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Sammanfattning

Kontanter hanteras i ett system som ofta kallas fér en kontantkedja'
dir kontanter tillverkas, lagerhills, distribueras, anvinds for
transaktioner, deponeras, cirkuleras och slutligen makuleras nir den
tekniska livslingden uppndtts. Sedan Riksbankskommitténs
delbetinkande Tryggad tillging till kontanter och propositionen om
Skyldighet for vissa kreditinstitut att tillbandabdlla kontanttjinster
bereddes med syfte att uppritthilla funktionen 1 den svenska
kontanthanteringen har det skett signifikanta férindringar fér
mojligheten att anvinda kontanter i Sverige.

For konsumenter finns det till skillnad fr8n nir betinkandet
skrevs och propositionen beslutades om 1 riksdagen inte lingre
nigon mojlighet att hantera kontanter pd bankkontor, annat dn vid
ett mindre antal sparbanker och det gir generellt sett inte heller att
betala rikningar eller 18sa in utbetalningsavier mot kontanter.

Vad giller foretagens mojligheter att gdra insdttningar av
kontanta dagskassor ir utfallet av regleringen om de storsta
bankernas skyldighet att tillhandahilla kontanttjinster att utbudet
begrinsats over tid genom att tillgingliga tjinster som bankkassor
och serviceboxar har ersatts av si kallade insittningsmaskiner med
kraftigt begrinsade limiter for insittningar, som i huvudsak ir
limpliga for privatpersoners behov att sitta in kontanter pi
betalkonton. De insittningsmaskiner som ersatt viktiga tjinster for
insittning av dagskassa anvinds frimst av privatpersoner som
behéver sitta in kontanter pd konto, vilket ocksd blivit det enda
tillgingliga alternativet sedan bankkontoren slutat hantera
kontanter. Insittningsmaskinerna fyller dirmed ett viktigt syfte, om
in inte det avsedda.

! Kontantkedjan eller kontanthanteringskedjan innefattar de olika delar av marknaden som
hanterar eller anvinder kontanter.



Kontanter fyller en viktig roll f6r de personer som av olika
anledningar inte kan eller vill hantera elektroniska betalmedel. Det
kan rora sig om personer 1 digitalt eller finansiellt utanférskap,
personer med olika former av funktionsvariationer, personer som
lever med skyddad identitet eller som har problem med att hantera
pengar i digital form. Ur ett demokrati- och integritetsperspektiv dr
det viktigt att alla 1 samhillet kan genomféra de mest grundliggande
betalningar och transaktionerna med lagliga betalmedel. Ritten for
alla att pd egna villkor delta 1 samhillet har varit en utgdngspunkt fér
utredningens arbete.

Frigor som ror beredskap och forberedelser infér eventuella
kriser eller till och med 1 férlingningen vipnade konflikter har
aktualiserats som konsekvens av den sikerhets- och geopolitiska
utvecklingen 1 vdr omvirld. En piminnelse om beredskapens
betydelse kom under covid-19-pandemin som 6kade medvetenheten
bland allminhet, myndigheter och sambhillet i stort men sattes 1
fokus pd riktigt efter Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina.
Insikten om att kriser och konflikter kan drabba oss har lett till flera
politiska omprioriteringar med upprustning av férsvarets olika delar
och hela samhillets motstdndskraft f6r att invinare 1 Sverige ska
kunna hantera en utmanande situation. Digitaliseringen har lett till
betydande effektivisering av samhillet och de flesta minniskors
vardagsbestyr men ocks3 till 6kade sdrbarheter i digital infrastruktur.
Det digitala samhillets sirbarhet har genom &ren lett till breda
negativa konsekvenser for bland annat betalningssystem 1 Sverige.
Atskilliga it-attacker mot bland annat livsmedelskedjors betalsystem
har slagit ut elektroniska betalningar eller som minst lett till
omfattande stdrningar, ibland 1 timmar — ibland i dagar. Att bygga
och uppritthilla motstindskraft mot attacker av olika slag mot vart
oppna och demokratiska samhille till skydd for samhillsviktig
infrastruktur och invénarnas fri- och rittigheter sker genom att
redundans 1 systemen kan garanteras. Kontanter ir ett av de viktiga
system for betalningar som behover uppritthdllas fér att uppnd en
bred beredskap i samhillet till allas fé6rmin och vilstind 4ven nir
omvirlden ter sig utmanande.

Under senare ar har antalet platser dir kontanter gir att anvinda
for betalningar minskat, och en betydande andel av allminheten har
upplevt att de inte kunnat genomféra betalningar med kontanter
trots att de velat géra det. Trots minskningen av antalet platser dir
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kontanter gir att anvinda, ir kontantacceptansen i samhillet som
helhet fortfarande nigorlunda god, i synnerhet inom
dagligvaruhandeln dir 1 princip alla butiker accepterar sedlar och
mynt.

Betalningar ir ingenting som bara sker av sig sjilvt, utan kriver
en mingd ingdende funktioner i ett sammanhingande system av
aktorer och tjinster. Som utgdngspunkt ser utredningen att krav pd
vissa betalningsmottagare att acceptera kontanter dr en framkomlig
vig for att sikerstilla kontanternas funktion som betalmedel. Om
det skulle bedémas att forutsittningarna i framtiden skulle kriva en
bredare definition dn den som foreslds i denna utredning s bor det
stillningstagandet inte droja lingre 4n nédvindigt. Aven
infrastrukturen ir viktig att uppritthilla pd en godtagbar niva for att
kontanter ska kunna cirkulera genom handeln eller andra
betalningsmottagare, eftersom de behéver deponera inkomna sedlar
och mynt. I det avseendet stir ansvaret enligt utredningens mening
nirmast pd de banker som redan 1 dag ir skyldiga att tillhandahilla
grundliggande kontanttjinster, som di ska ansvara for att dagens
nivd ska kunna uppritthillas.

Utredningens tre ben

Utredningens direktiv faststiller att det ska undersokas vilka
moijligheter som finns att foresld lagstiftning for att kunna betala
med kontanter 1 Sverige, och i synnerhet for livsnédvindiga varor
sdsom livsmedel och drivmedel. For att gora det ska utredningen
undersoka hur kontanter anvinds och vilka férutsittningar som
finns f6r att genomféra betalningar med dem. Direktiven ger ocksd
utrymme att foresld dtgirder inom andra omriden for att forbittra
funktionen f6r kontanter som betalmedel i Sverige.

Inom ramen fér utredningens arbete har tre huvudsakliga
omrdden identifierats dir forslag om dtgirder dr limpliga. De tre
omrddena ir kontantacceptens, infrastrukturen f6r kontanter och
statens roll. Ytterligare bedémningar om fortsatt utredning eller
behov om politiska stillningstaganden limnas ocksd, bland annat
kring tillsyn, kontanta rikningsbetalningar och brottsbekimpning.

For att kontantkedjan ska kunna uppritthillas behover
respektive led i kedjan att funktionen fér anvindning, transport,
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lagring, upprikning, uttag och insittning ir fortsatt god. Om ett
eller flera led i kedjan inte lingre fungerar som tinkt, riskerar hela
kedjan att g8 sénder med féljden att kontanter snabbt slutar att
fungera som betalmedel.

Infrastrukturen fér kontanterna

Det finns sedan 2021 lagstiftning som kriver att vissa banker ir
skyldiga att tillhandah8lla grundliggande kontanttjinster i form av
platser for privatpersoners uttag av kontanter frin konto samt
juridiska personers mojlighet att gora dagskasseinsittning pa konto.
Utredningen har identifierat att den befintliga lagstiftningen som
syftade till att garantera uppritthdllandet av  kontanta
grundfunktioner pi marknaden snarast har lett till en konsolidering
av  ginsteutbudet mot en de-minimi-nivd dir uttags- och
insittningstjinster inte tillhandahdlls f6r att méta samhillets behov,
utan snarare f6r att uppfylla de ligsta mojliga kraven i lagstiftningen.
Sirskilt tydligt har detta visat sig pd tinstesidan for
dagskasseinsittning dir reglerade banker moter lagens krav pd
platser for insittning genom att uppritta insittningsautomater med
mycket l3ga limiter (grinser) for insatta belopp och utan mgjlighet
att hantera mynt. Utredningen ser stora behov att korrigera
utvecklingen for juridiska personer att kunna gora insittningar av
dagskassor 1 de fall det finns sddana behov, eftersom kontantkedjan
ir ett system av tjinster snarare in bara mojligheten for
konsumenter att anvinda sedlar och mynt fér att genomféra
betalningar. Utan en fungerande bakomliggande infrastruktur for
hanteringen av kontanta dagskassor riskerar hela systemet med
kontanter som betalmedel att med kort varsel implodera helt.
Mojligheten for privatpersoner att gora uttag av kontanter
regleras genom lagstiftningen f6r 2021 genom att hdgst 0,3 procent
av befolkningen far ha lingre in 25 kilometer till nirmaste plats fér
uttag. Trots att regleringen bedéms ha lett till en férsimring av
tjansteutbudet genom att antalet platser f6r uttag har minskat samt
att placeringen av uttagsautomaterna i vissa fall flyttas for att bittre
leva upp till geografiskt strategiska platser dir kundunderlaget som
anvinder automaterna inte alltid ir optimalt, bedémer utredningen
att det 6verlag fungerar tillfredstillande 1 dagsliget. Ett betydande
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problem ir dock utvecklingen av kontanthanteringen pd fysiska
bankkontor dir konsumenter tidigare kunnat genomféra exempelvis
insittningar av kontanter 1 dag inte lingre erbjuds annat in av ett
fatal sparbanker. Privatpersoners behov av tjinster for insittning av
kontanter pd konto sker i dagsliget genom de insittningsmaskiner
som reglerade banker upprittat fér dagskassetjinster. Dirfor
foresldr utredningen att bankerna ska vara skyldiga att erbjuda
platser f6r insittning av sedlar pd konto for privatpersoner i samma
utstrickning som dagens regler som giller betalningsmottagares
mojlighet att géra dagskasseinsittningar, eftersom det dr det som ir
den huvudsakliga praktiska anvindningen av insittningsmaskinerna.
Med forslaget innebir det att hégst 1,22 procent av befolkningen fir
ha lingre dn 25 kilometer till nirmaste platsen for insittning av
sedlar pd konto.

I utredningens férslag ingdr ett fortydligat ansvar for reglerade
banker att erbjuda betalningsmottagare behovsanpassade och
limpliga tjinster for insittning av dagskassa pd konto. Med forslaget
kommer krav att stillas pd de banker som omfattas att tillhandahilla
gdnster mot betalningsmottagare som utdver automatiserade
ginster iven kan behdva omfatta tjinster fér upphimtning av
dagskassor vid forsiljningsstillen, upprittandet av s kallade smarta
kassaskdp eller andra [8sningar for att de betalningsmottagare som
accepterar kontanter ocksa ska vara sikra pd att de kan ha avsittning
for kontanter pa limpliga och sikra sitt. Med utredningens forslag
kommer ocksd krav pd samma banker att tillhandahdlla limpliga
yinster for vixelkassor for betalningsmottagare, eftersom detta inte
lingre gir att 16sa praktiskt p& bankkontoren som avvecklat den
fysiska kontanthanteringen. Tjinsterna mot juridiska personer som
hanterar kontanter foreslds omfattas av hogsta tilldtna avgifter for
dagskassor och vixeltjanster. De hogsta tillitna avgifterna foreslas
vara 1 procent fér automatiserade dagskassetjianster vid fasta platser
tillgingliga f6r flera betalningsmottagare, 2 procent {6r andra typer
av dagskassetjinster och det hogsta virdet av antingen 5 procent
eller 150 kronor for kop av vixelkassa.

Nuvarande lagstiftning medger att de banker som ir skyldiga att
tillhandahilla grundliggande kontanttjinster kan forlita sig pd att
det finns tredjepartsaktérer som erbjuder motsvarande tjinst till
allminheten utan avtal med dessa. Utredningen foresldr att reglerade
banker fortsatt ska kunna upplita tjinster fér grundliggande
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kontanttjinster pd andra aktdrer, men att det ska krivas att det finns
ett  avtalsforhdllande mellan den reglerade banken och
yansteutféraren (ombudet) fér att det ska vara godkint.
Utredningens forslag innebir att alla banker som omfattas av
regleringen ska ingd dessa avtal sjilva, och dirmed stirka
ansvarsférhdllandet mellan tillhandahillandet av tjdnsterna till
f6rmin for de kunder som behover anvinda dem, 1 stillet f6r som
dagens situation dir en reglerad bank inte behover ta ansvar f6r en
tjanst om det finns ndgon annan aktér som tillhandahiller den.

Kontantacceptansen

Det rdder ibland en kinsla av uppgivenhet nir kontanternas stillning
som lagligt betalmedel diskuteras med budskap som férmedlas om
att de nistan inte gir att anvinda lingre. Vi har kommit lingt i
Sverige nir det giller implementering och anvindning av
elektroniska och digitala betalmedel, vilket for de flesta 1 samhillet
innebir en forenkling av vardagliga betalningar. Trots att de flesta
kan, och 1 minga fall féredrar att anvinda andra betalmedel in sedlar
och mynt s& finns det en stor grupp invinare 1 samhillet som har
svart att bryta beroendet av kontanter. Det digitala och finansiella
utanfoérskapet har under ling td lyfts som ett betydande
samhillsproblem, dir minga olika behov finns f6r att tillgingliggora
det digitala ekosystem som vuxit fram. Att det digitala utanforskapet
skulle vixa bort med tiden har linge prognostiserats och att de som
blivit introducerade till internetbanker, mobilappar eller betalkort
skulle behilla de kunskaperna genom hela livet. Verkligheten ser
dock aningen annorlunda ut, och utanférskapet bestdr som en andel
av mellan 5 till 10 procent av befolkningen med varierande behov av
hjilp och stod med elektroniska betalningar eller som beroende av
kontanter for att sjilvstindigt kunna skéta sina ekonomiska
forehavanden. Inom handeln varierar acceptansen av kontanter
framfor allt mellan olika typer av butiker, dir acceptansen ir mycket
hoég inom exempelvis livsmedelshandel medan den inom delar av
detaljhandeln ir ligre. Utredningen har évervigt ett antal olika
alternativ f6r hur acceptansen for kontanter ska kunna uppritthéllas
trots en minskad efterfrigan bland konsumenter som anvinder dem,
och landat i en bedémning att det ska finnas goda férutsittningar for
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en konsument att pa forhand veta var det gir att betala med sedlar
och mynt. Det viktigaste for utredningen ir att det 1 férsta hand ska
g8 att betala med kontanter for direkt livsnddvindiga varor och
yinster med kontanter, dir livsmedel och apoteksvaror enligt
utredningen finns starka skil att implementera lagkrav for att s ska
kunna ske.

Acceptansen av kontanter for betalningar skiljer sig dven bland
betalningsmottagare som &tminstone enligt praxis ska acceptera
kontanter, det vill siga de som tar avgifter f6r tjinster av
offentligrittslig karaktir. Under de senaste dren har det férekommit
sdvil rittsfall dir frigan om ritten att betala kontant har prévats,
utlitanden frin Justiticombudsmannen och rittsutredningar har
genomforts. Slutsatsen frin detta dr att kontanter inte ska kunna
nekas f6r den som vill betala offentligrittsliga avgifter sitillvida det
inte finns annan lagstiftning eller férfattning som siger annorlunda.
Aven om det finns rittspraxis och utredningar som visar p3 ritten
att betala dessa avgifter kontant, férekommer det uppgifter om att
s& inte alltid ir fallet, och utredningen foresldr dirfor att detta ska
lagstiftas om for att minska den eventuella osikerhet om kraven som
stills pd en betalningsmottagare av offentligrittsliga avgifter.

Statens roll

Det kan tyckas nirmast mirkligt att statens roll f6r att uppritthélla
grundliggande betaltjinster de senaste &ren diskuterats ganska
omfattande i en diversifierad marknadsekonomi som den Svenska,
dir stort fortroende limnas 3t marknadsaktdrerna att sjilva utforma
och erbjuda tjinster som konsumenter och féretag efterfrigar. Trots
det har statens roll lyfts som en central friga av sivil marknaden som
av statliga utredningar, men in s linge utan tydliga svar fér hur, vad
eller nir statens roll ska vara. Det ir en kinslig friga att blanda in
myndigheter 1 onddan eller implementera lagstiftning som riskerar
att snedvrida marknadsmekanismer och dirmed (ofta) 6ka de
samhillsekonomiska kostnaderna. Utredningen har tagit till sig av
de synpunkter som marknaden har lyft som i frigan om statens
ansvar for att subventionera kontanthanteringen i Sverige, samt dven
de resonemang for fordes i Betalningsutredningen om att statens roll
behoéver stirkas 1 det svenska betalsystemet. I dagsliget har staten

15



redan en forhdllandevis stark roll nir det giller kontanternas
funktion i samhillet med ett antal myndigheter som har tydliga
ansvar, med Sveriges Riksbank (Riksbanken) 1 centrum.
Riksbankens roll som utgivare av lagliga betalmedel i form av sedlar
och mynt som lagerhdlls och distribueras frdn bankens depder
genomsyras av tjinster som tillhandah8lls utan kostnad fér
marknadens aktorer, och utgér som andel av kontantkedjans totala
kostnader nistan 13 procent av kostnaderna for de storsta aktdrerna
1 kedjan (om idven kostnaden for tillverkning av kontanter, samt
anslag till Post- och telestyrelsen riknas in okar statens kostnader
for kontantkedjan till ndstan 21 procent). Utredningen bedémer att
det inte finns skal att staten riktar ytterligare direkta ekonomiska
subventioner mot marknaden di de existerande subventionerna
redan utgor ett betydande stod f6r kontantkedjan. Diremot foreslar
utredningen att Riksbankens mandat ska tydliggoras med tilligget
att banken pd eget initiativ ska kunna bidra till att kontanter ska
kunna anvindas 1 hela landet. Forslaget innebir att Riksbankens
centrala roll for betalningssystemet i Sverige och ansvar fér att alla i
Sverige ska kunna genomféra betalningar bittre sammanfaller med
ett enhetligt syfte in med dagens roll och ansvar. Riksbanken kan
med utredningens forslag sjilv bedéma hur, vad och nir dtgirder
bist dr limpade att sidttas in 1 syfte att underlitta f6r allminhetens
mojlighet att genomfora betalningar, vare sig de ir kontanta eller
digitala.

Kontanter och hojd beredskap

Kontanter som betalmedel 1 hindelse av stérningar i1 elektroniska
eller digitala system har av naturliga skil lyfts som en viktig aspekt
till varfor det skulle behdvas lagkrav pd handeln att acceptera sedlar
och mynt {6r betalningar. Det finns starka skil att 6ka kontanternas
stillning som betalmedel for att stirka motstindskraften i det
svenska betalsystemet eftersom det dr det enda i dag tillgingliga
alternativ for att genomfdra transaktioner utan tillgdng il
elektricitet eller nédvindiga kommunikationsnit. Frigan om en
3tergdng till kontanta betalningar 1 hindelse av en stérre kris som
slar ut andra alternativa betalmedel stiller dock omfattande krav pd
den infrastruktur som krivs for att tillhandahilla kontanter till
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konsumenterna och pd de betalningsmottagare som ska ta emot
dem. En fras som flitigt anvinds pd omridet dr *f6r att kontanter ska
fungera 1 kris méste de ocksd fungera i normaltid”, vilket ir det som
utredningens fokus avser att uppnd med atgirder riktade mot
kontantacceptansen, infrastrukturen och statens roll. Att férbereda
for en omfattande kris dir kontanterna allena ska kunna uppritthélla
samtliga betalningar till fysiska betalningsmottagare ir en mycket
omfattande &tgird som hogst sannolikt inte dr samhillsekonomiskt
forsvarbar. Erfarenheter frdn Ukraina visar pd vikten av ett
diversifierat betalsystem dir tillricklig redundans byggs in 1 alla olika
betalningsalternativ. och att sprida anvindningen av flera
betalningsalternativ till hela befolkningen. I Ukraina fungerar flera
betalmedel parallellt och kontanter spelar en viktig roll fér
allminhetens betalningar sida vid sida med elektroniska alternativ.
Utredningen foresldr dirfér inga specifika beredskapsitgirder
avseende kontanter utdver en upprepning av Betalningsutredningens
forslag om att Skatteverket ska kunna meddela undantag frin
skatteforfarandelagen (2011:1244) i1 hindelse av storre stdrningar i
elektroniska betalsystem. Utredningen limnar dven en bedémning
om att det ir viktigt att utreda och implementera funktioner for
betalkort dir tillging till el- eller internet saknas, si kallad
offlinefunktionalitet.

Kontanter som brottsverktyg

I dagsliget gir det nistan inte att nimna kontanter utan att ocksd
pipeka den 6kade risken som hantering av sedlar och mynt innebir
for forekomst av penningtvitt, finansiering av terrorism eller annan
brottslighet. Utredningen har tagit den risk som kontantanvindning
och hantering innebir pd stort allvar och har utformat férslagen i
betinkandet pd ett sidant sitt att risken f6r férekomst av otillbérlig
kontanthantering ska vara s3 liten som mojligt. Bland annat foreslar
utredningen att privata aktdrer som foreslds omfattas av plikt om
kontantacceptans enbart ska behdva gora det om det ir 1 ett foretag
som omfattas av krav pd revisor, fér att oka insynen i
verksamheterna. I syfte att forenkla kontanthanteringen samt
minska risken for att verksamheter utnyttjas mot sin vilja for att
tvitta brottsvinster féreslir dven utredningen ett hégsta belopp for
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enskilda transaktioner som maste accepteras sitts tll 0,1
prisbasbelopp, dir betalningen fir bestd av hogst 25 mynt.
Beloppsgrinsen innebir att en betalningsmottagare som behover
acceptera kontanta betalningar for enskilda transaktioner endast
behéver gora det upp till 5730 kronor (prisbasbeloppet f6r 2024 ir
57 300 kronor).

Utdver ambitionen att forslagen 1 si liten min som mojligt ska
underlitta f6r kriminella inslag 1 kontanthanteringen bedémer dven
utredningen att de reglerade bankerna genom forslaget om okat
ansvar for infrastrukturen f6r kontanter kommer att {3 storre insyn
1 verksamheter som hanterar kontanter, och dirmed ocksd bittre
forutsittningar att agera vid misstinkta transaktioner eller
beteenden kopplat till kontanthanteringen.

Genom forslagen bedémer utredningen att arbetet mot att stivja
forekomsten av kriminella element inom kontanthanteringen kan
stirkas. Penningtvitt eller andra kriminella handlingar dir kontanter
anvinds som brottsverktyg ir sambhillshotande och riskerar att
undergriva fortroendet for det ekonomiska och finansiella systemet.
Samtidigt dr kontanter ett viktigt verktyg f6r mdnga som behover
dem fér att genomféra transaktioner, och dirfér dr det viktigt att
grundfunktionen fér kontanternas lagliga anvindningsomride som
just ett effektivt verktyg f6r betalningar finns kvar.

Betalningar ar ett ekosystem

Utover frigor som ror specifikt kontanter dr det viktigt att se
kontanterna som en del av det 6vergripande betalningssystemet och
inte som en enskild och avgrinsad funktion. Utredningens
perspektiv pd detta inkluderar bland annat den tekniska utvecklingen
som betalningssystemet gir igenom med en 6kad digitalisering och
de utmaningar som kan uppstd mellan olika generationer av tekniska
innovationer. Det digitala och finansiella utanférskapet har inte
férsvunnit i den takt som prognostiserats, utan fortsitter omfatta en
betydande del av befolkningen. Fér att motverka effekterna av
digitalt eller finansiellt utanforskap ligger det ett stort ansvar pd de
aktorer som tillhandahiller tekniska 16sningar f6r betalningar inom
sdvil den finansiella sektorn som inom handeln att utforma dessa sd
att dven den generation av anvindare som saknar vissa férmégor eller
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tillgdng till teknisk utrustning ocksd kan betala for sig pd egna
villkor. Utredningen kommer till slutsatsen att tekniska hjilpmedel
och utbildning kring dessa ir viktiga delar som maéste tillhandahllas
for att bryta det utanférskap som fortsatt rdder i den digitala
tidsildern.
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