det administrativa regelverket, med fokus pa Finansinspektionens
befogenheter, tillsyn, sanktioner och ingripanden, byggts ut. De skél som
lyftes fram nér kriminaliseringarna togs bort tidigare &r alltjamt viktiga
att beakta. Sérskilt den diskussion som fordes i samband med det s k
Volvogarantimélet (NJA 1958 s. 536) ar vird att tas 1 beaktande nér
kriminalisering av olovlig finansiell verksamhet utreds.

Med detta sagt 6vergdr fakultetsnimnden till att kommentera ndgra
oklarheter som finns i den straffbestimmelse som foreslés i
promemorian.

Vad som ska kriminaliseras: finansiell verksamhet

En forsta oklarhet géller vilken verksamhet som avses 1 lagstiftningen.
Finansiell verksamhet forekommer 1 rorelselagstiftningen, bland annat i
bank- och finansieringsrorelselagen, men saknar legaldefinition.
Begreppet anvénds pé olika sitt i den finansiella regleringen och
refereras till pa ett mycket brett sitt i det allmidnna sprakbruket. Det &r
alltsd mycket svart att pd forhand dra grénserna kring vad som kommer
att anses vara olovlig finansiell verksamhet.

I promemorian anges att kriminaliseringens syfte ar att ’beivra sddana
verksamhetsutdvare som uppsatligen eller av oaktsamhet bedriver sddan
finansiell verksamhet som utan tvekan omfattas av tillstdnds- eller
registreringskrav utan att ha erhallit sddant tillstand eller att sddan
registrering av verksamheten har skett”. Vid tveksamhet ska lagforing
inte ske, anges vidare, och det aligger dklagaren att bevisa att samtliga
rekvisit dr uppfyllda. Fakultetsnimnden menar att en sddan ordning inte
ar tillfredsstéllande ur rittssdkerhetsperspektiv. Garningar som
straffbeldggs bor inte beskrivas sa brett att det byggs in mycket stora
bedomningsmoment i tolkningen av straffbestimmelsen. Det finns
naturligtvis verksamhet som utan tvekan omfattas av tillstands- eller
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registreringsplikt. Foreliggande promemoria forsdker dock i huvudsak
angripa verksamhet som manga ginger inte med sjélvklarhet behover
sOka tillstand eller registreras, exempelvis hawala-verksamhet.
Avgrénsningen till finansiell verksamhet i den foreslagna
straffbestimmelsen blir darfor svargripbar. Inte alla verksamheter som
inbegriper transaktioner eller 6verforingar dr per automatik tillstands-
eller registreringspliktiga. Inte alla transaktioner som sker utanfor det
reglerade finansiella systemet &r kriminella. Fakultetsndmnden ar av
uppfattningen att det vore mer effektivt att fortydliga vilka verksamheter
som faller inom kraven for tillstdnd och registrering, &n att
straffsanktionera bedrivandet av ett stort antal verksamheter utan tydlig
gransdragning.

Vem som ska héillas ansvarig: den som bedriver

En andra oklarhet i promemorian géller vem som kan hallas ansvarig. [
promemorian anges att det maste utredas vem som utfort den brottsliga
girningen. Det kan tinkas, enligt promemorian, att foretagsledare i vid
bemaérkelse (den som genomfor aktiva handlingar i form av planering
och beslutsfattande som ror verksamheten) samt den som har till uppgift
att sdkerstilla erforderligt tillstand eller erforderlig registrering av
verksamheten bér det straffrittsliga ansvaret. Den sistndmnda
personkategorin dr mycket oklar. Réttsligt sett dr det styrelsen som
helhet i de finansiella foretagen som é&r ytterst ansvarigt for att
verksamheten bedrivs 1 enlighet med den finansiella regleringen. Ndgon
sdrskild person som ir utsedd for att sdkerstélla tillstind och
registreringar finns oftast inte, d&ven om det i de flesta finansiella foretag
finns complianceavdelningar dir anstéllda arbetar med regelefterlevnad.
Compliance rapporterar direkt till styrelsen. Ansvaret for den 16pande
verksamheten innehas av verkstillande direktoren. Beroende pa
foretagets storlek och organisation kan det handla om en lang rad
personer i ett foretag som pé olika sétt har ansvar for att ett tillstdnd eller
registrering soks. Det dr oklart hur det ska kunna gé att faststélla vilken
person som utfort brottet genom skrivningen den som bedriver olovlig
finansiell verksamhet. Det kan ocksa antas att manga verksamheter som
ligger pé gréansen till vad som kan bedomas som tillstands- eller
registreringspliktig verksamhet inte har ndgon organisation dér ansvar
for regelefterlevnad fordelas pa ett tydligt sétt.

Den foreslagna straffbestimmelsen handlar om verksamhet, det vill séga
1 ménga fall gdrningar som foretas inom ramen for en juridisk person.
Detta blir sérskilt tydligt genom rekvisitet bedriver. Nir det géller
straffbeldggande av fysiska personers girningar inom ramen for foretag
eller juridiska personer handlar det i nuvarande lagstiftning om
gérningar som tydligt kan kopplas till enskilda personers beteende
(aktiebolagslagen 30 kap.). I den finansiella regleringen finns



UPPSALA
UNIVERSITET

Organisations/VATnr:
202100-2932

REMISSYTTRANDE 5(5)

2025-01-07 JURFAK 2024/45

administrativa sanktionsavgifter som Finansinspektionen kan besluta om
(lagen om bank- och finansieringsrorelse 15 kap. samt lag om
vardepappersmarknaden 25 kap.). De administrativa sanktionerna kan
endast beslutas mot styrelseledaméter och verkstillande direktdrer samt
ersittare for dessa. Aven dessa sanktioner avser ett uppriknat antal
regelovertradelser som personen i friga medverkat till.
Fakultetsndamnden anser att det dr problematiskt att infora en ny
straffbestimmelse som kriminaliserar sjdlva bedrivandet av viss
verksamhet, och samtidigt inte tydligt definiera vem i verksamheten som
kan héllas ansvarig.

Sammanfattningsvis

Sammanfattningsvis anser Juridiska fakultetsndmnden i Uppsala att
lagforslaget innehaller en rad oklarheter sdsom straftbestimmelsen ar
utformad, ett flertal definitionsproblem och gransdragningssvarigheter
som inte bor accepteras i straffratten samt att syftet med att straffbelédgga
finansiell verksamhet som bedrivs utan tillstand eller registrering inte
kan motiveras utifrin stabilitetshdnsyn. Fakultetsnimnden anser att
lagforslaget inte bor inforas.

Fragan om hur finansiell verksamhet som bedrivs utan tillstdnd eller
registrering kan hanteras dr mycket angeldgen och bor utredas vidare,
dels utifran behovet av att klargora om fler typer av verksamhet ska vara
tillstdnds- och registreringspliktiga och vilka de 1 sé fall &r, dels utifrdn
behovet av eventuellt skirpta ingripandebefogenheter for
Finansinspektionen gentemot tillstdnds- eller registreringspliktig
verksamhet som bedrivs utan tillstand eller registrering. Ett exempel pé
en ytterligare aspekt att utreda inom omrédet ér strukturen med
registrering for vissa finansiella verksamheter. En skédrpning av
regleringen kan innebdra att registreringsplikten behdver ersattas med
tillstandsplikt for vissa verksamheter.

Forslag till yttrande 1 detta d4rende har upprittats av universitetslektor

Rebecca Soderstrom. Yttrandet har pd delegation avgivits av juridiska
fakultetens dekanus, professor Anna Singer.

Anna Singer



