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Riksbankskommitténs delbetankande Tryggad tillgang till
kontanter (SOU 2018:42)

Bankforeningen avstyrker delbetéankandets forslag om att ett fatal, indirekt utpekade
banker ska vara ansvariga att tillhandahalla kontanttjanster i hela landet. Enligt
Foreningens uppfattning saknas det motiv till den langtgéende regleringen samtidigt
som det finns starka principiella och praktiska invandningar emot lagférslagets
utformning.

Delbetankandets forslag har flera allvarliga brister.

- Forslaget kan strida mot EU-rétten.

- Att basera krav pa mojlighet till deponi av dagskassa pa privatpersoners bostads-
adress ar ett mycket osakert satt att bedéma var verksamheter finns och deras
verkliga behov, och tillgangligheten till kontanter riskerar att férsamras i stéllet for att
Okas.

- De sanktioner som utredningen foreslar ar oproportionerliga.

- Att fastsla gransvarden som syftar till att bibehalla eller marginellt forstarka dagens
tillgang till kontanter innan data finns tillgangliga kan sla fel.

Det offentliga atagandet och Riksbankens ansvar for kontantférsérjningen maste
klargoras och preciseras. Darfor bér en eventuell fortsatt beredning av
delbetankandets forslag sattas i vantelage till dess att huvudbetdnkandet har
presenterats, sa att fragan hanteras i ratt ordning.
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Sammanfattande synpunkter

Bankforeningen avstyrker delbetankandets forslag om att ett fatal, indirekt utpekade
banker ska vara ansvariga att tillhandahalla kontanttjanster i hela landet. Enligt
Foreningens uppfattning saknas det motiv till den langtgaende regleringen samtidigt
som det finns starka principiella invandningar emot lagférslagets utformning. Bland
annat kan sannolikt forslaget strida mot EU-ratten och skulle darmed vara olagligt.

Anvandningen av kontanter har minskat kraftigt pa senare ar. Enskilda personer och
enskilda omraden kan ha fatt samre tillgang till kontanter medan andra kan ha fatt
battre tillgang till kontanter. Sammantaget har tillgangligheten till kontanter dock inte
férsamrats utan ar i princip oférandrad. Som ett av flera exempel kan tas att det
2017 fanns en eller flera Bankomater i 569 olika postnummeromraden, jamfort med
579 ar 2012 (det forsta ar for vilket data finns). Den minskade kontantanvandningen
beror inte pa forsamrad tillgang till kontanter. Eftersom anvandandet av kontanter
bestams av tillgangen till och efterfragan pa kontanter sa finns forklaringen till den
minskande kontantanvandningen i stéllet pa efterfragesidan.

Pa efterfragesidan drivs utvecklingen av att allmanheten foredrar elektroniska
betalningar som bankkort och Swish. Till det kan komma effekter av
kassaregisterlagen (2007:592) som tradde i kraft 2008. Minskningen av mangden
utestaende kontanter kan ocksa till viss del forklaras av Riksbankens sedel- och
myntutbyte 2015-2016.

Om tillgangen till kontanter hade minskat skulle det kunna vara ett skal att 6vervaga
reglering av tillgangen till kontanter. Sa ar inte fallet sett till de senaste tio aren. Om
efterfragan pa kontanter minskar for att andra betalningslosningar upplevs som
enklare och smidigare ar det inget samhallsproblem. Att 4&nda, som utredningen
foreslar, reglera tillgdngen till kontanter i syfte att motverka den fallande efterfragan
pa kontanter framstar som ogenomtankt. Ett sddant initiativ adresserar inte den
omstallning i form av digitalisering, innovation och fintech som idag sker i Sverige.
Utredaren bor snarare fraga sig hur grupper som lever i ett digitalt utanforskap kan
sakras tillgang till kontanter och hur samhallets betalinfrastruktur i handelse av kris
kan rustas — atgarder for att adressera dessa problem saknas i betankandet.

Utredningens forslag vacker ocksa en storre principiell fraga. Det saknas tidigare
kanda fall dar lagstiftaren alagt enskilda naringsidkare att, mot hot om sanktioner och
utan ersattning, utféra ett i grunden offentligt atagande. Skulle utredningens forslag
genomforas kan en sadan lag agera prejudikat infér framtida politiska beslut. Detta
skulle kunna 6ppna upp for framtida scenarion dar principen om naringsfrinet sétts at
sidan till forman for en form av detaljreglering av naringslivet. Ar detta lagstiftarens
Onskan bor ett sadant, for svensk ekonomis funktionssatt, avgérande beslut féregas
av en konsekvensanalys och en bred offentlig diskussion.
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Det finns manga brister med utredningens forslag. De viktigaste av dessa brister ar
féljande.

1. Enligt Bankfoéreningens bedémning, baserat p& sarskilt yttrande av professor
UIf Bernitz, kan utredningens forslag strida mot EU-ratten. Sanktioner utgar
enbart for sex banker, vilket innebar en otillaten sarbehandling enligt EU:s
statsstodsregler, se bilaga 3.

2. Den foreslagna regleringen bygger pa avstandet mellan bostadsort och
kontanthanteringspunkt. Idag bygger lokaliseringen av
kontanthanteringspunkter i hog utstrackning pa var kontanter efterfragas, det
vill séga till kbp- och resecentrum. For den enskilda individen ar det
naturligtvis battre att ha tillgang till kontanter pa det stélle dar kontanter
efterfrdgas an pa ett stélle dar behovet inte uppstar. Att basera krav for
dagskasseinlamning pa privatpersoners bostadsadress &r ett foga traffsakert
satt att bedoma var verksamheter finns och deras verkliga behov. Den
foreslagna regleringen styr darfor lokaliseringen av kontanthanteringspunkter
pa ett sddant satt att tillgangligheten till kontanter i praktiken riskerar att
forsamras, nagot som gar tvars emot utredningens intention.

3. De sanktioner som utredningen foreslar ar enligt Bankféreningens uppfattning
oproportionerliga. For varje person (utéver den tillatna miniminivan) som far
langre an 25 kilometer till en kontanthanteringspunkt eller deponi av dagskassa
utgdr en sammanlagd sanktionsavgift pad 30 000 for respektive krav, dvs.
sammanlagt 60 000 kronor. Om ett stérre antal personer skulle fa langre an 25
kilometer till en kontanthanteringspunkt, pa grund av t.ex. misstag eller
felbeddmning skulle sanktionsavgifterna kunna bli orimligt hdga.

4. De data som lagstiftningen ska reglera finns inte tillgangliga forran 2019. Att
fastsla gransvarden som syftar till att bibehalla eller nagot forstarka dagens
tillgang till kontanter innan data finns tillgangliga kan sla fel. Ett i forvag
faststallt gransvarde kan visa sig ligga 6ver eller under dagens niva av
tillganglighet. En lag bor inte trada i kraft forran 12—24 manader efter det att
tillférlitliga data ar tillgangliga for dem som berdrs av lagforslaget. Skalet till
detta ar ledtider pga. investeringar som ar nddvandiga for att méta lagens
krav.
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Inledning

Riksbankskommittén delbeténkande Tryggad tillgang till kontanter utreder framst
Riksbankens ansvar for en val fungerande kontanthantering i hela landet och
betydelsen av tillgang till kontanttjanster i samhallet. Kommittén foreslar att vissa
banker, med en inlaning fran allménheten pa éver 70 miljarder, ska vara skyldiga att
tillhandahalla en rimlig tillgang till kontanttjanster i hela Sverige.

Kommitténs anser att hogst 0,30 % av landets privatpersoner far langre an 25 km till
narmsta uttagsmojlighet och hogst 1,22 % till deponering av dagskassa fran
verksamheter. Dessa siffror ska baseras pa Tillvaxtverkets Pipos-databas och
ansvaret for tillsynen landar pa Post- och Telestyrelsen (PTS). Vid eventuella
avvikelser ska PTS utférda en varning och rapportera till Finansinspektionen att den
overgripande maluppfyllelsen inte ar uppnadd. Efterfragan pa deponering
dagskassor har minskat i samma takt som efterfragan pa kontanter fran
allménheten. Bade antalet och inlamnat varde har minskat under de senaste aren.
De flesta dagskassor hamtas idag av vardebolag och en liten andel deponeras i
servicebox av personal engagerad i verksamheten.

Tillgang till och efterfragan pa kontanter

Fragan om tillgangen till kontanttjanster ar sedan tidigare val utredd.
Kontanthanteringsutredningen (SOU 2014:61) utredde fragan 2014 och
Betaltjanstutredningen (SOU 2016:53) 2016. Bada utredningarna gjorde
bedomningen att det inte kravs nagra lagstiftningsatgarder for att uppratthalla en god
kontanthantering i Sverige. Kontanthanteringsutredningen ansag aven att
Riksbanken ska ha det dvergripande ansvaret for kontanthanteringen i Sverige.

Betaltjanstutredningen menade aven att med hansyn till Sveriges geografi framstar
de siffror som redovisats for avstanden till mojligheten att ta ut kontanter som
tillfredsstéallande. Utredningen gjorde darfor gallande att tillgangen till uttag och
insattningsmojligheter av kontanter i dag ar tillracklig for att uppfylla
betalkontodirektivets krav. Darfor foreslog den att det inte bor inféras ndgon
skyldighet for kreditinstitut att tillhandahalla insattnings- och uttagsmajligheter for
kontanter eller att ta emot kontanter dver disk for att genomfora betalningar.

Vidare framholl Betaltjanstutredningen att avvecklingen av kontanthantering delvis ar
en foljd av att efterfrdgan pa och anvandningen av kontanter minskat dramatiskt un-
der de senaste aren. Detta har drivit pa avvecklingen av kontanthantering vilket i sin
tur bidragit till en teknikutveckling for att mota kundernas énskemal om elektroniska
betalningstjanster s& som Swish. | Riksbankens Tiderna férandras och sa ocksa
betalningsvanorna (Ekonomiska kommentarer nr. 6, 2018, den 14 maj) som bland
annat baseras pa undersokningen Svenska folkets betalningsvanor fors féljande
resonemang om att efterfrdigan minskar: *kontantanvandningen minskar snabbt i
Sverige. Detta ser ut att drivas av en minskad efterfragan. Allmanheten foredrar helt
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enkelt elektroniska betalningar som bankkort och Swish” ! (Riksbankens hemsida,
publicerad 2018-05-14).

Det har alltsa skett en beteendeforandring hos svenska folket, dar konsumenter gor
allt farre kontantuttag och allt fler elektroniska betalningar. Ar 2017 gjordes 120
miljoner kontantuttag medan 3,5 miljarder kortkép och 300 miljoner Swishbetalningar
gjordes.

Skalen till att kontantanvandningen har minskat aterfinns helt och hallet pa
efterfragesidan. Konsumenter och foretag foredrar i allt stérre utstrackning
elektroniska betallésningar. Enligt rapporten Sverige betalar 2017 har svenska folket
idag ett hoégre fortroende for kortbetalningar &n kontanter 2 (sid. 14). Att fler betalkort
nu blir kontaktlésa kan ocksa bidra till ett 6kat kortanvandande.

Storleken pa den utestaende kontantmangden i Sverige ar idag endast 1,2 % av
BNP och Sverige ar varldsledande pa elektroniska betalningar. Bankféreningens
beddmning ar anda att det kommer att finnas en efterfrdgan pa kontanter ganska
langt in i framtiden. Som framgar av bild 3 har antal kontantuttag dock minskat med
ca 66% over en tioarsperiod. Under samma period har antal uttagsautomater varit i
stort sett oférandrad.

Tillgangen till kontanter har inte forandrats namnvart, den fallande efterfragan till
trots. De svenska bankerna har, parallellt med den minskade kontantanvandningen,
fortsatt att utveckla och forvalta ett heltdckande nat av uttags- och insattningsauto-
mater 6ver hela landet. Fem svenska banker driver sedan 2012 ett gemensamt bo-
lag, Bankomat AB, for att tillhandahalla en rikstackande infrastruktur av kontantauto-
mater for insattning och uttag. Bara i ar 6ppnas drygt 40 nya kontantcenter och totalt
finns det idag dver 100 kontantcenter och cirka 3 000 uttagsautomater runtom i
Sverige.

Den viktigaste fragan ar dock inte antal uttagsautomater, den viktigaste fragan ar
antal kontantpunkter for uttagsmojligheter. Antal orter med majlighet till kontantuttag
har inte andrats namnvart. Sedan 2012 sa har antal orter med mgjlighet till kontant-
uttag i Bankomat AB:s uttagsautomater minskat fran 579 orter till 569 orter, en
minskning med 1,7 %.

! https://www.riksbank.se/sv/press-och-publicerat/nyheter-och-
pressmeddelanden/nyheter/2018/minskat-anvandande-av-kontanter-naturlig-foljd-av-
digitaliseringen/

2 http://lwww.insightintelligence.se/sverige-betalar/sverige-betalar-2017/
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Bild 1: Utveckling av antal orter med Bankomat AB:s uttagsautomat (st.)

2012 579

2014 577 -0,4%
2015 576 -0,2% -0,5%
2016 570 -1,0% -1,6%
2017 569 -0,2% -1,7%

Kalla: Bankomat AB.

Under samma period (2012—-2017) som antal orter med mojlighet till kontantuttag i
Bankomat AB:s uttagsautomater minskade med 1,7% sa minskade antal
transaktioner i Bankomat AB:s uttagsautomater med 45%. Trots att tjansten
kontantuttag inte kostar nagot for konsumenten sa gor konsumenterna andra val
eftersom alternativen uppfattas som enklare, smidigare och sékrare.

Bankomat AB har ett kundperspektiv vilket innebéar att de stravar efter att lokalisera
sina uttagsautomater till platser dar konsumenter kan anvanda kontanter. Som ett
resultat av det sa har lokaliseringen av uttagsautomater genomgatt ett skifte de sen-
aste fem &ren. Ar 2012 fanns 70 % av uttagsautomaterna i anslutning till ett bank-
kontor medan 30 % fanns i anslutning till ett kop- eller resecentrum. Idag ar forhal-
landet det omvanda; 70 % av uttagsautomaterna finns i anslutning till ett kop- eller
resecentrum och 30 % i anslutning till ett bankkontor. Infrastrukturen har anpassats
till att finnas pa platser dar konsumenter kan anvanda kontanter, dvs. i handeln och
vid kdpcentrum och resecentrum. Vardebolag har &ven sina serviceboxar och trans-
portslingor vid dessa platser. Nasta steg ar att skapa mojligheter att recirkulera
kontanter pa dessa platser for att minska antalet transporter. Uttag i butik ar ett
exempel pa recirkulering och innebar en minskning av behovet av deponi av
dagskassa. Nya tjanster har aven tagits fram dar kontanter kan bestallas och
leverans sker via postombud till privatpersoner. Juridiska personer kan bade bestélla
vaxel och lamna in mynt via postombud idag.

Huvuddelen av dagskassorna hamtas av vardebolag med sékerhetsutrustning och
en mycket mindre andel hanteras av personer knutna till verksamheten med
kontanter (féretag/organisationer/féreningar). Kunderna och vardebolagen har idag
direktkontakt och direktavtal for att pa basta satt I6sa kundens behov av kontant-
tjanster, vilket innebar att bankerna inte ar avtalsslutande part. Utredningen pekar pa
behovet av dagskasseinsattningar for mindre foretag/organisationer/féreningar déar
bade frekvensen och vardet pa dagskassan ar lag vilket innebar att dessa maste tas
om hand via kostnadseffektiva I6sningar. Dagskassa via Postombud ar ett exempel
pa en redan implementerad I6sning och vardet pa dagskassan ryms i de flesta fall
inom nivan for en rekommenderad forsandelse.
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Att foretagare later vardetransportbolag hamta och lamna kontanter at dem ar
nastan alltid att foredra. Anstéllda bor inte transportera Oppet varde i form av
kontanter eftersom det 6kar ranrisken. Att uppdra at ett vardetransportbolag att
hamta och lamna kontanter ar ett satt for arbetsgivare att ta ansvar for sin personal.

| takt med att konsumenten valt bort kontanter som betalmedel utmanas ocksa de
fasta punkter for dagskassehantering som finns. Utredningen konstaterar att antalet
serviceboxar minskat med 15 % under aren 2012-2017. Under samma period har
antalet sedlar och mynt i cirkulation minskat med 40 %. Utbudet av serviceboxar har
relativt kontantmangden darfor 6kat och torde relativt anvandningen ligga kvar pa en
rimlig niva. Hanteringen av dagskassor sker framst genom vardebolag och
deposition. Allt farre foretag efterfragar denna tjanst och utan krav pa handeln att ta
emot kontanter finns risken att ett infrastrukturnat for detta bekostas av kunderna
utan att det anvands. | dagslaget nas full geografisk tackning genom transporter och
aven deponi genom postsetrvice.

Bild 2: Sedan 2005 har antal kortkop 6kat med 10% per ar medan antal uttag
minskat med 9 % per ar.
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Miljoner transaktioner
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Kélla: Riksbanken. *Uppskattning fér 2017.
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Bild 3: Sedan 2005 har antal uttagsautomater varit i stort sett oférandrade i Sverige
medan antal transaktioner har minskat med cirka 2/3.
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Kalla: Riksbanken. *Uppskattning for 2017.

Att kontantanvandandet minskar har inte heller lett till en samre tillgang till kontanter
for allmanheten. De svenska bankerna har fortsatt att utveckla och férvalta ett
heltdckande nat av uttags- och insattningsautomater. Bankféreningen konstaterar
darfor att om konsumenter inte vill anvanda kontanter kan det inte vara ett
samhallsproblem som kraver lagstiftningsatgarder.

Det ar darfor inte andamalsenligt att i denna situation vidta langtgaende atgarder for
tillhandhallandet av kontanter. Vi ser en beteendeforandring hos svenska folket dar
konsumenter gor allt farre kontantuttag och allt fler elektroniska betalningar, men dér
tillgangligheten till kontanter fortfarande ar densamma som for cirka tio ar sedan.

Grupper med sarskilda behov

For de grupper som delbetankandet pekar ut som har sarskilda behov av kontanter
(aldre, nyanlanda och personer med funktionsvariationer) finns det tjanster och
produkter som redan idag tillgodoser behoven, t.ex. férbetalda kort fér nyanlanda
och lésningar anpassade for synskadade via t.ex. telefonbanken. Format for
internetbank och mobilbank ar férandrade for att fungera ihop med enskilda
personers tekniska hjalpmedel och behov. Saval anvandning, utbud och efterfragan
pa dessa tjanster ckar vilket 6ppnar nya mojligheter. Digitala kanaler byggs for att
fungera for alla — oavsett formaga. Vi ser samtidigt hur inte minst aldre fastnar i en
form av utanférskap utanfor det digitala samhallet. Utredningens forslag innebar
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ingen forbattring for dessa gruppers grundlaggande tillgang till betaltjanster —
forslaget skulle mojligtvis kunna innebara en férsamrad tillgang.

Kontanter vid kristillfallen

| debatten kan man fa intryck av att kontanter ar ett alternativ i en krissituation. Kon-
tanter bedoms idag inte vara ett fungerande alternativ i en allvarlig kris i samhallet
eftersom det finns for lite sedlar i omlopp i samhéllet samtidigt som transportkapaci-
teten ar starkt begransad. Det pagar for narvarande tva utredningar som arbetar
med att analysera beredskapsfragan: Riksbankens Betalningsrad betraffande betal-
ningar i kris, vilket ar en scenarioplanering for betalningar i en krissituation med fo-
kus pa off-linebetalningar med kort och MSB:s initiativ att se 6ver infrastrukturen for
betalningar. Den allmanna bedémningen ar att den bristande transportkapaciteten
och den begréansade cirkulationen av sedlar i samhallet medfér kraftiga begransnin-
gar och ar darfér inte ett fullgott alternativ i hAndelse av en allvarlig kris i samhallet.
Snarare bor utredningen se 6ver hur staten kan sakra ett fungerande betalsystem i
handelse av kris eller krig — en uppgift for stor for att alaggas ett antal enskilda
naringsidkare.

Statens och Riksbankens ansvar

Riksbanken ar enligt Riksbankslagen ansvarig for kontantforsorjningen i Sverige. |
borjan av 1980-talet hade Riksbanken 23 kontantdepéaer — i princip en i varje lan.
Sedan 1984 har depéaerna successivt lagts ner och nu finns bara en kontantdepa
kvar. Det ar tydligt att i takt med att Riksbankens depaer har lagts ner har kostna-
derna for att hantera kontanter allt mer dverforts pa banker, foretag och dessas
kunder.

Noterbart ar att staten och Riksbanken i allt vasentligt helt lamnat dver ansvaret for
ett betalningsmedel (kontanterna) till de privata aktorerna. En begransad efterfragan
och hdga hanteringskostnader for framst banker och handeln técks inte av dem som
nyttjar tjansterna. Ur ett historiskt perspektiv kan ocksa namnas att Sveriges Riksdag
besl6t att avveckla statens bolag, Svensk Kassaservice, 2008. Motiveringen till bes-
lutet var att kunderna gjorde alldeles for fa transaktioner vid de cirka 440 kontoren
och att betalningsmdjligheterna skapade stora penningtvattsrisker pga. bristande
kontroll.

Riksbankens roll och ansvar for utvecklingen berdrs inte i delbetdnkandet. Ett mer
rimligt tillvagagangssatt hade varit att forst utreda Riksbankens ansvar och roll for
kontanthanteringen innan lagstiftning formuleras for parter som endast fungerar som
kontantdistributorer, den sista lanken i kontanthanteringskedjan. En rimlig forsta
atgard ar att i stallet skarpa kraven pa Riksbanken att sakerstalla en god
kontantforsorjning i hela landet. Detta kan ske genom att Riksbanken tar 6ver
ansvaret for de privatagda depaerna for att darmed underlatta for en kostnads-
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effektiv och miljovanlig kontanthantering. Forst darefter kan eventuella krav pa
kontanthanteringskedjans parter stallas, krav som bor baseras pa faktisk efterfragan.

Konkurrensrattsliga aspekter

Bankers roll i samhallsekonomin &r att tillhandahalla inldnings- och utlaningskonton
samt betalningstjanster for konsumenter och féretag. | kontanthanteringskedjan har
bankers roll sedan 1970-talet varit att tillhandahalla uttagsmaojligheter via framst
uttagsautomater.

Riksbankskommitténs delbetankande ger uttryck for en tryggad tillgang till kontanter
genom att stalla geografiska tackningskrav pa sex svenska banker. Om &ven staten
konstaterar att den minskade anvandningen av kontanter ar en utmaning for
samhallet, sa bor eventuella atgarder fokusera pa hela vardekedjan istallet for
geografiska krav pa en del av vardekedjan. Detta inkluderar foretag, konsumenter
samt att staten sjalv accepterar kontanter som betalning.

Att infora lagkrav pa att ett fatal banker ska alaggas att sta for kontanttillgangen i
landet ar rattsligt tvivelaktigt eftersom inte samma krav stélls pa 6vriga banker
(sparbanker, medlemsbanker m.m.) och andra aktorer (vardetransportbolag och
handel) i kontanthanteringskedijan, se bilaga 3. Foér de banker som omfattas av
lagkravet innebar det 6kade kostnader for dem sjélva och i férlangningen deras
kunder. Bankforeningens beddmning &r att utredningen kraftigt underskattat
kostnaderna for sitt forslag. En mer realistisk prislapp &r drygt en 1 miljard kronor
(115 miljoner kronor per ar 6ver en 10-arsperiod) for berérda banker, se bilaga 1.

Krav pa hela vardekedjan

Kommittén konstaterar att 6vriga aktorer i kontanthanteringskedjan, de som ej traffas
av lagkravet sdsom handeln och vardetransportbolagen, gynnas av forslaget
eftersom de som berérs kan komma att efterfraga (tvingas kopa) deras tjanster. Det
ar inte givet att det ar just handeln och véardetransportbolagen som ska gynnas.
Utredningen konstaterar att det ar olampligt att staten upphandlar pa en sa pass
begransad (monopoliserad) marknad pga. problemet med att fa ratt prisbild. Det ar
anmarkningsvart att utredningen konstaterar detta samtidigt som de som traffas av
lagkravet skall hantera dessa marknadsforutsattningar.

Krav pa handeln och vardetransportbolag saknas i delbetankandet. Syftet med
kontanter ar att konsumenter ska anvanda dem i handeln. Allt fler handlare tackar
dock nej till kontant betalning. | ett framtida scenario déar handeln narmast slutat
acceptera kontanter som betalningsmedel vacks fragor om vilket anvandnings-
omrade som aterstar for kontanter. Staten har sjalv valt att inte acceptera kontanter
som betalningsmedel for en mangd tjanster. Skatteverket accepterar t.ex. inte att
skatter och avgifter betalas med kontanter och manga privata naringsidkare, t.ex.
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hotell, kollektivtrafikbolag och restauranger har dessutom valt att vara kontantfria av
olika anledningar, ofta med starkt stod fran arbetstagarorganisationer.

Den lagtekniska beréakningsgrunden

Kommitténs underlag och analys baseras pa statistikuppgifter som inte ar
kvalitetsséakrade vilket skapar osdkerhet. Spelreglerna maste vara enkla, tydliga och
kédnda i férvag. Lagen borjar gélla 1 januari 2020 men det ar forst hosten 2019 som
bankerna for forsta gangen kan berékna behovet att tillkommande uttagsmajligheter.
Det ar for kort tid for berérda bankerna att vidta nodvandiga atgarder.

Det ar dessutom valdigt svart att i forvag for varje institut kunna bedoma sanktio-
nerna eftersom det &r manga datapunkter som lopande behéver hallas uppdaterade
och som dessutom samverkar med varandra vilket gor det hela ytterst komplicerat.
Med en sanktionsmodell som baseras pa en icke-kvalitetssakrad malbild &r det svart,
om ens mojligt, for bankerna att férutse och bedéma konsekvenserna.

Dessutom kommer andra aktorers forandringar paverka tillgangligheten och
kostnaden for utpekade banker utan nagon mojlighet till framférhallning och
planering, med stor risk for att en sanktion utfardas och da enbart pa de sex
utpekade bankerna.

Sanktionsformeln star heller inte i rimlig proportion till konsekvenserna for berérda
personer, foretag och foreningar. Som ett exempel skulle en bristande maluppfyllelse
for 5 000 personer for uttag och 18 000 personer fér deponi innebéra att den
sammanlagda sanktionsavgiften blir 690 miljoner kronor. Se bilaga 2 for berdkning.
Att basera berakningen av behovet av punkter for deponi av dagskassa pa var
privatpersoner har sin bostadsadress har ingen verklig koppling till aktuellt behov.
Om ett mal/krav skall stallas ar det en férdel om det baseras pa ett verkligt behov
dvs. var foretag/organisationer/foreningar har sin verksamhet.

Nagot om utredningens kostnadsberakningar

Bankftreningen bifogar en egen kostnadsberakning till sitt remissvar, bilaga 1. | kort-
het bedémer Bankfdreningen att forslaget kommer att medféra betydligt hogre kost-
nader an vad utredningen har beraknat. Skillnaden uppstar pa grund av att Bankfo-
reningen gor en hogre bedémning av antalet uttagsautomater som kravs for att
uppfylla det foreslagna lagkravet.

Bankforeningen konstaterar ocksa att om utredningens antagande stammer och
forslaget som enbart skulle leda till 30-50 tillkommande uttagsautomater installer sig
denna fraga:



Svenska
Bankforeningen

Swedish Bankers’ Association 12 (28)

Varfor infora en lagstiftning med en komplicerad uppféljningsmekanism, som kan
bryta mot EU:s statsstddsregler, om det bara skulle handla om 30-50 stycken
ytterligare uttagsautomater?

Slutsats

Trenden ar tydlig; de senaste aren har tillgangen till kontanter inte namnvart andrats
samtidigt som efterfragan har minskat pga. teknikutveckling och ny lagstiftning. Skal-
en till att kontantanvandningen har minskat ligger helt och hallet pa efterfragesidan.
Konsumenter och foretag foredrar i allt storre utstrackning elektroniska
betallésningar.

Att kontantanvandandet minskar har inte lett till en samre tillgang till kontanter for all-
méanheten. De svenska bankerna har fortsatt att utveckla och forvalta ett heltdckande
nat av uttags- och insattningsautomater. Bankféreningen konstaterar darfor att om
konsumenter inte vill anvanda kontanter kan det inte vara ett samhallsproblem som
kraver lagstiftningsatgarder, sarskilt eftersom att bankerna redan uppfyller
betalkontodirektivets krav pa tillgang till grundlaggande betalningsfunktioner.

Det ar darfor inte andamalsenligt att i denna situation vidta langtgaende atgarder for
att tillhandhallandet av kontanter. Det utbud pa kontanter som lagstiftningsforslaget
forsoker att skapa kommer inte att métas av motsvarande efterfragan da konsumen-
ter har skiftat preferenser till andra betalningsldsningar. Vi ser en beteendeférandring
hos svenska folket dar konsumenter gor allt farre kontantuttag och allt fler elektro-
niska betalningar, men dar utbudet och tillgangligheten fortfarande &r god.

Med beaktande av att kontanthanteringsfragan redan har utretts flera ganger och att
efterfragan pa kontanter har minskat ytterligare sedan bade 2014 och 2016, medan
utbudet av uttagmojligheter inte har andrats i namnvard utstrackning, ar det svart att
forklara den policymassiga helomvandningen. Forklaringen till de diametralt skilda
bedomningarna och forslagen i 2018 ars utredning jamfort med utredningarna ar
2014 och 2016 torde ligga i de olika utredningarnas sammansattning;
Riksbanksutredningen 2018 ar en parlamentarisk sammansatt utredning, medan en
sarskild utredare tillsammans med experter fran saval branschen som fran relevanta
myndigheter utsags i utredningarna 2014 och 2016.

Utredningens forslag vacker ocksa en storre principiell fraga. Det saknas tidigare
kanda fall dar lagstiftaren alagt enskilda naringsidkare att, mot hot om sanktioner och
utan ersattning, utféra ett i grunden offentligt atagande. Skulle utredningens forslag
genomforas kan en sadan lag agera prejudikat infor framtida politiska beslut. Detta
skulle kunna 6ppna upp for framtida scenarion déar principen om naringsfrinet sétts at
sidan till forman for en form av detaljreglering av naringslivet. Ar detta lagstiftarens
Onskan bor ett sadant, for svensk ekonomis funktionssatt, avgérande beslut féregas
av en konsekvensanalys och en bred offentlig diskussion.
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Bilaga 1: Berakningar

| denna bilaga redovisas tva beréakningar. Den forsta berakningen avser de totala
kosthaderna for utredningens forslag. Berédkningen visar att om andra aktérer an
Bankomat AB drar sig ur marknaden som kommer det antal automater som krévs for
att uppfylla de av utredningen férslagna kraven att 6ka betydligt och kostnaderna
Okar i motsvarande grad. Kostnaderna kan da uppga till drygt en miljard kronor 6ver
en tiodrsperiod.

Den andra berakningen utgar fran de kostnadsantaganden som gors i utredningens
delbetankande och visar att med rimliga antaganden om uttagsfrekvensen blir
kostnaderna per uttag 267 kronor. Aven om det finns en betydande osakerhet i
denna skattning sa ger berakningen en uppfattning om storleksordningen av
kosthaderna per uttag.

A. Kostnadsberakning kontantkrav

Kostnaderna for bankomater (ATM) och kombinerade insattnings- och uttagsauto-
mater (CRS) kan delas upp i investeringskostnader och arliga driftskostnader.
Investeringskostnader uppstar for ink6p av automaterna, ombyggnad av fastighet i
samband med installation av bankomat, installation av larm och installation av
datorprogram.

Driftskostnader uppstar fér tomning och pafylining av automater, lokalhyra,
rantekostnader for sedlar i automaterna och I6pande kostnader for larm och vaktare.
Automaterna genererar ocksa vissa intékter i form av avgifter for utlandska
bankkortsinnehavare som gér uttag i automaten. Sammantaget medfor fler
automater dock en nettokostnad. | tabell 1 sammanfattas kostnadsuppgifter for
investeringar och drift fran tabell 15.1 i Riksbankskommitténs delbetankande tryggad
tillgang till kontanter.

Tabell 1. Kostnader per automat*

ATM CRS
Investeringskostnad 300 000 | 600 000
Arlig nettokostnad 220 000 | 300 000

*| utredningen anges ett kostnadsintervall. | tabell 1 antas kostnader ligga i mitten av
det intervallet.

For att berdkna de totala kostnaderna for bankerna behdvs en uppskattning av
antalet automater som tillkommer som en f6ljd av utredningens forslag. Bankomat
AB har berdknat att det behovs ytterligare 350 automater for att sékerstélla att de
foreslagna kraven ska vara uppfyllda, om Bankomat AB pa egen hand ska uppfylla
kraven. Berakning bygger pa att nuvarande automater finns kvar, men att banker
och betaltjanstombud upph6r med kontanthantering. Eftersom alla betaltjanstombud
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och banker inte kommer att avveckla sin kontantverksamhet i nartid medfér det
antagandet en Odverskattning av antalet automater som behdver installeras. Om
efterfragan pa kontanter minskar kan det dock inte uteslutas att de aktérer som inte
ar tvingade upphor med sin kontantverksamhet. En annan effekt gar dock at motsatt
hall. Antalet automater kan tankas minska over tid pa grund av minskad efterfragan.
Det skulle medfora att skillnaden i antalet automater som skulle finnas med
respektive utan reglering okar med tiden. Sarskilt p& langre sikt skulle det leda till att
mangden automater som tillkommer pa grund av lagstiftning kommer att
underskattas. Sammanfattningsvis ar siffran 350 tilkommande automater sannolikt
en overskattning pa kort sikt, men pa lite langre sikt kan det vara en rimlig
beddmning eller till och med en underskattning. Sett dver tid forefaller 350 stycken
automater som en rimlig bedémning av det antal automater som kommer att kravas
for att uppfylla utredningens krav. En fordelning av de 350 automaterna pa 100 ATM
och 250 CRS ar rimlig. Utifran dessa forutsattningar gors en kostnadsberakning i
tabell 2.

Tabell 2. Totala kostnader

ATM CRS Summa
Antal 100 250 350
Investeringar, mnkr 30 150 180
Arlig nettonettokostnad, mnkr | 22 75 97

Automaterna har en livslangd pa cirka 10 ar. Utifran siffrorna i tabell 2 gar det att
berékna kostnaden éver en 10-arsperiod till 180 + 10*97=1 150 mnkr. Ett annat sétt
att uttrycka samma sak ar att kostnad blir 115 mnkr per ar om investeringen slas ut
over 10 ar.

Varfor blir kostnaderna lagre enligt riksbanksutredningens
delbetdnkande

Kommittén foreslar att det ska finns en rimlig tillgang till kontanter i hela Sverige.
Rimlig tillgang specificeras som att hogst 0,30 procent av befolkningen (cirka 30 000
personer 2017) ska ha langre an 25 kilometer till en plats fér kontantuttag och hégst
1,22 procent av befolkningen (cirka 122 000 personer 2017) ska ha langre éan 25
kilometer till en plats fér deponi av dagskassa. Kraven innebar en 15-procentig
minskning av antalet personer med mer &n 25 kilometer till nArmaste servicepunkt i
forhallande till nivan 2017.

Kommittén gar igenom ett par scenarier for hur kraven skulle kunna uppnas. Om 15
nya kombinerade inséattnings- och uttagsautomater installeras och att bankerna ingar
avtal med 15 betaltjanstombud for att erbjuda kontanttjinster och
installationskostnaderna skrivs av 6ver en femarsperiod kan den arliga kostnaden for
bankerna under perioden beréknas till 8—11 miljoner kronor. Om insatserna for att
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uppna kravet i stallet innebar att 25 nya uttagsautomater respektive 25 serviceboxar
installeras skulle den arliga kostnaden uppga till 10—15 miljoner kronor per ar.
Kommittén beddémer utifran dessa scenarier att kostnaderna hamnar i
storleksordningen 8—-15 miljoner kronor per. Kommittén ar dock 6ppen med att det
dartill tillkommer dels uteblivha besparingar med anledning av att automater inte kan
laggas ner, dels eventuella kostnader for stod till andra aktorer for att fortséatta
erbjuda kontanttjanster.

Avvikelsen i kostnadsberakning beror i allt vasentligt pa att kommittén bedémer det
tilkommande behovet av automater, eller andra Iésningar for tillgang till
kontanttjanster, som betydligt lagre an bedémningen som gors i detta PM. Om man
antar att kommittén har réatt i sin bedémning sa innebar det att man infor ett
omfattande regelverk for att fa till stdnd i storleksordningen 30 — 50 ytterligare
bankomater eller andra typer av punkter for kontanttjanster. Man kan fraga sig om
det &r rimligt. Om kommittén daremot underskattar behovet av ytterligare punkter fér
kontanttjanster har man istéllet orsakat en inte obetydlig merkostnad for bankerna.

B. Kostnadshberékning per uttag

Riksbanksutredningens skriver féljande om bankernas kostnader for att uppfylla
utredningen krav:

Sammantaget bedémer kommittén att kraven medfor att kostnaderna for de banker
och filialer till utlandska kreditinstitut som omfattas av kraven 6kar med mellan 9 och
15 miljoner kronor under 2019 och med 7-8 miljoner kronor fran 2020 och framat.
De hogre utgifterna 2019 beror pé att det ar under detta ar nyinvesteringarna
kommer att behtva goras for att kunna leva upp till kraven som foreslas trada i kraft
den 1 januari 2020. Om installationskostnaderna skrivs av dver exempelvis en
femarsperiod kan den arliga kostnaden for bankerna under femarsperioden
beréknas till 8—11 miljoner kronor per ar. Om insatserna for att uppna kravet i stallet
innebar att 25 nya uttagsautomater respektive 25 serviceboxar installeras skulle den
arliga kostnaden uppga till 10-15 miljoner kronor per ar enligt de uppskattningar som
gjorts ovan.

Mot bakgrund av utredningens kostnadsbeddmning antas i berédkningarna nedan att
kostnaderna blir 10 miljoner kronor per ar.

Utredningens krav medfor att ytterligare 5 000 personer mindre an 25 kilometer till
narmast uttagspunkt. | genomsnitt gérs 10 uttag per person och ar i Sverige. De

5 000 som far narmare an 25 kilometer till en punkt for kontantuttag gor idag
sannolikt en del kontantuttag trots att de bor relativt langt fran en uttagspunkt.
Okningen bor darfor inte bli s& stor som 10 uttag per person. Det finns inget underlag
for att bedoma hur storleken p& 6kningen av antalet uttag blir, forutom att 6kningen
rimligen ligger i intervallet O - 10. Vi antar darfor att 6kningen ligger mitt i intervallet,
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dvs. att antalet uttag 6kar med 5 stycken per person. A andra sidan kan fler
uttagspunkter gora att en del personer far narmare till en uttagspunkt, utan att for
den skulle passera den 25-kilometersgrans som utredningen fokuserat pa. Hur stor
denna effekt kan tdnkas vara finns det inget beréakningsunderlag for éverhuvudtaget.
Rimligen kommer de nya uttagspunkterna att hamna i glesbygd och relativt fa
personer bor darfér bo nara dem, vilket talar for att effekten skulle vara liten. Vi antar
trots bristen p& underlag att antalet uttag 6kar med 50 procent pa grund av denna
effekt, for att ha beaktat effekten.

Antalet uttag kan med ovanstaende antaganden i ett forsta steg beréaknas till 5 000
personer ganger 5 uttag per person, det vill sdga 25 000 uttag. For att ta hansyn till
den andra effekten 6kas denna siffra med 50 procent, till 37 500 uttag.

Om 37 500 ytterligare kontantuttag gors till en kostnad av 10 miljoner kronor bli
kostnaden per uttag 267 kronor. Givetvis finns det en mycket stor osakerhet i
berékningen. Berakningen tyder anda pa att kostnaderna per uttag sannolikt ligger
mycket hogre an konsumentens betalningsvilja for att gora uttaget, det vill sdga att
det ar samhallsekonomiskt oldonsamt att genomfora utredningens forslag i denna del.
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Bilaga 2: Sanktionsformeln

Konsekvensen av sanktionsavgifter (basfakta i utredningen s 112-116, samt sidan
203):

o Eftersom de statligt subventionerade betaltjanstombuden inte far raknas med
sa innebar det att ytterligare 5 500 individer far langre an 25 km till uttag och
ytterligare 18 000 individer far langre an 25 km till deponi av dagskassa,
jamfort med malkraven.

e Detta innebar att det kollektiva malet inte &ar uppfyllt for varken uttag eller
deponi av dagskassa och att sanktion skall utdelas till alla sex institut.

e Den kollektiva sanktionen blir da enligt formeln pa sidan 203:
a. Sanktion Uttag: 5 000 (Ai avrundat nedat) * 6 (Summan av Bi / B-Snitt) *
5 000 kr = 150 mnkr
b. Sanktion Deponi: 18 000 * 6 * 5 000 = 540 mnkr
c. Summa kollektiv sanktion: 690 mnkr

e Den kollektiva sanktionen ar baserad pa alla uttags- och deponiplatser
oberoende av institut, dvs. basta mojliga tackningsgrad (lagsta mdjliga antal
individer, Ai).

e Den individuella sanktionen for ett institut baseras pa andel inlaningsvolym och
skall &ven ta hansyn till aktuellt instituts tdckningsgrad av tjanster. Individuell
tackningsgrad, dvs. antal individer, kan bara bli lika eller hégre an det kollektiva
antalet. Dvs. den lagsta sanktionen kan alltsa bli totalt 690 MSEK, om en
sanktion utdelas.

e Om 20 % av dessa 5 000 individer ar verkliga kontantanvandare sa ar sank-
tionen 150 000 kr per kontantindivid. (150 mnkr / (20% *5 000) =150 000 kr)

e Om det gar 50 st. individer per foretag/foreningar med behov av
dagskassadeponi sa ar sanktionen 1,5 mnkr per férening/féretag.

Hur skall respektive institut kunna hantera detta lagkrav och géra en korrekt
riskbedémning for en eventuell sanktionsavgift samt storlek pa denna?

Ett initiativ som belyser betaltjansters komplexitet &r det statliga stodet till
betaltjanstombud som kanaliseras via Lansstyrelsen. Erfarenheten fran detta initiativ
visar att det ar svart att bedriva effektiv betaltjanstverksamhet. Lejonparten av det
statliga stodet till betaltjanstombud gar till administration. | delbetéankandet beskrivs
konsekvensen av nuvarande statligt stod pa sidorna 112-116. Sidan 111 redogor for
det statliga stddet till Betaltjanstombuden 2017:
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e av anslaget i statens budget pa 33,5 mnkr anvandes 23 mnkr 2017 (ar 2016
var motsvarande siffra 20 mnkr).

e av totalt 23 mnkr &r 2017 var 18 mnkr personalkostnader pa Lansstyrelsen och
cirka 5 mnkr betalades ut till 36 st. betaltjanstombud (antal mars 2018). Det
innebar att 78% (18 mnkr) av det anvanda statliga stodet till lokala
betaltjanstombud gick till statlig administration pa omradet och aldrig nadde
betaltjanstombuden och alltsa inte kom konsumenter till gagn.

e Forklaringen till det laga utfallet ar svarigheten att fa handlare att hantera
kontanter eftersom de inte anser att det &r vart insatsen trots 100%
kostnadstackning. Skalen som angavs var risken fér ran samt att det inte
upplevdes vara nagon stérre kommersiell fordel att vara betaltjanstombud
eftersom efterfragan fran kunder var for 1ag.

Forslaget ar att sex banker ska bedriva motsvarande verksamhet men pa ett annu
mer administrativt komplicerat satt. Idag har bankerna uttagsautomater lokaliserade
efter kundernas anvandning och efterfragan. Om det &r nagon annan variabel an
anvandning (och efterfragan) som ska styra lokaliseringen framover, sa behover de
berérda bankerna veta detta i god tid innan for att kunna vidta lampliga atgarder. Om
regeringen fattar beslut om att tillgangen ska justeras sa behover det finnas en rimlig
tid for anpassning. Det tar ca 1-2 ar att bygga ut infrastruktur fér uttag- och
insattningar eftersom automaternas lokaler har hdga krav pa sakerhet, tillganglighet,
skalskydd, kamerabevakning mm.
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Bilaga 3: Rattsutlatande fran UIf Bernitz

RATTSUTLATANDE

Ang. juridisk bedémning av forslagen i Riksbankskommitténs delbeténkande
Tryggad tillgang till kontanter (SOU 2018:42)

1.Uppdraget

Riksbankskommittén har i SOU 2018:42 lagt fram ett lagférslag som innebér att
tillgangen pa kontanter som betalningsmedel for den svenska allménheten ska
sakerstéllas genom att ett mindre antal sérskilt stora banker i lag alaggs en skyldighet
att tillgodose kontanttillgangen genom att hantera dagskassor. Gransen har dragits sa
att skyldigheten bara omfattar svenska banker och svenska filialer till utlandska banker
som har mer an 70 miljarder i inlaning fran svensk allmanhet. Avgransningen innebér
att den foreslagna skyldigheten i praktiken endast omfattar sex banker, namligen
Svenska Handelsbanken, SEB, Swedbank och Léansfoérsakringar Bank samt de svenska
filialerna till Nordea Bank och Danske Bank.

Svenska Bankforeningen har gett mig i uppdrag att infor remissbehandlingen av
lagforslaget gora en juridisk bedémning av detsamma. Bedémningen har inriktats pa
tre, fran varandra skilda, fragestallningar:

o Kan statens lagstadgade ansvar for att det finns tillgang i riket pa sedlar och mynt
flyttas Gver pa privata aktorer?

o Bor ett sadant kostnadsansvar laggas endast pa ett fatal, sarskilt utpekade banker?

a Har lagforslaget getts en utformning som ar foérenlig med EU:s statsstodsratt, givet
att en patagligt stor del av kostnaderna lagts pa filialer till banker i andra EU-lander?
Infor genomforandet av uppdraget har jag fatt kompletterande skriftlig och muntlig
information genom Bankforeningen.

2. Ansvaret for tillgangen pa kontanter som betalningsmedel for allménheten

En fundamental utgangspunkt &r att Riksbanken enligt grundlag ar alagd att svara for
landets forsorjning med sedlar och mynt.® Harom sags i 9 kap. 14 § regeringsformen:
”Endast Riksbanken har rtt att ge ut sedlar och mynt. Bestimmelser om penning- och
betalningsvéasendet meddelas i 6vrigt genom lag.”

3T. Bull & F. Sterzel, Regeringsformen — en kommentar, 2 uppl. 2013 s. 245.
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Riksbanken har alltsa ett sedelmonopol. Narmare regler ges i 5 kap. riksbankslagen
(1988:1385). Rikshankens ensamratt att ge ut sedlar och mynt upprepas i 5 kap. 1 8
riksbankslagen. Rikshankslagen 5 kap. 3 § forsta stycket slar fast:

”Riksbanken skall svara for landets forsorjning med sedlar och mynt.”

| stadgandets fortsattning ségs efter en lagandring 2005:

”Verksamhet som avses 1 forsta stycket far Riksbanken bedriva 1 samarbete med annan.
| syfte att effektivisera kontantcirkulationen far Riksbanken utge erséttning eller ge
réantefri kredit till foretag som avskilt och lagrat sedlar och mynt enligt Riksbankens
anvisningar.”

Det star alltsa klart att Riksbanken enligt lag har ansvaret for kontantférsorjningen i
samhallet och for lagring och in- och utlamning av kontanter till 6vriga aktorer pa
kontantmarknaden. Detta ar ocksa Riksbankskommitténs uppfattning.*

Riksbankens roll for kontanthanteringen har behandlats i
Kontanthanteringsutredningens betankande Svensk kontanthantering.® Utredningen
foreslog att en ny bestdammelse skulle tas ini 1 kap. 2 § riksbankslagen som uttryckligen
anger att Rikshanken har det 6vergripande ansvaret for kontanthanteringen i Sverige.®
Forslaget har dock inte lett till ndgon lagandring.

| forarbetena till riksbankslagen uttalades att de ndmnda reglerna innebadr att var och en
ar skyldig att ta emot sedlar och mynt som betalning.” Vad detta nirmare innebar har
framfor allt provats av Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD) i méalet HFD 2015 ref. 49,
som framstar som ett prejudikat. | domsmotiveringen framholl HFD att sedlar och mynt
har getts en sarstallning som betalningsmedel av lagstiftaren. HFD gjorde i domen en
grundlaggande skillnad mellan civilrattsliga och offentligrattsliga rattsforhallanden.
Det fall som HFD provade gallde ett landsting. | det aktuella malet fann HFD att det
stred mot riksbankslagen att Landstinget i Kronobergs l&n endast medgav kontant
betalning pa tva av landstingets vardinrattningar. Situationen beddmdes alltsa som
offentligréttslig.

| civilrattsliga rattsforhallanden kan parterna avtala att betalning ska ske pa annat satt
an med kontanter. Sa kan en butik eller restaurang ge tillkdnna genom t. ex. anslag att
man inte tar emot kontant betalning. Motsvarande galler i sadana offentligrattsliga
forhallanden som kan anses ha en civilrattsliknande karaktar. Ett exempel ar betalning
av barnomsorgsavgift (NJA 2008 s. 642). Ett annat exempel torde vara parkering pa
gatumark. Det saknas dock klargdrande rattspraxis fran Hogsta domstolen rérande den

4S0U 2018:42 s. 70.

5S0U 2014:61.

6 Den foreslagna bestammelsen lyder: "Riksbanken har det 6vergripande ansvaret for
kontanthanteringen i landet”.

7 Prop. 1986/87:143 s. 64.
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civilrattsliga bedomningen. Det far darfor anses osékert hur langt ett foretags ratt att
végra att ta emot kontant betalning i olika situationer stracker sig.®

Aven om vi i dag ser en markant utveckling mot minskad anvandning av kontanter star
det Klart att sedlar och mynt fortfarande har en sarstallning som betalningsmedel. Det
framgar direkt av riksbankslagen att det ar statens ansvar att sedlar och mynt finns
tillgangliga i samhallet. Har kan bland annat hénvisas till den ovan citera lagandringen
I riksbankslagen 2005, enligt vilken Riksbanken getts ratt att samarbeta med
utomstaende foretag for att forbattra kontantcirkulationen. Sedan Riksbanken lagt ner
sitt ndt av regionala kontor sker i praktiken distribution och hantering av sedlar och
mynt genom att Riksbanken anlitar privata foretag for sedel- och myntdistributionen i
landet.

Riksbankskommittén gor 1 betidnkandet en distinktion mellan “grossistled” och
”detaljhandelsled” vid hanteringen av kontanter. Kommittén anser att Riksbanken mot
bakgrund av den nyssnamnda lagstiftningen har ett ansvar for depaverksamheten eller
grossistledet i kontanthanteringen. Enligt kommittén kan daremot inte Riksbanken ha
ett sarskilt ansvar for detaljhandelsledet i kontanthanteringen i form av
kontanttransporter, upprakningsverksamhet eller forsaljning till slutkunder som banker
och handeln.®

Har kan till en borjan papekas att Kommitténs satt att skilja mellan grossistled och
detaljhandelsled avviker fran vad som &r det normala genom att Kommittén raknar
transporter av kontanter till banker och butiker till detaljistledet. Det &r vedertaget att
varutransporter till detaljhandeln ingar i grossistledets funktioner.

Kommitténs resonemang i denna del, med sin distinktion mellan olika handelsled, &r
emellertid enligt min bedémning inte heller hallbart av mer grundldggande skal. Det
framgar av den lagstiftning och den rattspraxis fran hogsta instans som har har
behandlats att staten har ansvaret for att sedlar och mynt finns tillgdngliga for den
svenska allméanheten - privatpersoner lika véal som foretag m. fl. - att anvandas sasom
betalningsmedel. Det ansvaret vilar pa Riksbanken och géller sjalva tillgangligheten
av sedlar och mynt pa marknaden och slutar inte vid ett grossistled.
Riksbankskommitténs distinktion mellan ”grossistled” resp. “detaljistled” saknar stod
i gallande ratt och framstar som en nykonstruktion i syfte att legitimera kommitténs
forslag att lagga 6ver ansvaret och kostnaderna for allménhetens tillgang till sedlar och
mynt pa bankerna.

Mot bakgrund av det sagda blir slutsatsen att staten genom Riksbanken fortsatt har
ansvaret enligt lag for att den svenska allménheten, bade fysiska och juridiska personer,
har tillgang till kontanter i form av svenska sedlar och mynt att anvandas sasom
betalningsmedel. Detta ansvar innefattar ocksa kostnaderna for att allméanheten bereds

8 Unionsratten ger inom euroomradet en mer omfattande rétt att géra kontanta betalningar
jAmfort med vad som fdljer av svensk ratt, SOU 2018:42 s. 69.
9S0U 2018:42 s. 71.
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tillgang till kontanter. Det faktum att Rikshanken enligt en lagregel har ratt att anlita
privata aktorer for tillhandahallandet av kontanter medfér inte att sddana aktorer kan
alaggas att sta for kostnaderna for kontanthanteringen. Riksbankskommitténs forslag
att andra detta och lagga kontanthanteringskostnaderna pa privata aktorer ar principiellt
vittgaende och forandrar Riksbankens roll.

Sammanfattningsvis har inte forslagets vittgaende principiella aspekter Gvervagts
tillrackligt. Det synes inte vart fall inte bora genomforas utan att man forst andrar
riksbankslagen. Kommittén har aviserat att den aterkommer i slutbetdankandet med
lagforslag avseende Riksbankens roll, ndgot som bor avvaktas. Utgangspunkten &r
héarvid att ansvaret och kostnaderna for att allmanheten har tillracklig tillgang till
kontanter ankommer pa det allmanna.

3. Bor kostnaderna for att allménheten har tillgang till kontanter laggas pa ett fatal
utpekade banker?

Riksbankskommittén foreslar att lagen om betaltjanster ska kompletteras med ett nytt
kapitel 4 b med rubrik Tillgangen till kontanttjanster. Kravet pa att tillhandahalla
kontanttjanster &r nérmare definierat i lagtexten. Det innebér dels att banker ska
tillhandahalla betalkonton med grundléaggande funktioner, dar konsumenterna i rimlig
utstrackning ska kunna ta ut kontanter i hela landet, dels att banker som tillhandahaller
betalkonton till juridiska personer i Sverige ska ge dessa en rimlig tillgang i hela landet
till hantering av kontanter i dagskassor.

Detta krav pa att tillhandahalla kontanttjanster ska dock enligt lagforslaget endast galla
for banker som foregaende ar hade mer an 70 miljarder kronor i inlaning fran svensk
allmanhet. Med detta jamstalls utlandska kreditinstitut, vars svenska filial foregaende
ar hade inlaning med sadan omfattning. Som redan namnts har avgransningen gjorts sa
att den foreslagna skyldigheten i praktiken endast omfattar sex banker, namligen
Svenska Handelsbanken, SEB, Swedbank och Lansforsékringar Bank samt de svenska
filialerna till Nordea Bank och Danske Bank. Dessa svarade vid utgangen av 2017 for
76 procent av den totala inlaningen fran svensk allmanhet i banksystemet. Skyldigheten
foreslas sanktionerad genom att Finansinspektionen ges mojlighet att alagga
sanktionsavgift som kan uppga till stora belopp. Vad som forstds med “rimlig tillgang”
till kontanthantering foreslas bli ndrmare preciserat genom detaljreglering i en
anslutande regeringsforordning. Utgangspunkten ar att det ska finnas tillgang till
kontanter och dagskassehantering Over hela landet inom en viss radie, enligt
huvudregeln 25 km.

Det kan noteras att lagforslaget har utformats sa att den statliga SBAB Bank med
inriktning pa den svenska bolanemarknaden har undantagits fran skyldigheten att
tillhandahalla kontanthantering, fastan SBAB:s inlaning fran allmanheten dverstiger 70
miljarder-gransen och ar 2017 utgjorde ca 112 miljarder.
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Skalen till att forslaget om lagstadgad skyldighet att tillhandahalla kontanthantering
har avgransats sa att det endast omfattar de namnda sex bankerna behandlas hogst
kortfattat i betdnkandet.’® Kommittén anfor att ansvaret for att tillhandahalla
kontanttjanster framfor allt bor laggas pa de mycket stora instituten som har en
systemviktig roll for kontantkedjan och en nationell tackning. Dessa har ocksa en viss
spridning av kunder 6ver landet.

Vidare anfor kommittén att det frdmsta syftet med att sdtta en relativt hdg grans for
skyldigheten att tillhandahalla kontanter &r att kraven inte ska vara oskaligt betungande
for sma och mer lokalt forankrade institut. Dessa kan enligt kommittén inte anses ha
samma ansvar for tillgangen pa kontanttjanster i hela Sverige. Kommittén papekar
vidare att sparbanker ar begransande till ett visst geografiskt verksamhetsomrade och,
givet sin storlek, ofta erbjuder en relativt god tillgang till kontanttjanster i form av
bankkontor med kontantservice och serviceboxar.

Kommittén har beréknat kostnaderna for de storsta bankernas lagstadgade skyldighet
att tillnandahalla kontanter enligt regleringen i forslaget till ett i sammanhanget
obetydligt belopp, en kostnadsékning i spannet 8 — 15 miljoner kr per ar.!! Detta torde
dock vara en grav underskattning. Det hanger bland annat samman med att kommittén
utgatt fran att andra aktorer an de berérda bankerna fortsatter att erbjuda kontanttjanster
i oforandrad omfattning. Enligt de uppgifter jag fatt del av och som narmare framgar
av Bankforeningens remissyttrande beraknas emellertid kostnadsékningen ligga pa
nivan 115 miljoner kr per ar, vilket sett ver en tioarsperiod innebar en kostnadsokning
for de berorda bankerna pa 6ver 1 miljard kr.

De skél som kommittén anfor for att sarbehandla de storsta bankerna ar mycket
knapphéandigt motiverade och ter sig inte barkraftiga. | realiteten bedriver i stort sett
alla banker med inlaning fran allméanheten en i huvudsak likartad verksamhet i
forhallande till allmanheten. Hartill kommer att en till totalinlaningen mindre bank kan
spela en helt central roll for allménheten och dess kontantforsérjning lokalt eller
regionalt. Pa den har aktuella marknaden for banktjanster befinner sig bankerna, storre
som mindre, i aktiv konkurrens med varandra om kunderna. Enligt normalt vedertagna
principer ska lagstiftningen pa en sadan marknad ha en konkurrensneutral utformning
och likabehandla aktorerna nar det galler kostnadskravande samhélleliga skyldigheter.
Den av kommittén foreslagna lagstiftningen strider mot dessa principer genom att lagga
ett sarskilt, kostnadskravande ansvar pa vissa av aktorerna. Detta har
konkurrenssnedvridande effekter. Forslagets utformning framstar mot denna bakgrund
som principiellt felaktig och i strid mot normalt tillampade principer for lagstiftning.
Sammanfattningsvis ska bankerna i enlighet med normalt tillampade principer om
konkurrensneutralitet likabehandlas né&r det som hér géller lagstiftning om

10 SOU 2018:42 s. 161 ff.
11 SOU 2018:42 s. 234 ff.
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kostnadskravande alagganden. Lagforslaget strider mot dessa grundlaggande principer
genom att lagga hela ansvaret pa vissa utpekade banker.

Som redan namnts i avsnitt 2 ar utgangspunkten att ansvaret och kostnaderna for att
allmanheten har tillracklig tillgang till kontanter ankommer pa det allméanna.

4. Har lagforslaget getts en utformning som ar férenlig med EU:s statsstodsratt?

Kommitténs forslag om inférande av skyldighet for vissa banker att svara for att
allmanhetens tillgang till kontanthantering sakerstélls omfattar som framgatt i
realiteten endast sex banker: Svenska Handelsbanken, SEB, Swedbank och
Lansforsakringar Bank samt de svenska filialerna till Nordea Bank och Danske Bank.
Man noterar att tva av dessa kommer att vara filialer till utlandska banker. Har
uppkommer fragan om detta medfor att en oproportionerligt stor del av kostnadsbérdan
laggs pa dessa filialer och om detta innebéar en olikabehandling som aktualiserar fragan
om forslaget har en utformning som ar forenlig med EU:s statsstodsrétt.
Bankforeningen har publicerat Bank- och finansstatistik 2017. Tabell 2 visar in- och
upplaning fran svenska hushall och icke-finansiella foretag vid slutet av ar 2017. De
sex ovannamnda bankerna hade vid denna tidpunkt en sadan in- och upplaning pa
sammantaget 2.073 miljarder kr. Av detta belopp svarade Nordea Bank for 375
miljarder och Danske Bank for 109 miljarder, tillsammans 484 miljarder kr. Det
innebar att dessa tva banker (i fortsattningen bada filialer) svarade for 23,3 procent av
denna marknad.

Som namnt ovan svarade vid utgangen av 2017 de utpekade sex bankerna for 76
procent av den totala in- och upplaningen fran svenska hushall och icke-finansiella
foretag Det innebdr att av kostnaden for att uppratthalla lagstadgad kontanthantering
enligt vad som foreslas av kommittén faller drygt 23 procent pa svenska filialer till
banker med sate i 6vriga EU. Som ndmnt ovan beréknas totalkostnaden for de utpekade
sex bankerna uppga till ca 115 miljoner kr/ar. Av detta belopp faller 23,3 procent pa
filialerna till Nordea och Danske bank, dvs ca 26,8 miljoner. Detta gor dver en
tioarsperiod med en ungefarlig berdkning ca 270 miljoner kr. Hartill kan komma
kostnader for att erlagga sanktionsavgifter.

Medtas alla banker utgjorde den totala in- och upplaningen fran svenska hushall och
icke-finansiella foretag vid slutet av ar 2017 sammantaget 2.771 miljarder kr. Det
innebdr att de banker som inte omfattas av kommitténs forslag om skyldighet till
kontanthantering omslot ca 700 miljarder kr (698 miljarder) vid utgangen av 2017 och
hade en marknadsandel pa 24 procent. Denna grupp av banker domineras av
sparbankerna, med Sparbanken Skane som den storsta. Inom denna grupp spelar
svenska filialer till utlandska banker med inlaning fran allmanheten en liten roll.

Som siffrorna visar innebar kommitténs forslag att drygt 23 procent av totalkostnaderna
for att uppratthalla lagreglerad kontanthantering, pa en tiodrsperiod med en ungefarlig



Svenska
Bankforeningen

Swedish Bankers’ Association 26 (28)

berdkning ca 270 miljoner kr, laggs pa tva svenska filialer till utlandska banker inom
EU. Detta astadkoms genom att de mindre svenska bankerna undantas fran
skyldigheten att uppratthdlla kontanthantering. Denna ordning framstar som
oproportionerlig genom att en sarskilt stor del av kostnaderna laggs pa banker med
agare i annat EU-land. De svenskdgda bankerna gynnas och de i Sverige verksamma
bankerna med dgare i évriga EU missgynnas.

Har uppkommer fragan om lagférslaget har getts en utformning som é&r forenlig med
EU:s statsstodsrétt.

Man kan har konstatera att de tva, har aktuella filialerna, bedriver samma slag av
verksamhet som de svenska bankerna, dvs. in- och upplaning fran svenska hushall och
icke finansiella féretag och befinner sig i direkt, aktiv konkurrens med de senare pa den
svenska marknaden. Man kan vidare konstatera att kommitténs lagférslag lagger en
oproportionerligt stor del av kostnaderna for att uppratthalla lagreglerad
kontanthantering pa dessa filialer genom att de mindre svenska bankerna foreslas bli
undantagna fran skyldigheten att tillhandahalla kontanthantering. Skulle kommitténs
forslag genomféras skulle den 6kade kostnadsbdrdan medfdra en snedvridning av
konkurrensforutsattningarna till dessa filialers nackdel och de svenskdgda bankernas
fordel, sérskild de mindre svenska bankerna.

Av betydelse vid beddmningen ar det skal som kommittén lagt fram for sitt forslag och
som behandlats och bedémts i avsnitt 3 ovan. Som dar framgar har kommittén som ett
viktigt skél for forslagets utformning uttryckligen anfért att man inte velat betunga de
mindre bankerna med ett lagstadgat ansvar for kontanthantering.

Sammanfattningsvis innebér det sagda att de foreslagna reglerna om skyldighet att
uppratthalla kontanthantering och darmed forknippade kostnader har getts en
utformning som innefattar en olikartad behandling av féretag med likartad verksamhet
som medfor att vissa av foretagen (i detta fall de tva filialerna) missgynnas pa ett sétt
som snedvrider konkurrensen pa marknaden till dessa foretags nackdel. Eftersom
filialernas moderforetag finns i annat EU-land star det klart att missgynnandet paverkar
handeln (i vid mening) inom EU.

Utgangspunkten vid en rattslig bedomning &r unionsrattens grundlaggande
bestdmmelsen om forbud mot statsstod i artikel 107.1 i fordraget om EU:s funktionssatt
(FEUF), som lyder:

”Om inte annat foreskrivs 1 fordragen, dr stdd som ges av en medlemsstat eller med
hjalp av statliga medel, av vilket slag det &n &r, som snedvrider eller hotar att snedvrida
konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss produktion, oférenligt med den
inre marknaden i den utstridckning det paverkar handeln mellan medlemsstaterna.”
EU:s statsstodsregler utgar fran likabehandling som huvudprincip. Selektivitet vid
utformningen av olika slag av palagor eller olika slag av lagstadgade, kostnadskravande
skyldigheter ar en valkand form av statsstod. Ett selektivt missgynnande kan indirekt
utgora ett fran statsstodssynpunkt otillatet gynnande av andra foretag med likartad
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verksamhet. Otillatet statsstod behover alltsa inte ha formen av utbetalning av
ekonomiska formaner och liknande fran det allménna utan kan &ven ha formen av att
foretag ges ekonomiska fordelar genom en ojamn férdelning av ett visst slag av
kostnader som staten &lagger foretag att std for.*? Det kan ocksé papekas att begreppet
ekonomisk forman uppfattas vidstrackt pa statsstodsomradet och inbegriper varje
ekonomisk fordel som ett foretag inte skulle ha fatt under normala
marknadsforhallanden.3

Statsstod ar som huvudregel forbjudna enligt artikel 107.1 FEUF. Foreslagna statsstod
ska (med hér inte relevanta undantag) anmélas till kommissionen enligt artikel 108.3
FEUF. Detta ska ske i sa god tid att kommissionen kan yttra sig om alla planer pa att
vidta eller andra stodatgarden. Harvid géller det s. k. genomférandeforbudet i artikel
108.3 FEUF som har s.k. direkt effekt och géller omedelbart i medlemsstaterna. Det
innebdr att det ar olagligt for en medlemsstat att genomfora ett icke anmalt statsstod.
Sker det anda, kan kommissionen ingripa, normalt i férsta hand genom att patala saken
for medlemsstaten i fraga och begéra rattelse. Olagligt stod ska normalt aterbetalas. Vid
behov kan kommissionen fora talan mot medlemsstaten vid EU-domstolen med krav
pa att stodverksamheten forbjuds.

Det sagda leder till slutsatsen att utformningen av kommitténs férslag om lagstadgad
skyldighet for stora banker att tillhandahalla kontanthantering framstar som i vart fall
mycket tveksamt vid en bedémning enligt EU:s statsstodsregler med hansyn till att
filialer till banker i 6vriga EU far en kostnadsnackdel gentemot de mindre svenska och
utlandska banker som inte omfattas av denna skyldighet. Skulle Regeringskansliet vélja
att soka genomfora kommitténs forslag rekommenderas Bankforeningen att ga vidare
med en ndrmare prévning av forslagets forenlighet med statsstodsreglerna.

5. Sammanfattande slutsatser

Med hanvisning till vad som har anforts i det féregaende nar jag sammanfattningsvis
dessa slutsatser:

o Forslagets vittgaende principiella aspekter har inte Overvagts tillrackligt av
kommittén. Forslaget synes inte vart fall inte béra genomforas utan att man forst &ndrar
riksbankslagen. Kommittén har aviserat att den aterkommer i sitt slutbetankande med
lagforslag avseende Riksbankens roll, nagot som bor avvaktas. Utgangspunkten ar att
ansvaret och kostnaderna for att allméanheten har tillracklig tillgang till kontanter
ankommer pa det allmanna.

12 Se till det sagda C. Quigley, European State Aid Law and Policy, 3 ed., Oxford 2015 bl.a. s.
99.

13 Kommissionens tillkdnnagivande om begreppet statligt stéd som avses i artikel 107.1 i
foérdraget om Europeiska unionens funktionssatt (2016/C 262/01) punkt 66.



Svenska
Bankforeningen

Swedish Bankers’ Association 28 (28)

a Normalt tillampade principer om konkurrensneutralitet innebdr att bankerna
likabehandlas nar det som har géller lagstiftning om kostnadskrdvande lagreglerade
alagganden. Lagfdrslaget strider mot dessa grundlaggande principer genom att lagga
hela kostnadsansvaret endast pa vissa utpekade banker.

a Utformningen av kommitténs forslag om lagstadgad skyldighet for stora banker att
tillhandahalla kontanthantering framstar som i vart fall mycket tveksam vid en
bedémning enligt EU:s statsstodsregler med hénsyn till att filialer till banker i dvriga
EU far en kostnadsnackdel gentemot de mindre svenska och utlandska banker som inte
omfattas av denna skyldighet. Skulle Regeringskansliet vélja att soka genomfora
kommitténs forslag rekommenderas Bankféreningen att ga vidare med en narmare
prévning av forslagets forenlighet med statsstodsreglerna.

Stockholm den 21 sept. 2018

UIf Bernitz



