Kommittédirektiv

Oversyn av kontanthanteringen Dir.
2013:71

Beslut vid regeringssammantrade den 19 juni 2013

Sammanfattning av uppdraget

En sérskild utredare ska gbra en dversyn av regelverket for

kontanthantering i Sverige. Uppdraget ska genomforas utifran

ett helhetsperspektiv dér hela kontanthanteringskedjan och dess
aktorer omfattas. Syftet med uppdraget ar att sékerstélla ett
heltackande regelverk for kontanthanteringen.

Utredaren ska bl.a.

e analysera kontanthanteringen fére och efter den om-
strukturering som Rikshanken beslutade ar 2004 och
redogora for konsekvenserna av denna,

o ta stallning till om det ar lampligt att &ven fortsattningsvis
lata delar av kontanthanteringen hanteras av den privata
sektorn eller om staten ater bor ta pa sig ansvaret for hela
eller delar av kontanthanteringen,

e analysera och d&vervdga huvudmannaskap for kontant-
hanteringen och lamna forslag pa lamplig myndighet som
ska ha det 6vergripande ansvaret,

e kartldgga kontanthanteringens alla moment och alla dess
aktorer,

o identifiera bristerna i regelverket for kontanthantering,

¢ analysera och dra slutsatser av hur motsvarande regelverk
ar utformat i andra lander, och

e utarbeta de forfattningsforslag som behovs for att séker-
stélla ett heltdckande regelverk for kontanthanteringen.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 september 2014.
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Bakgrund

Kontanthanteringen i modern tid

Riksbanken har tidigare ansvarat for kontanthanteringen. |
mitten av 1980-talet bdrjade verksamheten att rationaliseras
genom att antalet Riksbankskontor reducerades. | en utredning
genomford av Rikshanken under aren 1997 och 1998, fram-
fordes bl.a. att kontanthanteringen i Sverige kunde effektivi-
seras samt att Riksbankens eget arbetssétt och kontorsnat var
alltfor kostnadskrdvande. Av denna anledning bildades, efter
beslut av riksbanksfullmaktige &r 1998, bolaget Pengar i
Sverige AB (PSAB). Foérhoppningen om att verksamheten
skulle effektiviseras genom flytten till ett I6nsamhetsstyrt bolag
infriades dock aldrig och bolaget gick med stora forluster. Efter
misslyckade forsok att sdlja bolaget fattades beslut om
nedlaggning ar 2004, och dagens avreglerade struktur for
kontanthantering skapades.

Syftet med omstruktureringen var att minska Riksbankens
kostnader och att fa en mer samhéallsekonomiskt effektiv
I6sning. Riksbanken hénvisade till att omstruktureringen var
mojlig bl.a. eftersom synen pa centralbanksverksamheten hade
forandrats dver tiden och att det ddarmed var mer accepterat att
Riksbanken begrénsade sitt engagemang i kontanthanteringen.

| dag dr Riksbankens roll i kontanthanteringen begrénsad till
att i huvudsak tillnandahalla nya sedlar och mynt, halla
strategiska lager, makulera uttjanta sedlar samt svara for
transporter fran leverantor till strategiska lager. Dessa tjanster
har hittills tillhandahallits fran kontoren i Tumba och MdlIndal.
Under ar 2013 kommer Riksbanken att flytta den operativa
kontanthanteringen fran Tumba och ModlIndal till Broby i
Sigtuna kommun. Kontoret i Broby kommer dock enbart att
hantera sedlar. Mynthanteringen skots sedan ar 2012 av ett
privat foretag pa uppdrag av Riksbanken. Aven mynt-
hanteringen kommer fortséttningsvis att bedrivas fran ett enda
stalle i landet. Ovriga kontanthanteringstjanster utfors av
privata aktorer pa affarsméassiga villkor. Bankerna har bl.a. fatt
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mojlighet att etablera depaer for lagerhallning av sedlar mot
rantekostnadsersattning fran Riksbanken.

Kontanthanteringskedjan och dess aktérer

Trots den oOkande anvandningen av elektroniska betalnings-
medel i samhallet sker en betydande del av alla transaktioner
fortfarande med kontanter. Under ar 2011 uppgick det genom-
snittliga vérdet av kontanter i omlopp till 99 miljarder kronor.
Samhallet forses med kontanter genom den s.k. kontant-
hanteringskedjan med borjan och slut hos Riksbanken.

Kontanthanteringskedjans aktorer omfattar i forsta hand
Riksbanken, Bankernas Depad AB (BDB) och sadana kontant-
hanteringsforetag vars verksamhet bl.a. bestdr i att hamta,
lamna och kontrollrdkna kontanter.

| ett vidare perspektiv ingar aven myndigheter, sasom
Finansinspektionen och lansstyrelserna, och privata aktorer,
sasom banker och andra kreditinstitut, &gare, revisorer och
handel, i kontanthanteringskedjan.

Aktorernas uppgift ar bl.a. att mojliggéra att hushall och
foretag har tillgang till och majlighet att anvanda kontanter.
Kedjan inleds med att depaagaren BDB bestéller kontanter fran
Riksbanken. Ddrefter hdmtar kontanthanteringsforetagen
bestallda kontanter at depaagaren och forser sedan banker och
handel med dessa. Nar kontanterna &r utslitna gar de, via
bankerna, handeln och kontanthanteringsforetagen, tillbaka till
BDB som lamnar kontanterna till Riksbanken fér makulering.

BDB é&r den enda depdagaren i Sverige. Foretaget ags av
Danske Bank, Handelsbanken, Nordea, SEB och Swedbank.
BDB har for narvarande ett tiotal depaer éver hela Sverige. For
de kontanter som forvaras i dessa depaer lamnas rantekostnads-
ersattning fran Riksbanken. Driften av depaerna skots av
kontanthanteringsféretagen.

Kontanthanteringsféretagen ar bevaknings- eller sékerhets-
foretag med delar av sin verksamhet inom kontanthantering. |
dag domineras den svenska marknaden av tva storre
kontanthanteringsforetag: Loomis och Nokas. Utdver dessa
finns ett antal mindre kontanthanteringsféretag som i forsta
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hand hanterar mynt. Kontanthanteringsverksamheten bestar av
flera olika delar. En del utgdrs av transporter av kontanter
mellan Riksbanken och BDB:s depaer samt mellan depaerna,
handeln och bankerna. En annan del av kontanthanterings-
verksamheten &r den s.k. upprékningsverksamheten som
innebar kontrollrdkning av dagskassor, sortering, kvalitets- och
akthetskontroll av kontanter, samt insattning av medel pa
kundens konto. Kontantupprékningsverksamheten skots vid s.k.
upprakningscentraler eller vardedepder. Darutover tillhanda-
héller kontanthanteringsforetagen kontanter till uttagsautomater
och till handeln i form av vaxelkassor.

Panaxia

Panaxia', vars verksamhet bl.a. bestod i vérdetransporter och
kontantupprakning, ansokte om och forsattes i konkurs den
5 september 2012. | samband med konkursen uppmark-
sammades att flera hundra miljoner kronor saknades pa det
konto dé&r Panaxia satte in sina kunders pengar efter att ha
h&mtat dem hos handlare m.fl. och kontrollréknat dem.

Inom Panaxias kontanthanteringsverksamhet tillhandaholls i
huvudsak fdljande tjanster: véardetransporter av kontanter,
upprakningsverksamhet  (kontrollrakning av  dagskassor,
kvalitetssédkring och oOverféring till kundernas konton) samt
forsdljning av véxelkassor. Panaxia drev aven tre depder i
Bromma, Kristianstad och Pitea. Vardetransporterna utfordes av
bolaget Panaxia Security AB. Né&r kontanterna anlant till
upprakningscentralen togs hanteringen dver av bolaget Panaxia
Kontantservice AB.

Enligt de standardavtal som Panaxia slutit med handeln
skulle Panaxia efter upprékning av upphdmtade kontanter,
elektroniskt via sin bank Overfora upprdknade medel till
kundens konto. For att tdcka underskott av medel i bolaget
senarelade emellertid Panaxia, med eller utan kundernas
godkéannande, 6verfoéringarna med ett flertal dagar. Kundernas
medel har efter upprakningen forvarats i ett kontantlager som

1 Panaxia Security AB och Panaxia Kontantservice AB.
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bl.a. anvénts till forséljning av vaxelkassor och till
uttagsautomater.

Vid tidpunkten for konkursen hade Panaxia lamnat in en
anmalan till Finansinspektionen om registrering enligt lagen
(1996:1006) om anmaélningsplikt avseende viss finansiell
verksamhet. Nagot beslut om registrering fattades dock aldrig
av Finansinspektionen eftersom Panaxia inte hade betalat
anmalningsavgiften.

Uppdraget

Panaxias konkurs har synliggjort att det finns brister i regelverk
for och tillsyn av kontanthanteringen.

Verksamhet att bedriva vardetransport av kontanter omfattas
av krav pa tillstand och tillsyn enligt lagen (1974:191) om
bevakningsforetag. Hanteringen av kontanter i uppraknings-
centraler och depaer omfattas dock inte av den lagstiftningen.

For verksamhet i upprakningscentraler och depéer finns i
dag inte nagot krav pa tillstand. Nar det galler den tillsyn som
sker med stéd av lagen om anmalningsplikt avseende viss
finansiell verksamhet, omfattar tillsynen i huvudsak endast
foretagens efterlevnad av penningtvattsregelverket. Darutéver
gors en prévning av dgare och ledning.

Det finns behov av att utreda ett antal fragor rérande
reglering och tillsyn av kontanthantering. En sdrskild utredare
bor fa i uppdrag att gora detta.

Utgangspunkter

Ett antal principer och forutsattningar ska ligga till grund for
uppdraget. Utredningsarbetet ska ske utifran ett helhets-
perspektiv déar hela kontanthanteringskedjan och dess aktorer
ska omfattas. Syftet ar att sakerstélla ett sammanhangande och
heltdckande regelverk.



6

Helhetsperspektiv och évergripande ansvar

En valfungerande, effektiv och séker kontanthanteringskedja ar
nodvandig for att hushall och foretag ska ha tillgang till och
mdjlighet att anvanda sig av kontanter. Riksbanken ska enligt
lagen (1988:1385) om Sveriges riksbank (riksbankslagen)
framja ett sakert och effektivt betalningsvasende samt svara for
landets forsorjning av sedlar och mynt.

Historiskt sett har Riksbanken haft ett omfattande
engagemang i kontanthanteringen. | slutet av 1900-talet bdrjade
Riksbanken dock begrénsa sitt engagemang och en total
omstrukturering agde rum ar 2005. | samband med att
Riksbanken da omorganiserade sin kontanthantering Gverlats
den storsta delen av statens kontanthantering till den privata
marknaden. | dag har ingen myndighet det &vergripande
ansvaret for kontanthanteringskedjan.

Utredaren ska darfor
e analysera kontanthanteringen fére och efter den om-

strukturering som Rikshanken beslutade ar 2004 och
redogora for konsekvenserna av denna,

e ta stéllning till om det &r lampligt att &ven fortséttningsvis
lata delar av kontanthanteringen skotas av den privata
sektorn eller om staten ater bor ta pa sig ansvaret for hela
eller ytterligare delar av kontanthanteringskedjan,

e analysera och Kklargéra Riksbankens roll i kontant-
hanteringen, och

e utreda om Riksbanken ska ha det dvergripande ansvaret for
kontanthanteringen eller om det finns nagon annan mer
lampad myndighet.

Utredningsuppdraget omfattar inte att se dver allménhetens
tillgang till kontanter eller dess mojligheter att anvanda sig av
kontanter i samhallet.

Kontanthanteringskedjans olika aktdrer

Kontanthanteringskedjans aktérer ar i forsta hand Riksbanken,
BDB och kontanthanteringsforetagen. | ett vidare perspektiv
ingar dven myndigheter (Finansinspektionen, lansstyrelserna
m.fl.) och privata akttrer (banker och andra kreditinstitut, gare,
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revisorer, handeln m.fl.) i kedjan. Det maste klarlaggas vilka

krav. som behover stillas pa olika aktorer inom

kontanthanteringskedjan och vilken eller vilka myndigheter
som bor fa ansvaret for hantering av eventuell anmalnings-
skyldighet eller tillstandsgivning och tillsyn m.m. nér det galler
dessa aktorer.

Utredaren ska darfor

e Kkartldgga kontanthanteringens alla moment och dess
aktorer,

e analysera kontanthanteringsregelverket och identifiera
bristerna i det,

e granska och dra slutsatser av hur motsvarande regelverk ar
utformat i andra lander,

e lamna forslag pa vilka krav i form av bl.a. anmalnings-
eller tillstandsplikt, kapital och tillsyn som bor stéllas pa de
aktorer som &r verksamma inom kontanthanteringskedjan,
och

e Overvaga och lamna forslag pa vilken eller vilka myndig-
heter som bor fa uppdraget att ansvara for hantering av
anmalan eller tillstand, tillsyn och regelgivning m.m. nar
det galler aktorerna inom olika delar av kontanthanterings-
kedjan.

Depaverksamheten

Den depaverksamhet som BDB bedriver faller inte under nagon
specifik finansmarknadslagstiftning. Verksamheten &r inte
heller tillstandspliktig, har inga kapitalkrav och star inte under
tillsyn annat &n indirekt via sina dgare, dvs. bankerna. Det kan
inte uteslutas att brister i depdverksamheten kan medféra
konsekvenser for tredje man.

Utredaren ska darfor
e analysera och ta stéllning till vilka sérskilda krav som bor

stallas pa sadan verksamhet.

Utredningsuppdraget omfattar inte att se dver vilka fysiska
eller tekniska krav som bor kunna stillas pa lokaler och
sakerhet etc. i depaverksamheten.



8

Kontanthanteringsforetagen

Kontanthanteringsfretag som dar vérdetransportforetag, dvs.
transporterar kontanter, omfattas av lagen om bevaknings-
foretag samt foérordningen (1989:149) om bevakningsforetag
m.m. | lagen stélls vissa krav pa bevakningsforetagen, bl.a. ska
ledningsprévning goras. Vardetransportforetagen har tillstand
som bevakningsforetag och stdr som sadana under
lansstyrelsens tillsyn.

Vidare finns i lagen (2010:751) om betaltjanster (betaltjanst-
lagen) bestdmmelser om bl.a. penning6verforingar. |1 1 kap. 6 §
betaltjanstlagen gors dock undantag for tjanster som bestar av
yrkesméssig, fysisk transport av kontanter.

Sadan verksamhet som utfors vid upprakningscentraler i
anslutning till kontanttransport, s.K. upprékningsverksamhet,
omfattas inte av lagen om bevakningsforetag. Verksamheten
vid uppréakningscentralerna omfattas inte heller av betaltjanst-
lagen da sadan verksamhet anses vara omfattad av undantaget
for transport av kontanter.

| den utstréckning verksamheten innebér valutavéxling ska
foretaget vara registrerat som finansiellt institut hos
Finansinspektionen enligt lagen om anmaélningsplikt avseende
viss finansiell verksamhet.

Utredaren ska darfor

e granska och dra lardomar av hur motsvarande verksam-
heter regleras i andra lander, och

e analysera om det for hela eller delar av den verksamhet
som kontanthanteringsforetagen bedriver, t.ex. upp-
rakningsverksamhet, bor stallas sarskilda krav pa
anmalnings- eller tillstandsplikt, kapital, att halla kund-
medel avskilda fran bolagets egna medel, forsakringar och
tillsyn m.m.

Utredningsuppdraget omfattar inte att se dver vilka fysiska
eller tekniska krav som bor kunna stallas pa lokaler och
sékerhet i transport- och uppréakningsverksamheten.



Andra tankbara aktOrer

Efter Panaxias konkurs har kritik riktats mot bl.a. dgarna, dvs.

ett flertal banker, och mot foretagets revisorer for att dessa inte

vidtagit skarpare atgarder tidigare.

Utredaren ska

e analysera om det inom ramen for kontanthanteringskedjan
behdvs andringar i regelverket for revision och redovis-
ning, och

e utifran kartlaggningen av aktdérerna i kontanthanterings-
kedjan ta stéllning till om det finns behov &ven av att
utvidga lagstiftningen i fraga om andra aktorer.

Forfattningsforslag

Utredaren ska utarbeta de forfattningsférslag som behovs for att
sékerstalla ett heltdckande regelverk for kontanthanteringen i
Sverige.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska utifran de regler som foreslds lamna en
redovisning av de konsekvenser och kostnader som uppstar for
enskilda, for foretagen samt for staten. Om férslagen innebar
Okade kostnader eller minskade intakter for staten ska forslag
till finansiering lamnas. Forslagens konsekvenser ska redovisas
enligt 14-15a88  kommittéfoérordningen  (1998:1474).
Utredaren ska vid forslag till utformning av ny lagstiftning
strava efter att kostnaderna och de administrativa bérdorna for
berdrda begransas och halls sa laga som majligt.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska i sitt arbete samrada med berérda myndigheter,
organisationer och féretag som har relevans for utrednings-
uppdraget. Utredaren ska ocksa beakta pagaende forhandlingar
pa EU-nivd som har relevans for uppdraget, bl.a. forhand-
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lingarna om revision. Uppdraget ska redovisas senast den
1 september 2014.

(Finansdepartementet)



