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Till statsradet Niklas Wykman

Regeringen beslutade den 10 december 2020 att tillsitta en sirskild
utredare med uppdrag att se &ver statens roll pd betalningsmarknaden
och ta stillning till hur rollen bér se ut 1 framtiden. Enligt direktiven
skulle uppdraget redovisas senast den 30 november 2022.

Till sirskild utredare férordnades fr.o.m. den 10 december 2020
numera landshévdingen Anna Kinberg Batra. Anna Kinberg Batra
svarar som sirskild utredare ensam for innehéllet 1 betinkandet.

Genom tilliggsdirektiv dir. 2022:131 {6rlingdes uppdraget och
skulle 1 stillet redovisas den 31 mars 2023. I ulliggsdirektivet fick ut-
redningen 1 uppdrag att beakta dels foretaget ClearOn AB:s beslut
att avveckla tjinsten Kassagirot, dels EU-kommissionens aviserade
lagférslag om en digital euro respektive omedelbara betalningar.

Utredningen, som antagit namnet Betalningsutredningen, limnar
hirmed 6ver betinkandet Staten och betalningarna (SOU 2023:16).
I och med detta ir utredningens uppdrag slutfort.

Stockholm 1 mars 2023

Anna Kinberg Batra

/Fredrik Wiklund Bystedt
Sara Vinnefors
Sandra Medenica
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Dagligvaruleverantérernas Férbund
Distributed Ledger Technology
Deferred Net Settlement

Digital Operational Resilience Act
Denial-of-Service
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Europeiska centralbanken
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Europeiska ekonomiska samarbetsomradet
Ekonomiska och finansiella kommittén
Europeiska gemensaken

Europeiska forsikrings- och tjinstepensionsmyn-
digheten

Euro Legal Tender Expert Group
Ekonomiska och monetira unionen
Europay, Mastercard och Visa
European Payment Council
Europeiska centralbanksystemet

Europeiska virdepappers- och
marknadsmyndigheten

European System of Financial Supervision
Europeiska systemrisknimnden

European System of integrated Social PROtection
Statistics

Exchange Traded Funds
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EU
EUF
FB
FCA
FEUF
FFFS
FI
FMI
FOI
FRA
FSB
FSOC
FSPOS
GDPR
HQLA
Iban
IFR
IKT
IMF
IMY
INFE
Tosco
IVA
JO
KFM
KO
KTH

Férkortningar

Europeiska unionen

Foérdraget om Europeiska unionens Funktionssitt
Forildrabalken

Financial Conduct Authority

Foérdraget om Europeiska unionens funktionssitt
Finansinspektionens férfattningssamling
Finansinspektionen

Financial Market Infrastructures

Totalférsvarets forskningsinstitut

Forsvarets radioanstalt

Financial Stability Board

Financial Stability Oversight Council

Finansiella Sektorns Privat-Offentliga Samverkan
General Data Protection Regulation

High Quality Liquid Assets

Internationellt bankkontonummer

Interchange Fee Regulation

Informations- och kommunikationsteknik
Internationella valutafonden
Integritetskyddsmyndigheten

International Network on Financial Education
Internationella organisationen {6r virdepapperstillsyn
Ingenjorsvetenskapsakademin

Riksdagens ombudsmin
Kronofogdemyndigheten
Konsumentombudsmannen

Kungliga Tekniska hégskolan
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KYC
LCR
LMA
LO
MAG
MFI
MiCA
MiFID
MSB
Nato
NFC
NFCERT

NIS

NOD

NPC
NPS
NSFR
NTU
OECD

PEP
PET
PFMI
PIN
PISA
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Know Your Customer

Liquidity Coverage Ratio

Lagen om mottagande av asylsékande
Landsorganisationen

Mixed Activities Group

Monetira och finansiella institut

Markets in Crypto Assets

Markets in Financial Instruments Directive
Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap
North Atlantic Treaty Organization.

Near Field Communication

Nordic Financial Computer Emergency Response
Team

The Directive on security of network and informa-
tion systems (the NIS Directive)

Nationellt organ for dialog och samrdd mellan reger-
ingen och det civila samhillet

Nordic Payment Council

Net Promoter Score

Net Stable Funding Ratio
Nationell trygghetsundersokning

Organisationen {6r ekonomiskt samarbete och ut-
veckling

Politically Exposed Person

Privacy-Enhancing Technology

Principles for Financial Market Infrastructures
Personal Identification Number

Programme for International Student Assessment
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PoA
PoS
POS
PoW
PRO
PSD
PTS
PTSEFS
PvP
QE
RF
RO
RTGS
SCB
SCP
SCT
SEC
SEID
Sepa
SFB
SGSI
SKR
SKVEFS
SMFOI
SOU
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Férkortningar

Proof of Authority

Proof of Stake

Point of Sale

Proof of Work

Pensionirernas riksorganisation
Payment Services Directive

Post- och telestyrelsen

Post- och telestyrelsens férfattningssamling
Payment versus Payment
Quantitative easing

Regeringsformen

Riksdagsordningen

Real Time Gross Settlement
Statistiska centralbyrin

Scandinavian Cash Pool

Sepa Credit Transfer

U.S. Securities and Exchange Commission
Secure Element IDentifier

Single European Payment Area
Socialférsikringsbalken

Swedish Government Secure Intranet
Sveriges kommuner och regioner
Skatteverkets forfattningssamling
Svenskarna med funktionsnedsittning
Statens offentliga utredningar

Sepa Payment Acount Access
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SURE

Swift

Sipo
T2S
TCO
TDV
TESTA

TIBER
TIPS
VASP
WBG
Z1LB

32

SOU 2023:16

The European instrument for temporary Support
to mitigate Unemployment Risks in an Emergency

Society for Worldwide Interbank Financial Tele-
communication

Sikerhetspolisen

Taget 2 Securities

Tjinsteminnens centralorganisation
Tekniska detektions- och varning(system)

Trans European Services for Telematics between
Administrations

Threat Intelligence-based Ethical Red Teaming
Target Instant Payment Settlement

Virtual Asset Service Provider

World Bank Group

Zero Lower Bound



Sammanfattning

Utredningsuppdraget

Utredningen har haft i uppdrag att se éver statens roll p betalnings-
marknaden och ta stillning till hur rollen bér se ut i framtiden. Ut-
redningsuppdraget har genomférts utifrin en genomgripande och
bred analys av rollférdelningen mellan staten och andra aktérer pd
betalningsmarknaden, férindringarna pd finans- och betalningsmark-
naderna till f6ljd av teknisk utveckling och digitalisering samt fram-
vixten av nya betalningssitt och minskad anvindning av traditionella
betalningsmedel i form av sedlar och mynt (kontanter). Utredningen
har analyserat ett antal méjliga utvecklingsscenarier fér betalnings-
marknaden, med utgdngspunkt i utvecklingen i Sverige och 1 andra lin-
der. Utredningen limnar pd vissa omrdden férfattningstorslag eller
forslag pd andra statliga dtgirder.

Utredningen har i stillningstagandet till hur statens roll pa betal-
ningsmarknaden bér utformas, beaktat de krav som foljer av Sveriges
medlemskap 1 EU och att Sverige inte har euron som valuta.

Statens roll pa betalningsmarknaden

En betalning ir i grunden en 6verforing av ekonomiskt virde (eller
kopkraft) frén en fysisk eller juridisk person, betalaren, till en annan,
betalningsmottagaren. Digitaliseringen har inneburit att inte bara eko-
nomiskt virde flyttas mellan betalare och betalningsmottagare utan
ocksd information (t.ex. om vem som ir betalaren och till vilket konto
som betalningen ska ske). Betalningsmedel, betaltjinster och betal-
ningsinstrument ir egentligen bara olika sitt att (om in effektivt) “om-
sluta” virde och information. Fér att en digital betalning ska kunna
genomforas krivs en vil fungerande infrastruktur och effektiva akts-
rer. Centralbanker, banker, kortnitverk m.fl. ir pd motsvarande sitt
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mekanismer for att validera, koordinera och bokféra betalningar nir
tekniken och sambhillet utvecklats.

For att forstd betalningars roll 1 samhillet, men ocks3 vilken roll
staten bor spela pd betalningsmarknaden, ir det allts betalningen som
sddan som bor vara 1 fokus. Framvixten av nya sitt att betala, nya
aktorer och de minga kopplingarna mellan dem, gor det adekvat att
anvinda begreppet betalningsekosystem.

Alla betalar. Att betala ir den 1 sirklass vanligaste juridiska hand-
ling som en person utfér. Men framfor allt har betalningar mycket
stor betydelse f6r hur hela samhillet fungerar. Betalningar ska vara
effektiva, tillgingliga och sikra. Staten har ett intresse av att siker-
stilla detta, inte minst genom lagstiftning. Férutsittningarna for sta-
tens roll pd betalningsmarknaden har dock férindrats. De allra flesta
betalningar gors digitalt. Det skapar nya mojligheter men stiller ocksd
nya och andra krav pd sdvil staten som marknadsaktérer. Digita-
liseringen av samhillet har haft — och kommer att fortsitta ha — stor
betydelse fér utvecklingen pd betalningsmarknaden.

Utredningen konstaterar att alltfér manga saknar tillging till bade
digitala och kontanta betalningar. Dirfér behover staten ta ett storre
ansvar for att alla ska kunna géra betalningar. Privata initiativ och
innovationer driver den tekniska utvecklingen. Det ger tillgdng till
nya betaltjinster som underlittar vardagen. Det giller {6r de allra flesta.
Digitaliseringen har emellertid stillt stora grupper utanfér, vilket gor
maénga i stor utstrickning beroende av andra. Det giller sirskilt ildre,
personer med funktionshinder och de som har stillféretridare. Los-
ningen pd detta digitala utanférskapsproblem ir inte enkel. En del av
l6sningen dr emellertid att staten tar ett tydligare grepp 6ver sina
insatser och att de verkligen inriktas dir de gor stérst nytta. Det digi-
tala utanforskapet pd betalningsmarknaden ir ocks3 en spegelbild av
ett generellt digitalt utanférskap. Atgirder behover dirfor vidtas pa
flera omrdden utanfér betalningsmarknaden.

Staten bor 1 forsta hand hjilpa fler att komma in pd den digitala
betalningsmarknaden, inte att det ska bli mindre kostsamt och be-
tungande att std kvar utanfér den. Samtidigt ir dven méjligheten att
betala med kontanter viktig for en mer inkluderande betalnings-
marknad men ocksd ur ett beredskapsperspektiv. Det finns dven i
detta avseende skil for staten att ta ett stdrre ansvar.

Staten behover ocksd ta ett stdrre ansvar {6r sikerheten 1 betal-
ningsekosystemet. Betalningar ska vara sikra, dir sikerhet miste gilla
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bide den enskilde och samhillskritisk infrastruktur. Den lingtg3-
ende digitaliseringen av samhillet skapar sirbarheter. Det allvarliga
sikerhetsliget, inte minst efter Rysslands storskaliga invasion av
Ukraina den 24 februari 2022, har satt samhillets beredskap 1 ett akut
fokus. Med tanke p4 att betalningar ir en grundliggande samhillsser-
vice dr betalningssystem och -infrastruktur kritiska samhillsfunktioner.

Lagstiftningen kring digital sikerhet och civil beredskap har skirpts
och breddats. Det finns emellertid skil att staten vidtar ytterligare
dtgirder for att gora digitala system mindre sdrbara och mer driftsikra
samt for att 6ka den civila beredskapen pd betalningsomridet. Det
handlar bl.a. om att gora kritiska funktioner mer robusta genom att
héga krav pa cybersikerhet och kontinuitet 1 verksamheten stills pd
banker och infrastrukturforetag. Det giller dven tekniska stodtjins-
ter s som tjinsten Swish och e-legitimationstjinsten BankID. Aven
1 dessa avseenden har staten fitt 6kade mojligheter att stilla krav och
ny lagstiftning har foreslagits. Ytterligare lagstiftningsdtgirder bor
inte uteslutas. Staten behéver dessutom sikerstilla att lagstiftningen
gor det mojligt f6r marknadsaktérer — bade pa betalningsmarknaden
och inom handeln — att utforma betalningslésningar som fungerar nir
framfor allt elektroniska kommunikationer inte gér det. Det bér fram-
héllas att digitala system inte nédvindigtvis dr mer sdrbara in fysiska.
Vid allvarliga kriser kan det vara minst lika svart att uppritthélla fysisk
infrastruktur som digital.

For att kunna hantera de utmaningar och brister som hir nimns
krivs ett vil fungerande samarbete inom staten sivil som med mark-
nadsaktdrer och civilsamhillet. Tidigare kriser, nu senast corona-
pandemin, har tydligt visat pd brister i sdvil samarbete som operativ
ledningsférmdga. Samarbetet mellan departement och myndigheter
behover dka och ske 6ver de grinser och ansvarsomriden som defi-
nieras av finansmarknadslagstiftningen. I vissa avseenden kan ansvars-
fordelningen mellan myndigheter med beredskapsansvar pd — eller
med relevans {6r — betalningsomradet behova fortydligas.

En starkare roll fr staten innebir inte att staten 1 6kad utstrick-
ning ska tillhandah3lla betaltjinster eller driva infrastruktur. Sidana
tgirder bor inte uteslutas men 1 de flesta fall ir marknadens aktorer
visentligen bittre limpade fér att ta fram dndamalsenliga och kost-
nadseffektiva l6sningar. Det ir helt centralt att staten stiller rele-
vanta och tydliga krav pd aktérer som utfor samhillsviktig verksam-
het (t.ex. betalningsférmedling). Staten bér bl.a., i upphandling eller
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1 liknande krav, sikerstilla att foretag inte sjilva kan vilja bort att ut-
fora samhillsviktig verksamhet nir marknadsférutsittningarna for-
indras.

Utvecklingen pa betalningsmarknaden i Sverige

Betalningsmarknaden har digitaliserats 1 snabb takt de senaste tvd
decennierna. Sverige ligger i den absoluta frontlinjen av denna utveck-
ling och ir inte ”landet lagom” nir det kommer till betalningar. Till-
sammans med Norge och i viss m&n Danmark och Finland ir mass-
betalningsmarknaden 1 Sverige en av de mest digitaliserade 1 virlden.
Anvindningen av manuella (fysiska) betalningssitt som kontanter,
checkar och blankettgiro har minskat i snabb takt.

I den fysiska handeln ir betalningar med kontokort det helt domi-
nerande betalningssittet. Vidare har tjinsten Swish under det senaste
decenniet ersatt kontanter som det vanligaste sittet att betala eller
fora 6ver pengar mellan privatpersoner. Swish hiller dven pd att bli
en viktig tjinst for foretag, framfor allt inom e-handeln men alltmer
i den fysiska handeln och tjinstesektorn.

Anvindningen av kontanter fér betalningsindamal har minskat
gradvis under en ligre tid och ir 1ig i ett jimf6érande perspektiv. Sam-
tidigt har kontantefterfrigan varit sd gott som oférindrad under den
senaste femdrsperioden. En anledning kan vara att allminheten vill
hilla kontanter 1 beredskapssyfte. Beddmare har kommit till slutsat-
sen att utvecklingen tydligt gir mot ett (i princip) kontantldst sam-
hille, inte minst 1 Sverige. Statistiken talar emellertid emot en sddan
utveckling, 1 vart fall att det ska ske under 6verskadlig tid.

Svenska folket dr generellt positivt till hur betalningsmarknaden
fungerar och till de vanligast férekommande betalsitten {6r privat-
personer, dvs. kortbetalningar och betalningar med tjinsten Swish.
Viktiga faktorer for en fortsatt digitalisering av betalningsmark-
naden ir att digitala betalningar blir sikrare och mer tillférlitliga vid
kris och krig samt att information om digitala betalningar skyddas.

En sirskild form av grinséverskridande betalningar, som inte far
s& stor uppmirksambhet, ir s.k. remitteringar. En remittering ir en
grinsoverskridande penningdverféring av relativt ldgt virde mellan
privatpersoner. Sverige har i jimfoérelse med andra, jimfoérbara linder
liga nivier av avgiende remitteringar.
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Allas méjligheter att betala och tillgangen
till betaltjanster

Samtidigt som digitaliseringen av betalningsmarknaden gjort det littare
féor manga att {3 tillgdng tll — ofta uppskattade — betaltjinster som
gjort det enklare att gora betalningar, moter ett stort antal personer
olika hinder som gor att de inte kan {3 tillgdng till eller anvinda dessa
tjdnster 1 samma utstrickning som andra. Ett f6rsta hinder ir att
vissa personer inte slipps in pd den digitala betalningsmarknaden,
exempelvis genom att de inte fir tillgdng till betalkonto eller en e-legi-
timation. Ett andra hinder dr vad som brukar benimnas som ett digi-
talt utanférskap. Digitalt utanférskap innebir att personer visser-
ligen har tillgdng till digitala system men att system ir utformade med
18g anvindbarhet och tillginglighet och dirmed exkluderar anvin-
dare eller att anvindare kan sakna kunskap eller nédvindig utrust-
ning for att gora digitala betalningar.

Utredningen féresldr att det av riksdagen beslutade mélet om
tillgdng till grundliggande betaltjanster till rimliga priser ska ersittas
av ett teknikneutralt och framtidssikert mal om att alla 1 Sverige ska
ha méjlighet att gora betalningar till rimliga kostnader, oavsett betal-
ningssitt. Detta mil bor, i likhet med nu gillande mal, beslutas av
riksdagen. Det har skett omfattande forindringar pd betalningsmark-
naden sedan mélet om grundliggande betaltjinster beslutades av riks-
dagen 4r 2007. Forindringarna giller bdde betalningsvanor — dir allt
firre betalningar sker med kontanter — och lagstiftning.

Det nya mélet stiller delvis andra krav p4 statens insatser. Statens
insatser bor dven fortsittningsvis stddja tillgdngen till grundliggande
betaltjinster. Insatserna bor dirutdver inriktas pd att skapa goda
forutsittningar f6r att alla ska kunna goéra betalningar och anpassas
till utvecklingen pé den digitala betalningsmarknaden. Utredningen
anser vidare att de statliga insatserna behéver utvirderas.

Tillgang till betalkonto

Tillgdng till betalkonto ir en férutsittning for att den enskilde ska
kunna gora betalningar. Penningtvitt och finansiering av terrorism
ir samtidigt ett mycket allvarligt samhillsproblem och det ir av stor
vikt att forhindra att betalningsekosystemet anvinds for sidana syften,
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varfor det 1 vissa fall dr berittigat att en enskild nekas eller fr sitt
konto uppsagt. Avsaknaden av statistik gor emellertid det svért att
bedéma hur minga som saknar tillgdng till betalkonto med grund-
liggande funktioner och om det finns sirskilda grupper som moter
storst problem.

Utredningen anser att nuvarande lagstiftning ger kreditinstitut
forutsittningar f6r indamalsenlig tillimpning av sdvil bestimmelser
om penningtvitt och finansiering av terrorism som ritten till betal-
konto med grundliggande funktioner. Det finns dock indikationer
pd brister 1 kreditinstituts tillimpning av lagstiftningen nir det giller
tillgdng till betalkonto. Det kan dven konstateras att det finns brister
1 tillsynen och uppfoljning av hur lagstiftningen tillimpas i detta av-
seende.

Utredningen bedémer att kreditinstitut eller filialer till utlindska
kreditinstitut 1 stdrre utstrickning bor erbjuda betalkonto med ett
mer begrinsat tjinsteutbud in de grundliggande funktioner som
stadgas i 4 a kap. betaltjinstlagen (ett ligriskkonto), om risken for
penningtvitt eller finansiering av terrorism 1 det enskilda fallet be-
ddms vara for hog, 1 stillet for att vigra tillgdng till betalkonto med
grundliggande funktioner.

Utredningen anser vidare att Finansinspektionen har ett tillrick-
ligt bemyndigande att meddela féreskrifter om behovlig statistik gil-
lande tillgdng till betalkonto med grundliggande funktioner. Detta
bemyndigande bor utnyttjas snarast 1 syfte att bl.a. ge en bild av hur
mdnga konsumenter som nekas sddant konto. I 6vrigt limnar utred-
ningen foljande forslag pd dtgirder:

— Samtliga faktorer och typer av indikatorer pé potentiellt ligre risk
som anges 1 bilaga IT till det fjirde penningtvittsdirektivet ska
inféras 1 2 kap. 4 § lagen (2017:630) om 4tgirder mot penning-
tvitt och finansiering av terrorism.

— Fortydligande av kontraheringsplikten 1 11 d § lagen (1995:1571)
om insittningsgaranti via att regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer enligt en ny bestimmelse i lagen om in-
sittningsgaranti bemyndigas att féreskriva om vad som ir de grund-
liggande villkoren fér ett sidant konto.
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— Krav pd kreditinstitut att sirskilt préva om andra dtgirder kan vid-
tas for att begrinsa risken for penningtvitt och finansiering av
terrorism 1 stillet for uppsigning av ett betalkonto med grund-
liggande funktioner.

Konsumenternas stéllning pa den digitala
betalningsmarknaden

Staten har en central uppgift att skydda konsumenterna pd den digi-
tala betalningsmarknaden. Konsumenternas stillning p den digitala
betalningsmarknaden paverkas av flera faktorer och dirmed av insat-
ser inom flera polittkomriden.

Digitaliseringen av betalningsmarknaden har gjort det betydligt
enklare och snabbare — kort och gott sémlést —att betala jimfort med
att betala med kontanter. Enklare betalningar riskerar emellertid att
leda uill verkonsumtion och, 1 virsta fall, 6verskuldsittning. En annan
baksida med digitaliseringen av betalningsmarknaden ir att det upp-
stdtt en ny typ av bedrigeribrottslighet. Det kan samtidigt konstaterats
att mer traditionell brottslighet, sisom rn, har minskat. Brottslighet
kopplat till betalningar skadar inte bara brottsoffrens ekonomi och
trygghet utan dven fortroendet for den digitala betalningsmarknaden
1stort.

Digitaliseringen av betalningsmarknaden stiller krav pd att kon-
sumenter behover f6rstd och ta stillning till olika betaltjinsters och
betalningssitts fordelar och risker f6r att kunna géra medvetna och
kloka val. Betaltjinster kan upplevas komplexa och konsumenter be-
finner sig ofta i ett informationsunderlige gentemot betaltjinstleve-
rantdrerna. Den vixande e-handeln har bidragit till att grinsen mellan
vad som ir en betalning och vad som ir en kredit suddats ut. Av dessa
skil dr insatser f6r att frimja personers finansiella féormiga och med-
vetenhet en viktig uppgift for staten.

I syfte att 6ka den finansiella f6rmdgan och medvetenheten hos
unga bedémer utredningen att betalningar och konsumtionskrediter
bér ingd som en uttrycklig del av undervisningen i privatekonomi
enligt det centrala innehéllet 1 kursplanerna fér de obligatoriska sam-
hillskunskapskurserna i gymnasieskolan. Preciseringen av innehéllet
bor avse bide de studieforberedande och de yrkesférberedande gym-
nasieprogrammen.

39



Sammanfattning SOU 2023:16

Utredningen menar att Finansinspektionens arbete med finan-
siell folkbildning behover tydliggoras. Dirfor foresldr utredningen
att det i myndighetens instruktion inférs en ny bestimmelse om att
inspektionen i en sirskild rapport till regeringen varje &r ska redovisa
insatser och resultat vad avser arbetet med finansiell folkbildning.

Tillit och integritet pa den digitala betalningsmarknaden

Digitaliseringen av betalningsmarknaden aktualiserar frigor om in-
tegritet, siker identifiering och hantering av personuppgifter samt vad
brister 1 sidana hinseenden kan 3 for effekter for allminhetens fértro-
ende for betalningsmarknaden och, ytterst, {or det finansiella systemet.

Om staten skoter grundidentifiering av en individ kan en statlig
e-legitimation pd hoégsta tillits- och sikerhetsnivd anvindas for att
skaffa andra elektroniska legitimationer och betrodda tjinster utan
att de foretag som erbjuder dessa behover utféra en lika omfattande
identifieringsprocess av en ny kund. Utredningen menar att grund-
identifiering av privatpersoners identitet ir ett statligt ansvar. Mot den
bakgrunden bedémer utredningen att det ir synnerligen angeliget
att en statlig e-legitimation pd hogsta sikerhetsnivd inférs s3 snart
det ir mojligt. Utredningen vilkomnar de av regeringen nyligen tagna
initiativen for att mojliggdra en sidan 16sning.

Staten har ett mycket viktigt ansvar att sikerstilla att e-legitima-
tioner ir tillgingliga och sikra. For nirvarande ir tillsynen over
e-legitimationer och s.k. betrodda tjinster utspridd p flera statliga
myndigheter. Utredningen anser dirfor att regeringen bér genom-
fora en 6versyn av tillsynsansvaret for e-legitimationer och betrodda
yéinster f6r att uppnd en mer samlad, tydlig och dindamélsenlig till-
synsstruktur.

Utredningen anser att skyddet av enskildas betaldata omfattas av
tillricklig reglering. En skyldighet att samrida kring frdgor som rér
skydd av enskildas personuppgifter inom det finansiella omrddet bor
dock inféras i Finansinspektionens och Integritetsskyddsmyndig-
hetens respektive myndighetsinstruktion. Slutligen anser utredningen
att regeringen eller den myndighet regeringen utser bor limna tydlig
vigledning kring bestimmelserna om finansiell sekretess utifrin ett

modernt perspektiv och 1 férhillande till bl.a. EU:s dataskyddsregler.
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Konkurrens i ekosystemet for betalningar

For att privatpersoner och foretag ska ha tillgdng till effektiva och
billiga betalningar anpassade till deras behov, ir det viktigt med en
vil fungerande konkurrens. Etablerade finansiella féretag, inte minst
banker, har under senare &r utmanats av nya aktorer, varav ett stort
antal ir verksamma inom ekosystemet f6r betalningar. Sammantaget
visar indikatorer att férutsittningar for konkurrens 1 betalningseko-
systemet 1 Sverige ir relativt sett goda men det innebir inte att det
inte finns behov av konkurrensfrimjande dtgirder.
Forutsittningarna f6r konkurrens skiljer sig &t mellan ekosyste-
mets olika lager. Konkurrenstrycket dr hogst i tjinstelagret, dvs. nir-
mast anvindarna. Konkurrensen 1 betalningssystem- och clearinglagret
respektive avvecklingslagret, dvs. inom det som brukar benimnas
betalningsinfrastrukturen, ir mindre, inte minst f6r att stordriftsfor-
delar och nitverkseffekter i bida dessa lager ir starka. Aven i dessa
lager sker emellertid en 6kad digitalisering och omvandling bl.a. genom
att nya aktorer som tillhandahdller infrastrukturtjinster etablerar sig.
Stora delar av betalningsinfrastrukturen i Sverige har framgings-
rikt byggts upp av de storre svenska bankerna och de internationella
kortnitverken. Ur ett konkurrensperspektiv ir det viktigt att nya
aktdrer (om de uppfyller vissa krav) ges tilltride till nédvindiga tjins-
ter och infrastruktur pa objektiva och icke-diskriminerande villkor.
I annat fall kan deras mojligheter att erbjuda betaltjinster i nista
marknadsled forsvdras. Enligt utredningens mening finns risk att
kreditinstitut begrinsar konkurrensen 1 férhdllande till betaltjinst-
leverantorer genom att neka tillgdng till andra tjinster (in betalkonto)
vilka har betydelse for en betaltjinstleverantors méjligheter att till-
handahélla sina tjinster pd ett obehindrat och effektivt sitt. Mot den
bakgrunden bér, enligt utredningens mening, innebérden 1 betal-
kontotjinster preciseras i férfattning. Regeringen eller den myndig-
het regeringen bestimmer bér dirfor f& meddela féreskrifter om vad
som utgdr betalkontotjinster enligt betaltjinstlagen.
Konkurrensvirdande myndigheter bér ha en god éverblick éver
hur betalningsekosystemet utvecklas f6r att bittre kunna éverviga
behovet av egna insatser men dven limna forslag pd dtgirder som
regeringen eller myndigheter bér vidta. Mot den bakgrunden bor reger-
ingen ge en myndighet i uppdrag att genomfora en férdjupad analys
av konkurrensen pd betalningsmarknaden och vid behov foresld &t-
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girder. Analysen bor goras med hjilp av ett s.k. marknadsundersok-
ningsverktyg. Syftet med marknadsundersdkningsverktyget ir att
uppticka konkurrensbegrinsande beteenden som behéver dtgirdas
genom specifika dtgirder som gir utdver vad som ir mojligt enligt
traditionell konkurrenslagstiftning (férbudslagstiftning). P4 s8 sitt
kan konkurrensmyndigheter ta sig an mer allminna konkurrenspro-
blem utan att vara beroende av att konkurrerande féretag patalar bris-
tande efterlevnad av konkurrenslagstiftningen.

Betalningsinfrastrukturen i Sverige

Digitala betalningar férutsitter ett omfattande maskineri som siker-
stiller att en betalning ska vara korrekt, framme 1 tid, slutlig och
kunna goras s& kostnadseffektivt som mojligt. Detta maskineri — be-
talningsinfrastrukturen — utgors av dels system for clearing av mass-
betalningar och centralbankernas system for avveckling av (stora)
betalningar mellan banker, dels betalningssystem som drivs av banker
och internationella kortnitverk.

Betalningsinfrastrukturen i Sverige, liksom 1 stora delar av virl-
den, genomgdr stora férindringar. Férindringarna har drivits fram
av framfor allt tre faktorer. For det forsta finns ett behov av att upp-
gradera 3lderstigen infrastruktur och géra den mer anpassad till kon-
sumenternas och foretagens forindrade behov. En tydlig trend ir att
allt fler betalningar sker (s& gott som) omedelbart, dygnet runt, dret
om. For det andra idr betalningsinfrastrukturen fragmenterad, vilket
inte minst forsvirar grinsdverskridande betalningar. For det tredje
sker 6kat europeiskt och nordiskt samarbete {6r att gemensamt bira
de betydande kostnader som uppkommer nir infrastrukturen ska
uppgraderas och integreras.

Utredningen kan konstatera att nuvarande lagstiftning 1 Sverige
rorande clearing av betalningar ir daterad och f6r principbaserad, vil-
ket gor det svirt f6r Finansinspektionen att stilla tydliga krav i en ull-
stdndsprocess och bedriva effektiv tillsyn. Vidare bidrar nuvarande
lagstiftning till bristande harmonisering av de kapitalkrav som stills
pd olika typer av finansiella infrastrukturforetag och skapar regulato-
risk osikerhet for foretagen. Lagstiftningen ir heller inte anpassad till
att omedelbara betalningar blivit allt vanligare och kan férvintas f3
ett dn storre genomslag 1 framtiden. Lagstiftningen har, slutligen,
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inte heller uppdaterats i férhdllande till globala standarder och regler-
ing inom EU. Mot bakgrund av detta vilkomnar utredningen for-
slaget till en ny lag f6r clearing och avveckling som riksdagen férvintas
behandla hésten 2023.

Civil beredskap inom ekosystemet for betalningar

For att utbytet av varor och tjinster liksom utbetalning av t.ex. l6ner
ska fungera dven i en fredstida krissituation eller vid hojd beredskap
méste betalningar kunna genomforas dven nir betalningsinfrastruk-
turen utsitts for stora pafrestningar, t.ex. nir det saknas fungerande
elektroniska kommunikationer. Av det skilet dr god beredskap 1 be-
talningsekosystemet av stor betydelse f6r den civila beredskapen 1
Sverige.

Utredningen féresldr att bemyndigandet i 39 kap. 10 § skatte-
forfarandelagen (2011:1244) {6r regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer ska utstrickas till att dven avse mojligheten
for Skatteverket att besluta om undantag frin skyldigheter som giller
kassaregister 1 hindelse av en fredstida krissituation eller h$jd bered-
skap. Forslaget syftar till att minska osidkerheten f6r niringsidkare
huruvida det ir mojligt att ta emot kontant betalning utan att bryta
mot kassaregisterbestimmelserna 1 skatteforfarandelagen.

Utredningen gér bedémningen att niringsidkare som tillhanda-
haller livsnédvindiga varor, till vilka utredningen riknar receptbelagda
likemedel, livsmedel och drivmedel, som utgdngspunkt bor accep-
tera flera betalningssitt, inklusive sddana som fungerar vid storre stor-
ningar i elférsérjning eller elektroniska kommunikationer. Utred-
ningen bedémer ocks3 att det finns ett behov av en statlig garanti fér
att 1 fredstida krissituationer och vid hojd beredskap mojliggora
digitala betalningar offline, dvs. nir elektroniska kommunikationer
inte fungerar, vid kop av livsnédvindiga varor. En sidan garanti ska
avse kreditrisken for likviditetslan till niringsidkare som tar emot digi-
tala betalningar offline under sddana omstindigheter. Utredningen
foresldr dirfor en ny lag som reglerar sddana statliga kreditgarantier.
Lagen reglera bl.a. under vilka férutsittningar en kreditgaranti kan
utfirdas och anger oversiktligt villkoren f6r en sidan garanti.

Genom inférandet av den nu gillande lagen (2022:1568) om Sveriges
Riksbank (riksbankslagen) och férordningen (2022:524) om statliga

43



Sammanfattning SOU 2023:16

myndigheters beredskap har det beslutats om férindringar i ansvars-
forhallanden, uppgifter och befogenheter inom den civila bered-
skapen pd betalningsomridet. Utredningen anser att dessa férindringar
ger berorda myndigheter bittre férutsittningar att ta ledningen i det
forebyggande arbetet samt att agera snabbare, samlat och kraftfullt i
krissituationer. Finansinspektionens respektive Riksbankens ansvar
och uppgifter i1 sdvil det krisférberedande som det krishanterande
arbetet behover dock tydliggdras. Dirtill bér mer indamailsenliga
former for samverkan, sirskilt nir det giller operativ krishantering,
dvervigas inom ramen fér en samlad 6versyn. Det bor ocksd 6ver-
vigas att Riksbanken, genom en dndring i riksbankslagen, blir skyl-
dig att samrdda med eller informera Finansinspektionen under freds-
tida krissituationer och vid héjd beredskap.

Slutligen anser utredningen att regeringen bor gora en samlad 6ver-
syn av hur staten kan sikerstilla utbetalningar av sociala férméaner vid
héjd beredskap med beaktande av hur betalningsekosystemet i Sverige
har utvecklats och kan férvintas utvecklas framover. En sddan éver-
syn bor inte avgrinsas till f{érméner som betalas ut med stéd 1 social-
forsikringsbalken.

Cybersdkerhet i betalningsekosystemet

Cyberattacker riktade mot féretag, myndigheter, regioner och kom-
muner samt kritisk infrastruktur har blivit vanligare. Enligt de myn-
digheter som har ansvar f6r att uppticka, kartligga och forhindra
cyberattacker kommer de allvarligaste hoten frin statliga aktorer
som har mycket hog uthdllighet och férméga att genomféra cyber-
operationer. Eftersom méjligheten att gora betalningar ir en grund-
liggande samhillsfunktion ir frdgan om cybersikerhet i1 betalnings-
ekosystemet en central del av sambhillets civila beredskap och virnandet
av finansiell stabilitet.

Utredningen bedémer att det ir viktigt att arbetet med att for-
stirka cybersikerheten i det finansiella systemet fortsitter och inten-
sifieras. Det fortsatta arbetet bor bedrivas genom att vidta cyber-
sikerhetsdtgirder utifrin ett helhetsperspektiv. Utredningen anser
att samarbetet mellan regeringen och Regeringskansliet bor stirkas, i
synnerhet mellan de departement som ansvarar f6r det Nationella
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cybersikerhetscentret, den nationella sikerhetsrddgivaren och dennes
kansli samt Finansdepartementet.

Lagliga betalningsmedel

De sedlar och mynt samt s.k. beredskapspengar som Riksbanken ger
ut dr enligt 4 kap. 12 § riksbankslagen lagliga betalningsmedel. Detta
innebir att en borgenir eller annan betalningsmottagare ir skyldig
att som betalning acceptera sedlar och mynt utgivna av Riksbanken.
Frin denna huvudregel kan dock undantag goras. Ett sidant undan-
tag kan vara reglerat i lag. Vidare stir det parterna i ett privatrittsligt
sammanhang fritt att avtala om vilket betalningsmedel som betal-
ning ska erliggas i. Ar det friga om avgifter som ir offentligrittsligt
reglerade finns det, enligt rittspraxis, dock en skyldighet fér borgen-
dren att acceptera kontant betalning. Detta under férutsittning att
rittstorhillandet mellan parterna 1 allt visentligt inte har en civil-
rittslig karaktir och dirmed bér bedomas enligt civilrittsliga regler.

Utredningen féresldr att en ny lag om betalningsmedel ska in-
foras och att bestimmelsen 1 4 kap. 12 § riksbankslagen ska 6ver-
foras till den lagen. Den nya lagen foreslds ocksd — i syfte att stirka
den svenska kronans stillning — innehélla en bestimmelse om att en
borgenir eller annan betalningsmottagare ska vara skyldig ta emot
betalning i svenska kronor, om inte annat avtalats eller foljer av lag.
Utredningen foreslir ocksd lagen ska innehilla en regel om att en
borgenir eller annan betalningsmottagare ska vara skyldig att som
betalning ta emot lagliga betalningsmedel, om inte annat avtalats
eller f6ljer av lag. Vidare bor rittspraxis pd omridet kodifieras vad
giller myndigheter och den som bedriver myndighetsutévning eller
tillhandahéller offentligt finansierade tjinster. Det ska dirfér av f6lja
av lagen att dessa aktorer ska vara skyldiga att acceptera lagliga betal-
ningsmedel f6r avgifter under férutsittning att rittstorhdllandet
mellan parterna har en 6vervigande offentligrittslig prigel. Skyldig-
heten begrinsas dock till 0,25 prisbasbelopp och som hégst 50 stycken
mynt f6r en enskild avgiftstransaktion.

Vidare foresldr utredningen att det i 62 kap. 2 § skatteforfarande-
lagen ska inféras en mojlighet att betala skatter och avgifter som
regleras 1 den lagen med lagliga betalningsmedel upp till ett belopp
motsvarande 0,25 prisbasbelopp och hégst 50 stycken mynt per trans-
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aktion. Samma indring ska inféras i de lagar som reglerar skatter och
som inte omfattas av skatteférandelagen.

Utredningen foresldr ocksd att det ska inféras en bestimmelse 1
2 kap. 6 § lagen (2009:366) om handel med likemedel om att den
som har tillstdnd att bedriva detaljhandel med likemedel till konsument
ska vid ett fysiskt forsiljningsstille acceptera betalning med fysiska
betalningsmedel utgivna av Riksbanken fér kop av likemedel och
varor som omfattas av lagen (2002:160) om likemedelsférmdner m.m.

Utredningen anser att en generell skyldighet f6r en borgenir eller
annan betalningsmottagare att ta emot betalning med sedlar och mynt
inte bor inforas. Det ir emellertid viktigt f6r samhillet, inte minst
av inkluderings- och beredskapsskil, att livsnédvindiga varor som
framfor allt likemedel, livsmedel och drivmedel kan betalas med flera
mojliga betalningsformer inklusive sedlar och mynt. Utredningen
beddmer att skilen emot sirskild lagstiftning om kontant betalning
av livsmedel och drivmedel 1 dagsliget viger tyngre in skilen f6r men
att utvecklingen méste foljas noga.

Utredningen goér beddomningen att regeringen eller den myndig-
het regeringen bestimmer bor gora en 6versyn av kontanternas still-
ning och tillgingen till kontanttjinster, senast ir 2025. Oversynen
bér omfatta tminstone mojligheterna att géra kontanta betalningar,
i synnerhet nir det giller livsnddvindiga varor sdsom likemedel, livs-
medel och drivmedel, tillgdngen till kontanttjinster, och utvecklingen
av kontantinfrastrukturen, inklusive distributionen av sedlar och mynt.
Skulle en sddan 6versyn visa att mojligheterna att betala for livsnod-
vindiga varor med kontanter tydligt férsimras bor lagstiftningsdt-
girder overvigas.

Kryptotillgangar

Under den senaste tiodrsperioden har nya former av privata digitala
sitt att overfora virde frdn en part till en annan vuxit fram. Med den
s.k. blockkedjetekniken har ett helt nytt sitt att skapa och fora 6ver
virde utan inblandning av ndgon central, tredje part uppstdtt. Efter
Bitcoin har flera typer av s.k. kryptotillgdngar uppstitt pd marknaden.
Kryptotillgingars betydelse som betalningsmedel ir emellertid be-
grinsad i dagsliget utan de anvinds foretridesvis som investerings-

objekt.
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Utredningen beddmer att det finns potentiella risker fér frimst
den finansiella stabiliteten men att dessa 1 dagsliget 4r begrinsade.
Diremot gir det inte att utesluta en utbredd anvindning av (vissa)
kryptotillgingar. Det giller sirskilt s.k. globala stablecoins. Eftersom
kryptotillgdngar omfattas av ett svagt konsumentskydd innebir det
en hog risk f6r konsumenter som investerar i dessa. Utredningen
bedémer att det ir viktigt att kryptotillgdngar omfattas av ett inda-
maélsenligt regelverk som motsvarar de specifika riskerna kryptotill-
gingar kan medfora for det finansiella systemet och det monetira
systemet 1 stort. Nya regler bor s& langt det dr mojligt férankras 1
principer och standarder som sitts pd global niv.

Digitala centralbanksvalutor

Digitaliseringen har inneburit att betalningsmedel i huvudsak till-
handahills av privata aktorer. Det har, trots flera finanskriser, inte
skett till priset av ett instabilt monetirt system som allminheten sak-
nar foértroende for. Dirtill har betalningsekosystemet blivit effek-
tivare och tillgingligare for det stora flertalet. Men det faktum att de
betalningsmedel som staten ger ut spelar en allt mindre roll i de flesta
personers vardag, 1 kombination med kvarvarande brister 1 betalnings-
ekosystemet och 6kad konkurrens frin kryptotillgingar, har vickte
centralbankers intresse f6r att modernisera statliga betalningsmedel
genom att ge dem en digital form, s.k. digitala centralbanksvalutor
(eng. central bank digital currencies, CBDC). Digitala centralbanks-
valutor har ingen allmint vedertagen definition men det finns ett antal
gemensamma nimnare. En digital centralbanksvaluta ir

utgiven av staten genom centralbanken (dvs. utgor centralbanks-
pengar),

- ullginglig for allminheten,

— en digital form av centralbankspengar, och

— r sdvil betalningsmedel som virdebevarare.

Digitala centralbankvalutor har redan inforts i 11 linder. Ett stort
antal centralbanker, diribland Riksbanken, Europeiska centralbanken
(ECB), Federal Reserve, Bank of England och Norges Bank, analyserar,

testar eller dverviger att infora digital centralbanksvaluta i ngon
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form. Motiven till att ge ut digital centralbanksvaluta varierar mellan
linder beroende pd skillnader i ekonomiska, institutionella, geogra-
fiska och politiska forhllanden.

Digitala centralbanksvalutor medfér risker och méjligheter. De
risker som ofta lyfts fram och som har analyserats mest ir dels att
bankernas kreditgivning pdverkas negativt, dels att banksystemet
blir mindre stabilt. I bdda fallen uppkommer riskerna till f61jd av att
allminheten viljer att ha sina pengar i digital centralbanksvaluta och
inte som banktillgodohavanden (insittningar). Till méjligheterna
hér att allminhetens tillgdng till riskfria betalningsmedel sikerstills,
att konkurrensen pd betalningsmarknaden kan ¢ka samt att betalnings-
ekosystemet kan bli mer motstdndskraftigt genom att ekosystemet
far ytterligare en ”betalningsrils”.

Foérutom rent ekonomiska effekter har frigor om hur en digital
centralbanksvaluta ska kunna férenas med rimliga krav pd anony-
mitet och skydd av persondata samt vilka arrangemang som behovs
for att en digital centralbanksvaluta inte ska anvindas f6r penning-
tvitt och finansiering av terrorism hamnat i férgrunden. Inférandet
av en digital centralbanksvaluta kan ocks3 férvintas paverka kostna-
der och intikter for betalare, betalningsmottagare (handlare), banker
och andra betaltjinstleverantérer men dven offentliga myndigheter.

Aven om allt fler centralbanker, men ocks3 forskare och inter-
nationella organ, analyserar effekterna av digitala centralbanksvalutor
ir kunskaperna alltjimt bristfilliga och det 8terstdr ett stort arbete
med att analysera och testa forutsittningarna fér att ge ut en digital
centralbanksvaluta, sirskilt 1 storre linder (eller valutaomrdden) med
mer komplexa ekonomiska och finansiella system.

Behovet av en digital centralbanksvaluta i Sverige

Den parlamentariska Riksbankskommittén behandlade frigan om
Riksbanken har ritt att ge ut en digital centralbanksvaluta — en e-krona
— enligt den d3 gillande riksbankslagen. En bestimmelse med inne-
boérden att riksdagen har att ta stillning till om Riksbanken ska & ge
ut en e-krona (eller digitala betalningsmedel med lagens sprakbruk)
har f6rts in i den riksbankslag som borjade gilla fr.o.m. den 1 januari
2023.
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Riksbankskommittén genomférde ingen analys av vare sig behovet
av eller riskerna med att inféra en digital centralbanksvaluta i Sverige
utan uttryckte sitt stod for att dessa frigor borde utredas vidare.
Detta blev en av de frigor som utgdr uppdraget till utredningen.

Staten har ansvar att sikerstilla tillgdngen tll allmint gingbara
betalningsmedel samt virna det monetira systemet och dirmed dven
den svenska kronan. Sedlar och mynt kommer, enligt vad utredningen
kan bedéma, att efterfrigas och anvindas under 6verskddlig tid, men
de ir inte gdngbara 1 alla sammanhang. Nyligen genomférda lagind-
ringar och utredningens férslag i andra delar av betinkandet stirker
mojligheterna att betala med sedlar och mynt, dven i krissituationer.

Enligt utredningens mening ir det monetira systemet i Sverige
stabilt och har allminhetens fortroende, dven vad giller digitala betal-
ningsmedel som skapas av banker. Dessa lyder under ett omfattande
regelverk och stdr under finansiell tillsyn. Staten har dessutom ett
antal verktyg for att sikerstilla stabilitet 1 och fértroende f6r syste-
met och fér att sikra Sveriges monetira suverinitet. En digital cen-
tralbanksvaluta kan géra betalningsekosystemet effektivare och mer
inkluderande, framfor allt genom att underlitta konkurrens och inno-
vation med nya betalningssitt, utanfor traditionella banker. En digi-
tal centralbanksvaluta kan dirtill bidra till att 6ka samhillets bered-
skap. Dessa mél har staten emellertid iven flera andra verktyg —i férsta
hand reglering och tillsyn — {ér att uppna.

Utredningen ser dirfor i dag inte tillrickligt starka samhillsbehov
av att Riksbanken ger ut en e-krona. Givet att utvecklingen sker snabbt,
kan ekonomiska, politiska och tekniska férindringar foranleda en ny
bedémning. Aven om Sverige valt att inte infora euron som valuta, ir
svensk ekonomi starkt sammanlinkad med euroomridet. Digitaliser-
ingen av handel och betalningar gér linkarna starkare. Inom EU tas
steg for att kunna inféra en digital euro och lagférslag i den rike-
ningen férvintas under dr 2023. Detta vicker frigan om en digital
euro pa lingre sikt kan innebira att euron anvinds f6r betalningar i
Sverige 1 stérre omfattning. En sddan utveckling skulle kunna gora
penningpolitiken mindre effektiv och forsvira arbetet med finansiell
stabilitet.

Mot den bakgrunden ir det utredningens mening att Riksbankens
bor fortsitta att utvirdera férutsittningarna for att inféra en e-krona
for att mojliggora ett inférande inom rimlig tid for det fall riksdagen
fattar ett sidant beslut. Riksbanken bor dirfér dterkomma med en
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framstillning till riksdagen under &r 2024 med en bedémning av om
det finns tillrickliga skil att inféra en e-krona.

Om Riksbanken tar stillning fér att det finns ett behov av en
e-krona bér en sidan

ta utgdngspunkt i och stédja Riksbankens uppgifter och mél,

— vara ett komplement till sedlar och mynt,

— kunna anvindas av privatpersoner f6r att géra vardagsbetalningar
och éverforingar person-till-person, men allminhetens innehav
av eller transaktioner med e-krona bér kunna begrinsas,

— vara férenlig med tillimplig lagstiftning vad avser dtgirder mot
penningtvitt och finansiering av terrorism samt skyddet av per-
son- och betaldata,

— tillhandahillas p& konkurrensneutrala villkor dir samtliga aktérer,
inbegripet Riksbanken, svarar for sina kostnader, samt

— uppfylla hogt stillda sikerhetskrav och kunna anvindas for att
gora betalningar offline.

Dirutover bor en digital centralbanksvaluta vara tillginglig f6r alla 1
samhillet, inklusive f6r personer med l3g digital f6rmiga eller som
av andra skil har svirigheter att gora digitala betalningar, bygga pd
en teknisk infrastruktur som ir éppen for flera aktdrer och innova-
tion, samt vara forenlig med Sveriges klimatmal.

Utredningen tar stillning till behovet av lagstiftning for att en
eventuell e-krona ska kunna fungera som ett nytt betalningsmedel.
Utredningen anser att det inte krivs ndgon indring av regerings-
formen. En dndring bor emellertid évervigas for att sikerstilla att
digitala och fysiska betalningsmedel utgivna av Riksbanken tillerkinns
likvirdig rittslig status och for att gora lagstiftningen teknikneutral.
Definitionen av kontanter i riksbankslagen bér goras teknikneutral.

Enligt utredningens bedémning foranleder ett inférande av en
e-krona ingen indring i lagen (2011:755) om elektroniska pengar
(e-penninglagen). Utredningen anser att lagstiftningen kring en even-
tuell e-krona behéver ta hinsyn till relevant niringsrittslig reglering
pad EU-nivi (t.ex. vad giller regleringen av betaltjinster och penning-
tvittsregelverket), inklusive eventuella anpassningar av sddan lagstift-
ning som gors for att mojliggdra en digital euro. Dirutdver skulle ett
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inférande av en e-krona féranleda behov av sirskild lagstiftning som
innehéller bestimmelser om bl.a. Riksbankens exklusiva ritt att ge
ut och l6sa in e-kronor, olika aktérers rittigheter och skyldigheter samt
eventuella begrinsningar av e-kronans egenskaper och anvindnings.
En e-krona bér ha samma legala stillning som fysiska betalnings-
medel utgivna av Riksbanken (lagliga betalningsmedel), under férut-
sittning att den utformas for att kunna anvindas pd motsvarande
sitt. En generell skyldighet f6r borgenirer att ta emot digitala cen-
tralbankspengar bor, liksom for sedlar och mynt, inte inféras.

Statens betalningar

Staten dr genom utbetalningar av bl.a. transfereringar frin vilfirds-
systemen, kdpare av varor och tjinster samt mottagare av skatter och
andra inbetalningar en viktig aktér pd massbetalningsmarknaden.
Ar 2021 uppgick de totala betalningsflsdena som hanteras inom den
s.k. statliga betalningsmodellen till sammanlagt cirka 7 800 miljarder
kronor.

Den statliga betalningsmodellen — ramverket for statens betal-
ningar — behéver anpassas till {érindrade forutsittningar. Nya betal-
yjdnster samt modernisering och internationalisering av betalnings-
infrastrukturen pdverkar statens betalningar i flera avseenden. Dirtill
kommer ett antal EU-regelverk pd betalningsomridet att revideras.
Riksgilden arbetar sedan ett flertal 4r tillbaka mot méilet att den stat-
liga betalningsmodellen ska tillgodose statsmakternas uttalade krav
pa effektivitet, sikerhet, information och valfrihet samt att staten
ska ha en konkurrensneutral relation till bankerna. Enligt utredningen
bor detta arbete fortsitta och tydliggoras genom att det av Riksgildens
instruktion framgdr att myndigheten har 1 uppgift att utveckla den
statliga betalningsmodellen i syfte att uppnd effektivitet, sikerhet och
kontinuitet i de statliga betalningarna.

Nir en person enligt lag har ritt till en viss ersittning bér den kunna
disponera de medel hen har ritt till oavsett om hen innehar eller har
anmilt ett bankkonto eller inte. For fysiska personer som saknar
bankkonto eller av ndgon anledning inte uppgivit kontoinformation
till den utbetalande myndigheten, ir det generellt mer fordelaktigt
att {8 tillgdng till och anvinda ersittning frin staten via ett laddnings-
bart kort dn via en utbetalningsavi, som ofta ir fallet i dag. Férutom
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svarigheterna att 16sa in avier kan inlésen vara forenat med hoga
kostnader for den enskilde.

Det finns ingen bestimmelse som féreskriver pd vilket sitt stat-
liga myndigheter ska géra utbetalningar till enskilda. Dirfér foreslar
utredningen att det i férordningen (2017:170) om statliga myndig-
heters betalningar och medelsférvaltning ska foras in en ny bestim-
melse om hur betalning ska ske frin myndigheters bankkonto till
enskilda. Som huvudregel ska utbetalning till enskilda ska goras till
bankkonto. Om myndigheten saknar information om fysiska per-
soners bankkonto ska laddningsbara kort, eller annan fér behovet
likvirdig tjinst, anvindas. Férst om det av ndgon anledning inte ir
mdjligt f6r myndigheten att gora en utbetalning via ett laddningsbart
kort, eller likvirdig tjinst, eller om det ir frigan om ett mindre belopp
bér myndigheten kunna anvinda utbetalningsavier eller likvirdiga
utbetalningssitt.

Myndigheter har vanligen avtal om betaltjinster med en (1) ram-
avtalsbank. Det innebir att myndigheternas betalningar ir sirbara
for storre storningar hos ramavtalsbanken. Utredningen foreslr att
regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer ska meddela
foreskrifter om att myndigheter med stora betalningsvolymer ska
sikerstilla att det finns kontinuitetslésningar som méjliggér in- och
utbetalningar vid stérre stérningar hos myndighetens ramavtalsbank.
I forsta hand bor myndigheter avropa betaltjinster fran fler in en
ramavtalsbank.

Samlad dversyn av avrundningsbestammelser

Bestimmelser om avrundning finns 1 lagen (1970:1029) om avrund-
ning av vissa resbelopp. Utredningen anser att bestimmelserna i
avrundningslagen bor kvarstd si linge rikneenheten 6ren finns kvar.
I lagen (1972:180) om avrundning av vissa fordringar till helt kron-
tal, m.m. finns bestimmelser om avrundning betriffande fordringar
1 allminna och enskilda m3l, vilket sker till helt krontal med bort-
fallande av 6verskjutande restal. Denna hantering utgor en etable-
rad ordning av hanteringen av dessa mal. Det har inte framkommit
ndgot skl till att denna ordning bor fringds, vare sig vad giller han-
teringen av allminna och enskilda mil hos Kronofogdemyndigheten
eller ur ett borgenirsperspektiv. Mot den bakgrunden bér dven be-
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stimmelserna i den lagen kvarst. En redaktionell och spraklig 6ver-
syn av bestimmelserna 1 respektive lag dr visserligen pakallad, men
bér inte prioriteras férrin nir materiella indringar krivs.

Ikrafttradande- och 6vergangsbestammelser

De nya lagarna och 6vriga lagférslag foreslds trida i kraft den 1 juli
2024. Foérordningsindringar ska dock trida i kraft den 1 januari 2024.

Sedlar och mynt som har getts ut fore ikrafttridandet av lagen om
betalningsmedel ska fortfarande vara lagliga betalningsmedel, om inte
ndgot annat dr sirskilt foreskrivet. Ndgra évriga sirskilda évergdngs-
bestimmelser behovs inte.
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Remit of the Inquiry

The Inquiry's remit was to investigate the role of the State in the
payment market and consider what that role should be in the future.
This assignment has been carried out on the basis of a thorough and
broad analysis of the respective roles of the State and other partic-
ipants in the payment market, the changes in the financial and pay-
ment markets resulting from technological development and digitalisa-
tion, and the emergence of new means of payment and the reduced
use of traditional means of payment in the form of banknotes and
coins (cash). The Inquiry has analysed a number of possible develop-
ment scenarios in the payment market, based on developments in
Sweden and other countries. In some areas, the Inquiry is submitting
legislative proposals or proposals for other public interventions.

In adopting its position on what the role of the State in the pay-
ment market should be, the Inquiry has taken into account the require-
ments that follow from Sweden’s membership of the EU, and that
Sweden does not have the euro as its currency.

The State’s role in the payment market

A payment is fundamentally a transfer of economic value (or pur-
chasing power) from one natural or legal person (the payer) to another
(the payee). Digitalisation has meant that not only economic value
but also information is transferred between payer and payee (e.g.
who the payer is, and to which account the payment is to be made).
Means of payment, payment services and payment instruments are
in essence just different ways of (albeit efficiently) ‘encapsulating’
value and information. The ability to make digital payments requires
a well-functioning infrastructure and efficient actors. Similarly, central
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banks, banks, card networks, etc., are mechanisms for validating, co-
ordinating and journalising payments when the technology and the
society have evolved.

To understand the role of payments in society, but also the role
that the State should play in the payment market, it is thus the pay-
ment as such that should be the focus. The emergence of new ways
to pay, new market participants and the many connections between
them, make it apt to use the term ‘payment ecosystem’.

Everyone makes payments. Paying is by far the most common legal
act performed by a person. But above all, payments have a very great
significance for the way the whole of society functions. Payments must
be efficient, accessible and secure. The State has an interest in ensur-
ing this, not least through legislation. However, the basis of the State’s
role in the payment market has changed. Most payments are now
made digitally. This creates new opportunities but also imposes new
and different demands on the State and market participants alike.
The digitalisation of society has had — and will continue to have —
great significance for development in the payment market.

The Inquiry notes that far too many people lack access to digital
as well as cash payments. That is why the State needs to assume a
greater responsibility for everyone being able to make payments. Pri-
vate initiatives and innovations are driving technological develop-
ment. This is providing access to new payment services that are mak-
ing life easier. This is true for most people. However, digitalisation
has excluded large groups of people, which has made many people
highly dependent on others. This applies in particular to the elderly,
people with disabilities, and those with legal representatives. The
solution to this digital exclusion problem is not simple. However,
one part of the solution is that the State is clearer in its approach to
its interventions so that they are indeed focused where they do the
most good. Digital exclusion from the payment market is also a reflec-
tion of generalised digital exclusion. Measures therefore need to be
taken in additional policy areas beyond the payment market.

In the first instance, the State should assist more people to enter
the digital payment market — not make it less costly and onerous to
remain excluded from it. At the same time, the possibility of paying
with cash is also important for a more inclusive payment market, but
also from a civil preparedness point of view. In this respect, too,
there are reasons for the State to assume a greater responsibility.
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The State also needs to assume a greater responsibility for the
security of the payment ecosystem. Payments should be secure, and
this must apply to the individual, as well as critical infrastructure.
The far-reaching digitalisation of society creates vulnerabilities. The
serious security situation, in particular since Russia’s large-scale
invasion of Ukraine on 24 February 2022, has placed civil prepared-
ness in sharp focus. Given that payments constitutes a basic public
service, payment systems and their infrastructure are vital services.

The legislation surrounding digital security and civil prepared-
ness has been strengthened and broadened. However, there are
reasons for the State to take further steps to make digital systems less
vulnerable and more dependable, and to improve civil preparedness
in the area of payments. This includes making critical services more
robust by placing high demands on cyber security and operational
continuity on banks and infrastructures. This also applies to tech-
nical support services such as the Swish service and the BankID
e-identification service. In these respects too, the State has been given
greater scope to set requirements and new legislation has been pro-
posed. Additional legislative measures should not be ruled out. Further-
more, the State needs to ensure that the legislation allows market
participants — in both the payment market and in commerce — to design
payment solutions that work even when electronic communications
in particular do not. It should be pointed out that digital systems are
not by their nature more vulnerable than physical systems. In serious
crises, it can be at least as difficult to maintain physical infrastructure
as digital infrastructure.

To be able to deal with the challenges and deficiencies mentioned
here requires well-functioning cooperation within central govern-
ment as well as with market participants and civil society. Previous
crises, most recently the COVID-19 pandemic, have clearly revealed
shortcomings in both cooperation and operational command capa-
bility. Cooperation between ministries and public authorities needs
to be stepped up and occur across the boundaries and areas of respon-
sibility defined by financial markets legislation. In some respects, the
division of responsibilities between public authorities with a respon-
sibility for preparedness in — or relevant to — the payment area may
need to be clarified.

A stronger role for the State does not mean that the public sector
should provide payment services or operate infrastructure to a greater
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extent. Such measures should not be ruled out, but in most cases
market participants are considerably better suited to develop fit-for-
purpose and cost-effective solutions. It is absolutely key that the
public sector imposes relevant and unequivocal requirements on market
participants who perform indispensable services (e.g. payment ser-
vices). For example, in public procurement or in similar requirements,
the public sector should ensure that these companies cannot them-
selves choose not to perform indispensable services when market
conditions change.

Development in the payment market in Sweden

The payment market has been rapidly digitalised over the past two
decades. Sweden is at the very forefront of this development and is
not the country of ‘everything in moderation’ when it comes to pay-
ments. Along with Norway and to some extent Denmark and
Finland, the retail payment market in Sweden is one of the most dig-
italised in the world. The use of manual (physical) means of payment
such as cash, cheques and paper-based credit transfers has declined
rapidly.

In traditional commerce, payments with cards are the predom-
inant form of payment. In addition, over the past decade the Swish
service has replaced cash as the most used way to pay or transfer
money between private individuals. Swish is also becoming an im-
portant service for businesses, in e-commerce in particular, but in-
creasingly also in traditional commerce and the services sector.

The use of cash for payment purposes has gradually declined over
a longer period of time and is now comparatively low. At the same
time, demand for cash has remained virtually unchanged in the past
five-year period. One reason may be that the public wants to hold
cash for preparedness purposes. Analysts have concluded that devel-
opment is clearly towards (in principle) a cashless society, especially
in Sweden. The statistics, however, do not point to such a development,
at least not that this will occur in the foreseeable future.

The Swedish population are generally favourably disposed towards
how the payment market works and the most common forms of
payment for private individuals, i.e. card payments and payments
with the Swish service. Important factors for the further digitalisa-
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tion of the payment market are that digital payments are safer and
more secure in the event of a crisis or war, and that payment data is
protected.

One form of cross-border payments that does not receive much
attention is remittances. A remittance is a relatively low-value cross-
border money transfer between private individuals. In comparison
with other comparable countries, Sweden has low levels of outward
remittances.

Options for all to make payments and access
to payment services

While the digitalisation of the payment market has made it easier for
many to access — often much appreciated — payment services that
have made it easier to make payments, many people face various
obstacles that prevent them from accessing or using these services
to the same extent as others. A first obstacle is that some people are
excluded from the digital payment market, for example because they
do not have access to a payment account or an e-id. A second obstacle
is what is commonly referred to as digital exclusion. Digital exclu-
sion means that although people have access to digital systems, the
systems themselves are designed without much care for their usability
and accessibility, thus excluding users, or users may lack the knowl-
edge or equipment necessary to make digital payments.

The Inquiry proposes that the objective of access to basic pay-
ment services at reasonable prices decided by the Riksdag (Swedish
parliament) be replaced by a technology-neutral and futureproof
objective — that everyone in Sweden should be able to make pay-
ments at a reasonable cost, regardless of the means of payment. Like
the current objective, this objective should be decided by the Riks-
dag. There have been major changes in the payment market since the
objective for basic payment services was decided by the Riksdag in
2007. These changes concern both payment habits — where fewer and
fewer payments are being made using cash — and legislation.

The proposed new objective imposes somewhat different demands
on public interventions. Interventions should continue to support
access to basic payment services. Beyond this, these interventions
should focus on creating good opportunities for all to make pay-
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ments and adapt to developments in the digital payment market. The
Inquiry is also of the opinion that public interventions need to be
evaluated.

Access to payment accounts

Access to a payment account is a prerequisite for the individual to
be able to make payments. At the same time, money laundering and
terrorist financing are a very serious social problem and it is essential
to prevent the payment ecosystem from being used for such pur-
poses. Consequently, in some cases it is legitimate for an individual
to be denied a payment account or to have their account cancelled.
However, the lack of data makes it difficult to assess how many
people do not have access to a payment account with basic features,
and whether there are specific groups that face the greatest problems
in this regard.

The Inquiry is of the opinion that current legislation provides
credit institutions with all they need for an appropriate compliance
with the provisions governing money laundering and terrorist financ-
ing, and the right to a payment account with basic features. How-
ever, there is evidence of failures in credit institutions’ compliance
in the area of access to payment accounts. Failures in oversight and
monitoring in this respect can also be noted.

The Inquiry assesses that, where the risk of money laundering or

terrorist financing in the individual case is deemed to be too high,
credit institutions or branches of foreign credit institutions should
more often offer payment accounts with a more limited range of
services than the statutory basic features provided for in Chapter 4a
of the Payment Services Act (a low-risk account), rather than refus-
ing access to a payment account with basic features.
The Inquiry also takes the view that the Swedish Financial Super-
visory Authority has sufficient power to issue regulations concern-
ing the necessary statistics on access to payment accounts with basic
features. This power should be exercised as soon as possible in order,
among other things, to get a picture of the number of consumers who
are denied such an account. In addition, the Inquiry makes the follow-
ing proposals for measures:
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— All factors and types of evidence of potentially lower risk specified
in Annex IT of Directive (EU) 2015/849 (4" Anti-Money Launder-
ing Directive) shall be inserted into Chapter 2, Section 4 of the
Act on Measures against Money Laundering and Terrorist Financ-
ing (2017:630).

— Clarification of the legal duty to enter into a contract under
certain circumstances in Section 11d of the Deposit Guarantee
Act (1995:1571) via a new provision in the Deposit Guarantee Act
which gives the Swedish Government, or the authority desig-
nated by the Government, the power to issue regulations on the
basic terms and conditions for such an account.

— Requiring credit institutions to test in particular whether other
measures can be taken to limit the risk of money laundering and
terrorist financing rather than cancelling a payment account with
basic features.

The position of consumers in the digital payment market

The State has a key duty to protect consumers in the digital payment
market. The position of consumers in the digital payment market is
affected by multiple factors and thus by interventions in several
policy areas.

The digitalisation of the payment market has made it significantly
easier and faster — in short, seamless — to make payments compared
to paying with cash. However, simpler payments risk leading to over-
consumption and, at worst, over-indebtedness. Another downside
to the digitalisation of the payment market is the emergence of a
new type of fraud. At the same time, it can be noted that more tradi-
tional forms of crime, such as robbery, have decreased. Crime linked
to payments damages not only the private finances and the sense of
security of its victims, but also confidence in the digital payment
market as a whole.

The digitalisation of the payment market requires consumers to
understand and decide themselves on the advantages and risks of
various payment services and means of payment in order to make
conscious and wise choices. Payment services can be experienced as
complex, and consumers are often at an information disadvantage in
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relation to the payment service providers. The expansion of e com-
merce has helped to blur the line between what is a payment and
what is credit. For these reasons, interventions to promote the finan-
cial literacy and awareness of individuals constitute an important
task for the State.

In order to increase the financial literacy and awareness of young
people, the Inquiry considers that payments and consumer loans
should be included as an express part of the instruction in household
finances that is part of the key content of the syllabuses for com-
pulsory civics courses in upper secondary school. The clarification
of this key content should apply to both higher education entrance
programmes and vocational education and training programmes in
upper secondary school.

The Inquiry is of the opinion that the work of the Swedish Financial
Supervisory Authority on financial adult education needs to be clarified.
The Inquiry therefore proposes that a new provision be introduced
in the Authority’s instructions to the effect that the Authority must
submit a separate report annually to the Government listing the inter-
ventions and results of its work with financial literacy for adults.

Trust and integrity in the digital payment market

The digitalisation of the payment market raises questions about
privacy, secure identification and processing of personal data, and
what the effects of failures in these respects could have on public
confidence in the payment market and, ultimately, for the financial
system.

If central government is responsible for primary identification of
an individual, a national e-id at the highest level of assurance and
security can be used to obtain other electronic IDs and trust services
without the need for companies offering these services to carry out
an equally comprehensive identification process for a new customer.
The Inquiry is of the opinion that primary identification of citizens
and residents is a central government responsibility. In view of this,
the Inquiry assesses that it is extremely urgent that a national e-id be
introduced with the highest level of security as soon as possible. The
Inquiry welcomes the recent initiatives taken by the Government to
enable such a solution.
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Central government has a very important responsibility to ensure
that e-id:s are accessible and secure. At present, the oversight of e-id:s
and trusted services is spread across several central government aut-
horities. The Inquiry therefore is of the opinion that the Govern-
ment should review responsibility for the oversight of e-id:s and trusted
services in order to achieve a more coherent, clear and efficient over-
sight structure.

The Inquiry is of the opinion that the protection of individuals’
payment data is covered by adequate regulation. However, an obliga-
tion to consult on matters relating to the protection of individuals’
personal data in the financial area should be introduced into the
respective instructions of the Swedish Financial Supervisory Authority
and the Swedish Authority for Privacy Protection. Finally, the Inquiry
is of the opinion that the Government, or the authority designated
by the Government, should provide clear guidance on the financial
secrecy provisions — from a modern perspective and in relation to
the EU’s data protection rules, among other things.

Competition in the ecosystem for payments

Effective competition is important for private individuals and busi-
nesses to have access to efficient and inexpensive payments adapted
to their needs. In recent years, established financial corporations, in
particular banks, have been challenged by new market participants,
of which a large number operate in the ecosystem for payments. All
in all, evidence shows that the conditions for competition in the pay-
ment ecosystem in Sweden are relatively good, but this does not mean
that there is no need for measures to promote competition.

The conditions for competition differ in the different layers of
the ecosystem for payments in bank money. Competitive pressure
is highest in the services layer, i.e. the layer closest to the users.
There is less competition in the payment system and clearing layer,
and in the settlement layer, i.e. in what is known as the payment
infrastructure, in particular because economies of scale and network
effects in both these layers are strong. However, in these layers too,
increased digitalisation and transformation is occurring, for example,
due to the establishment of new market participants that provide
infrastructure services.
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Much of the payment infrastructure in Sweden has been success-
fully built up by the major Swedish banks and international card net-
works. From the competition point of view, it is important for new
market entrants (provided they meet certain requirements) to be
allowed access to the necessary services and infrastructure on object-
tive and non-discriminatory terms. Otherwise, their potential for
offering payment services in downstream markets may be impeded.
In the opinion of the Inquiry, there is a risk that credit institutions
could restrict competition in relation to payment service providers
by denying access to other services (other than payment accounts),
which would impact a payment service provider’s potential to pro-
vide its services in a seamless and efficient manner. In light of this,
in the opinion of the Inquiry, the meaning of payment account
services should be explicitly defined in statute. The Government, or
the authority designated by the Government, should therefore be
empowered to issue regulations on what constitutes payment account
services under the Payment Services Act.

Authorities monitoring competition should have a good over-
view of how the payment ecosystem is developing so that they can
deliberate more effectively on the need for interventions by them,
but also to propose measures that the Government or public author-
ities should take. In light of this, the Government should instruct an
authority to conduct an in-depth analysis of competition in the pay-
ment market and, if necessary, propose measures. The analysis should
be carried out with the aid of a market investigation tool. The pur-
pose of using a market investigation tool is to detect anti-competitive
behaviour that needs to be addressed through specific measures that
go beyond what is possible under traditional competition law (re-
strictive legislation). Competition authorities can thereby turn their
attention to more general competition problems without being depen-
dent on competing companies calling attention to instances of non-
compliance with competition law.

The payment infrastructure in Sweden

Digital payments require a comprehensive machinery which ensures
that a payment is correct, timely, final and can be made as cost-effec-
tively as possible. This machinery — the payment infrastructure —
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consists of systems for clearing retail payments and the central banks’
systems for the settlement of (large) payments between banks, and
the payment systems operated by banks and international card net-
works.

The payment infrastructure in Sweden, as in much of the world,
is undergoing major changes. These changes have been driven by
three factors in particular. Firstly, there is a need to upgrade legacy
infrastructure and make it better adapted to the changing needs of
consumers and companies. A clear trend is that more and more pay-
ments are being made (virtually) instant, 24 hours a day, all year round.
Secondly, the payment infrastructure is fragmented, which impedes
cross-border payments in particular. Thirdly, there is increased
European and Nordic cooperation in order to jointly bear the signi-
ficant costs involved in upgrading and integrating the infrastructure.

The Inquiry can note that the current legislation in Sweden con-
cerning the clearing of payments is dated and is too principle-based,
which makes it difficult for the Swedish Financial Supervisory Author-
ity to set clear requirements in an authorisation process and for
effective oversight. Furthermore, the current legislation is contribut-
ing to poor harmonisation of the capital requirements imposed on
different types of financial infrastructure companies, and creates re-
gulatory uncertainty for these companies. Neither is the legislation
adapted to the growing incidence of instant payments which can be
expected to have an even greater impact in the future. The legislation
has, finally, not been updated in relation to global standards and
regulation in the EU. In light of this, the Inquiry welcomes the pro-
posal for a new act for clearing and settlement, which the Riksdag is
expected to consider in autumn 2023.

Civil preparedness within the ecosystem for payments

In order for the exchange of goods and services, as well as the pay-
ment of salaries, for example, to function even in a peacetime crisis
situation or in a heightened state of alert, it must be possible to make
payments even when the payment infrastructure is under great strain,
for example in the absence of functional electronic communications.
For this reason, good preparedness in the payment ecosystem is of
great importance for civil preparedness in Sweden.
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The Inquiry proposes that the power for the Government, or the
authority designated by the Government, set out in Chapter 39,
Section 10 of the Tax Procedures Act (2011:1244) be extended to
also potentially permit the Swedish Tax Agency to decide on exemp-
tions from obligations relating to cash registers in the event of a peace-
time crisis or a heightened state of alert. The proposal aims to reduce
uncertainty for business operators as to whether it is possible to
receive payments in cash without violating the cash register provisions
in the Tax Procedures Act.

The Inquiry makes the assessment that, as a starting point, busi-
ness operators who supply essential goods (in which category the
Inquiry includes prescription medicines, food and fuel) should
accept multiple means of payment, including the kind that function
in the event of major disruptions in the electricity supply or elec-
tronic communications. The Inquiry also assesses that, in peacetime
crisis situations or a heightened state of alert, there is a need for a
public guarantee to enable digital payments to be made offline, 1.e. when
electronic communications are not working, when buying essential
goods. Such a guarantee is to apply to the credit risk for liquidity
loans to business operators who receive digital payments offline
under such circumstances. The Inquiry therefore proposes a new Act
that regulates such public credit guarantees. The Act would regulate,
among other things, the circumstances under which a credit guarantee
can be issued and outline the conditions for such a guarantee.

With the introduction of the current Sveriges Riksbank Act
(2022:1568) and the Ordinance on Central Government Authorities’
Preparedness (2022:524), changes in the responsibilities, duties and
powers within civil preparedness in the payment area have been decided.
The Inquiry is of the opinion that these changes give the relevant
authorities better conditions for taking the lead in preventive efforts,
and for acting faster, cohesively, and decisively in crisis situations.
However, the responsibilities and tasks of the Swedish Financial
Supervisory Authority and of the Riksbank in both crisis prepared-
ness and crisis management work need to be clarified. In addition,
more effective forms of cooperation, particularly when it comes to
operational crisis management, should be considered in the context
of a comprehensive review. Consideration should also be given to
whether the Riksbank, through an amendment to the Sveriges Riks-
bank Act, should be obliged to consult with or inform the Swedish
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Financial Supervisory Authority during peacetime crisis situations
and in a heightened state of alert.

Finally, the Inquiry is of the view that the Government should
undertake a comprehensive review of how central government can
ensure that payments of social security entitlements are made in a
heightened state of alert, taking into account how the payment eco-
system in Sweden has developed and can be anticipated to develop
in the future. Such a review should not be limited to entitlements
under the Social Insurance Code.

Cyber security in the payment ecosystem

Cyber attacks against businesses, public authorities, regions and
municipalities as well as critical infrastructure have become more com-
mon. According to the public authorities responsible for detecting,
mapping and preventing cyber attacks, the most serious threats come
from state actors who have a very high level of endurance and capac-
ity to carry out cyber operations. Since the possibility of making
payments is a basic service, the issue of cyber security in the payment
ecosystem is a key part of society’s civil preparedness and of safe-
guarding financial stability.

The Inquiry assesses that it is important that work on strength-
ening cyber security in the financial system should continue and be
intensified. This should be done by taking cyber security measures
based on an integrated approach. The Inquiry is of the opinion that
cooperation between the Government and the Government Offices
should be strengthened, in particular between the ministries respon-
sible for Sweden’s national cyber security centre (Nationella cyber-
sikerhetscentret), the National Security Adviser and their Office,
and the Ministry of Finance.

Legal tender

Under Chapter 4, Section 12 of Sveriges Riksbank Act, the bank-
notes and coins as well as what is termed ‘contingency money’ issued
by the Riksbank are legal tender. This means that a creditor or other
payee is obliged to accept banknotes and coins issued by the Riks-
bank as payment. However, derogations may be made to this general
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rule. A derogation of this kind may be regulated in law. In addition,
the parties in a private law context are free to agree on the means of
payment in which payment is to be made. However, in the case of fees
and charges governed by public law, according to case law, there is
an obligation on the creditor to accept cash payment. A proviso is
that the legal relationship between the parties is in substance not of
a civil law nature and should therefore be assessed in accordance with
civil law rules.

The Inquiry proposes that a new means of payment act (lagen om
betalningsmedel) should be introduced and that the provision in
Chapter 4, Section 12 should be transferred to the new Act. Itis also
proposed that — in order to strengthen the position of the Swedish
krona — the new Act should include a provision obliging a creditor
or other payee to receive payment in Swedish kronor, unless other-
wise agreed or legally required. The Inquiry also proposes that the
Act should contain a rule that a creditor or other payee should be
obliged to accept legal tender as payment, unless otherwise agreed
or legally required. Furthermore, case law in this area should be
codified as regards the authorities and a person who exercises public
authority or provides publicly funded services. These operators should
therefore be legally obliged to accept legal tender for fees and charges,
provided that the legal relationship between the parties is chiefly of
a public law nature. However, the obligation is limited to 0.25 price
base amounts and a maximum of 50 coins for a single fee or charge
transaction.

The Inquiry also proposes that the option to pay taxes and charges
regulated in the Tax Procedures Act with legal tender up to an amount
equivalent to 0.25price base amounts, and a maximum of 50 coins
per transaction, should be inserted in Chapter 62, Section 2 of the
Act. The same amendment should be inserted in the Acts that regulate
taxes not covered by the Tax Procedures Act.

The Inquiry also proposes that a provision be inserted in Chap-
ter 2, Section 6 of the Medicinal Products (Trading) Act to the
effect that a person authorised to sell medicinal products to con-
sumers must accept payment by physical means of payment issued
by the Riksbank for the purchase of medicinal products and goods
which are covered by the Pharmaceutical Benefits Act (2002:160).

The Inquiry is of the opinion that a general obligation for a cred-
itor or other payee to receive payments in banknotes and coins should

68



SOU 2023:16

not be introduced. However, it is important for society, not least for
reasons of inclusion and civil preparedness, that essential goods such
as medicinal products, food and fuel, in particular, can be paid for
using many possible forms of payment, including banknotes and
coins. The Inquiry assesses that the arguments against specific legisla-
tion governing cash payment for food and fuel currently outweigh
the arguments for, but that the development must be followed closely.
The Inquiry makes the assessment that the Government, or the
authority designated by the Government, should review the position
of cash and access to cash services by 2025 at the latest. The review
should at least cover the options for making cash payments, in par-
ticular for essential goods such as medicinal products, food and fuel,
access to cash services, and the development of the cash infrastruc-
ture, including the distribution of banknotes and coins. Should such
a review show that the possibility of paying for essential goods in
cash is clearly impaired, legislative measures should be considered.

Crypto-assets

Over the past decade, new forms of private digital means of transferr-
ing value from one party to another have emerged. With block chain
technology, a completely new way of creating and transferring value
without the involvement of any central third party has arisen. After
Bitcoin, several types of crypto-assets have arisen in the market. How-
ever, the significance of crypto-assets as a means of payment is as yet
limited, and they are primarily used as investments.

The Inquiry assesses that there are potential risks, primarily for
financial stability, but that these are currently limited. However, an
widespread use of (some) crypto-assets cannot be ruled out. This
applies in particular to global ‘stablecoins’. Because consumer protec-
tions covering crypto-assets are weak, they entail a high risk for con-
sumers investing in them. The Inquiry assesses that it is important
that crypto-assets are subject to an appropriate regulatory framework
proportionate to the specific risks that crypto-assets could pose to
the financial system and the monetary system as a whole. As far as
possible, new rules should be anchored in principles and standards
set at global level.

69

Summary



Summary

SOU 2023:16

Digital central bank currencies

Digitalisation has meant that means of payment are mainly supplied
by private actors. Despite several financial crises, this has not happened
at the cost of an unstable monetary system in which the public has
no confidence. In addition, the payment ecosystem has become
more efficient and accessible to the vast majority. However, the fact
that the means of payment issued by the State are playing an increas-
ingly minor role in the everyday lives of most people, combined with
the remaining deficiencies in the payment ecosystem and increased
competition from crypto-assets, has aroused the interest of central
banks in modernising the means of payment issued by the State by
giving them a digital form, called central bank digital currencies
(CBDC). Central bank digital currencies do not have any generally
accepted definition, but there are a number of common denomina-
tors. A central bank digital currency is:

— issued by the State through the central bank (i.e. high-powered

money),
— accessible to the public,
— adigital form of high-powered money, and

— both a means of payment and a store of value.

Central bank digital currencies have already been introduced in 11 coun-
tries. A large number of central banks, including the Riksbank, the
European Central Bank (ECB), the Federal Reserve, the Bank of
England and Norges Bank (the central bank of Norway), are analys-
ing, testing or considering the introduction of a central bank digital
currency in some form. The motive for issuing a central bank digital
currency varies from country to country due to differences in eco-
nomic, institutional, geographical and political circumstances.
Central bank digital currencies entail risks and opportunities. The
risks that are often highlighted and which have been analysed most
frequently are that the banks’ lending will be adversely affected, and
that the banking system will become less stable. In both cases, the
risks arise as a result of the public choosing to hold their money in
the central bank digital currency and not as bank deposits. The op-
portunities include ensuring public access to a risk-free means of
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payment, that competition in the payment market could increase,
and that the payment ecosystem could become more resilient by
giving the ecosystem an additional ‘payment rail’.

Besides purely economic effects, questions about how to reconcile
a central bank digital currency with reasonable requirements for
anonymity and data protection, as well as what arrangements would
be needed to ensure that the central bank digital currency is not used
for money laundering and terrorist financing, have been foregrounded.
The introduction of a central bank digital currency can also be antic-
ipated to affect the costs and revenues of payers, payees (merchants),
banks and other payment service providers, as well as public authorities.

Although more and more central banks, and also researchers and
international bodies, are analysing the effects of central bank digital
currencies, there are still big gaps in knowledge and much work
remains to be done to analyse and test the conditions for issuing a
central bank digital currency, especially in larger countries (or common
currency areas) with more complex economic and financial systems.

The need for a central bank digital currency in Sweden

The parliamentary Riksbank Committee dealt with the question of
whether the Riksbank has the right to issue a central bank digital
currency —an e-krona — under the Sveriges Riksbank Act in force at
the time. A provision to the effect that it is the role of the Riksdag
to determine whether the Riksbank is permitted to issue an e-krona
(or digital means of payment, in the language of the Act) has been
included in the Sveriges Riksbank Act that entered into force on
1 January 2023.

The Riksbank Committee did not carry out any analysis of either
the need or the risks of introducing a central bank digital currency
in Sweden, but expressed its support for further investigation of
these matters. This then became one of the questions in the Inquiry’s
remit.

The State has a responsibility to ensure access to widely accepted
means of payment and to safeguard the monetary system and thus
also the Swedish krona. As far as the Inquiry can assess, banknotes
and coins will be in demand and used for the foreseeable future, but
they are not viable in all contexts. Recent legislative amendments
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and the Inquiry’s proposals in other parts of the report strengthen
the possibility of paying with banknotes and coins, even in crisis
situations.

In the opinion of the Inquiry, the monetary system in Sweden is
stable and enjoys the confidence of the public, even in the case of
digital means of payment created by banks. These are subject to a
comprehensive regulatory framework and financial supervision. In
addition, central government has a number of tools to ensure the
stability of and confidence in the system, and to safeguard Sweden’s
monetary sovereignty. A central bank digital currency can make the
payment ecosystem more efficient and inclusive, above all by facilitat-
ing competition and innovation with new means of payment, outside
traditional banks. In addition, a central bank digital currency can
help to improve society’s preparedness. However, the State also has
several other tools — in the first instance regulation and oversight —
to achieve these objectives.

The Inquiry therefore does not currently see sufficiently strong
societal needs for the Riksbank to issue an e-krona. Given that develop-
ment is occurring rapidly, economic, political and technological changes
may prompt a new assessment. Although Sweden has chosen not to
introduce the euro as its currency, the Swedish economy is strongly
linked to the euro area. The digitalisation of commerce and pay-
ments makes these links stronger. In the EU, steps are being taken
to introduce a digital euro and legislative proposals in this direction
are anticipated in 2023. This raises the question of whether, in the
long run, a digital euro could mean that the euro is used more widely
for payments in Sweden. Such a development could make monetary
policy less effective and make work with financial stability more
difficult.

Against this background, it is the opinion of the Inquiry that the
Riksbank should continue to evaluate the basis for introducing an
e-krona in order to enable an introduction within a reasonable time-
frame in the event that the Riksdag makes such a decision. The Riks-
bank should therefore come back with a petition to the Riksdag during
2024 with an assessment of whether there are sufficient reasons to
introduce an e-krona.

If the Riksbank determines that there is a need for an e -krona, it
should
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— be based on and support the Riksbank’s tasks and goals,
— be a complement to banknotes and coins,

— be able to be used by private individuals to make daily payments
and person-to-person transfers, but it should be possible to restrict
the public’s holdings of or transactions with e-krona,

— be compatible with applicable legislation in relation to measures
against money laundering and terrorist financing, as well as the
protection of personal and payment data,

— be supplied on terms of competitive neutrality where all actors,
including the Riksbank, are responsible for their costs, and

— meet stringent security requirements and enable payments to be
made offline.

In addition, a central bank digital currency should be accessible to
all members of society, including those with poor digital literacy or
who for other reasons find making digital payments difficult, based
on a technological infrastructure that is open to multiple actors and
innovation, and be compatible with Sweden’s climate goals.

The Inquiry has taken a position on the need for legislation to
enable a potential e-krona to function as a new means of payment.
The Inquiry considers that no amendment of the Instrument of
Government of Sweden is required. However, an amendment should
be considered in order to ensure that digital and physical means of
payment issued by the Riksbank are granted equivalent legal status
and to make the legislation technology-neutral. The definition of cash
in the Sveriges Riksbank Act should be made technology-neutral.

In the assessment of the Inquiry, the introduction of an e-krona
does not prompt any amendment of the Electronic Money Act
(2011:755). The Inquiry is of the view that legislation on a possible
e-krona needs to take into account relevant EU-level regulation (e.g.
with regard to the regulation of payment services and the money
laundering acquis), including any adaptations to such legislation
made to enable a digital euro. Beyond this, the introduction of an
e-krona would give rise to the need for specific legislation containing
provisions on, among other things, the Riksbank’s exclusive right to
issue and redeem e-kronas, the rights and obligations of various market
participants, and any restrictions on the features and use of the e-krona.
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An e-krona should have the same legal status as physical means
of payment issued by the Riksbank (legal tender), provided that it is
designed to be used in a similar way. As is the case for banknotes and
coins, a general obligation for creditors to receive central bank digital
currency should not be introduced.

Central government payments

Through, for example, all payments of transfers from the welfare
systems, as a buyer of goods and services, and as a recipient of taxes
and other payments, central government is an important participant
in the retail payment market. In 2021, the total payment flows pro-
cessed within the central government payment model amounted to
in total approximately 7 800 billion Swedish kronor.

The central government payment model — the framework for cen-
tral government payments — needs to be adapted to changing cir-
cumstances. New payment services, as well as the modernisation and
internationalisation of the payment infrastructure, affect central govern-
ment payments in several respects. In addition, a number of EU
regulatory frameworks in the area of payments are going to be
revised. The Swedish National Debt Office has been working for
several years now towards the goal that the central government pay-
ment model should meet the Government’s express requirements
for efficiency, security, information and freedom of choice, and that
central government’s relationship with the banks should be non-
competitive. According to the Inquiry, this work should be con-
tinued and clarified by means of the National Debt Office’s instruc-
tions stating that the Debt Office is responsible for developing the
central government payment model with the aim of achieving effi-
ciency, security and continuity in central government payments.

When a person is legally entitled to a certain benefit, they should
be able to have recourse to the funds to which they are entitled,
whether or not they have a bank account. For natural persons who
do not have a bank account or for any reason have not provided
account details to the payer public authority, it is generally more to
their advantage to get access to and utilise these benefits from central
government via a rechargeable card than via a money order, as is
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often the case today. In addition to the difficulties of redeeming money
orders, the redemption itself may entail high costs for the individual.

There is no provision stipulating the way in which central govern-
ment authorities are to pay benefits to individuals. Therefore, the
Inquiry proposes that a new provision on how benefits are to be paid
from central government authority bank accounts to individuals be
inserted in the Ordinance on central government authorities’ pay-
ments and funds management (2017:170). As a rule, payments to
individuals should be made to a bank account. If the authority does
not have the bank account details of natural persons, rechargeable
cards or other equivalent services for this need are to be used. Only
when for some reason it is not possible for the authority to make a
payment via a rechargeable card or equivalent service, or if the amount
is small, should the authority have recourse to the use of money
orders or equivalent ways of payment.

Public authorities usually have payment service agreements with
one (1) bank under a framework agreement. This means that central
government authorities’ payments are vulnerable to major distur-
bances at the framework agreement bank. The Inquiry proposes that
the Government, or the authority designated by the Government,
shall issue regulations requiring public authorities with large volumes
of payments to ensure that continuity solutions are in place that will
enable payments to be made in the event of major disturbances at
the authority’s framework agreement bank. In the first instance,
authorities should call off payment services from more than one
framework agreement bank.

Comprehensive review of rounding provisions

Provisions on rounding are found in the Act on rounding off certain
amounts in 6re (1970:1029). The Inquiry is of the opinion that the
provisions in this Act should remain in place as long as the ore
remains as an accounting unit. The Act on rounding off certain debts
to the nearest krona (1972:180) includes provisions for rounding
debts in public and private cases to the nearest krona and dispensing
with the residual 6re figure. This is an established system for the
handling of these cases. No reason for any departure from this arrange-
ment has emerged, neither in terms of the handling of public and
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individual cases within the Swedish Enforcement Authority nor from
a creditor’s point of view. In light of this, the provisions in this Act
should also remain. While a drafting and linguistic revision of the
provisions in these Acts is called for, it should not be a priority until
such time as substantive changes are required.

Entry into force and transitional provisions

It is proposed that the new acts and other legislative amendments
enter into force on 1 July 2024. However, the ordinance amendments
should enter into force on 1 January 2024.

Banknotes and coins issued before the proposed means of payment
act enters into force are to remain legal tender, unless otherwise
specifically provided for. No other special transitional provisions are

needed.
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1.1 Forslag till lag (2024:000) om betalningsmedel

1§ Dennalaginnehiller bestimmelser om betalningar och betalnings-
medel.

2§ Idennalagbetyder
fysiska betalningsmedel: sedlar, mynt och beredskapspengar,
digitala betalningsmedel: kontotillgodohavanden samt elektroniska
pengar enligt lagen (2011:755) om elektroniska pengar.

3§ Med lagliga betalningsmedel avses fysiska betalningsmedel ut-
givna av Sveriges riksbank.

4§ Enborgenir eller annan betalningsmottagare ir, om inte annat
har avtalats eller dr foreskrivet i lag eller annan férfattning, skyldig
att som betalning ta emot svenska kronor, oavsett om betalningen
sker med fysiska eller digitala betalningsmedel.

5§ En borgenir eller annan betalningsmottagare ir, om inte annat
har avtalats eller dr foreskrivet i lag eller annan férfattning, skyldig
att som betalning ta emot lagliga betalningsmedel.

6 § Utan hinder av vad som anges i 4 och 5 §§ dr en myndighet eller
den som utévar myndighet eller tillhandahiller offentligt finansie-
rade tjinster, om inte annat dr foreskrivet 1 lag eller annan forfatt-
ning, skyldig att som betalning f6r avgifter i dess verksamhet ta emot
lagliga betalningsmedel till ett belopp om hogst 0,25 prisbasbelopp.
En sddan betalning fir inneh&lla hégst 50 mynt.

Skyldigheten i forsta stycket giller dock inte om rittsférhallandet
mellan parterna ir av 6vervigande civilrittslig karaktir.
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1. Denna lag trider i kraft den 1 juli 2024.

2. Sedlar och mynt som har getts ut fore ikrafttridandet ska fort-
farande vara lagliga betalningsmedel, om inte ndgot annat ir sirskilt
foreskrivet.
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1.2 Forslag till lag (2024:000) om statliga
kreditgarantier for genomférandet av vissa
betalningar

Inledande bestimmelse

1§ Denna lag innehiller bestimmelser om statliga kreditgarantier
for att 1 vissa 1 lagen angivna situationer méjliggéra genomférandet
av elektroniska betalningstransaktioner vid fysiska forsiljningsstillen
dir det huvudsakligen bedrivs férsiljning av livsnédvindiga varor.

Frigor om kreditgarantier enligt denna lag handliggs av den myn-
dighet som regeringen bestimmer.

Definitioner

2§ Idennalagbetyder

elektronisk betalningstransaktion: en betalning som sker genom
anvindande av s3dana elektroniska kommunikationstjinster eller
kommunikationsnit som avses i1 kap. 7 § lagen (2022:482) om elek-
tronisk kommunikation,

hojd beredskap: detsamma som 1 lagen (1992:1403) om totalfor-
svar och hojd beredskap,

fredstida krissituation: en situation som

—avviker frin det normala,

— drabbar minga minniskor, stora delar av samhillet eller hotar
grundliggande virden,

— innebir en allvarlig stérning eller en 6verhingande risk for en
allvarlig stérning av viktiga samhillsfunktioner, och

— kriver samordnade och skyndsamma dtgirder frn flera aktorer,

garantigildenir: det foretag for vars dtagande en garanti har ut-
firdats,

garantimyndigheten: den myndighet som handligger frigor om
garantin,

garantitagare: ett kreditinstitut som avses 1 lagen (2004:297) om
bank- och finansieringsrorelse, och till vars f6rman en garanti giller,
livsnédvindiga varor: likemedel och varor som omfattas av lagen
(2002:160) om likemedelsférmaner m.m., drivmedel och livsmedel,

l&nebelopp: det belopp som l3nas ut enligt 3 § denna lag,
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offlineldge: en situation dir sddana elektroniska kommunikations-
yinster eller kommunikationsniit som avses 1 1 kap. 7 § lagen (2022:482)
om elektronisk kommunikation inte fungerar.

Forutsittningar f6r garantier

3§ Garantimyndigheten fir utfirda kreditgarantier f6r 18n som en
garantigildenir tar upp hos garantitagaren som avser den omsittning
1 svenska kronor som garantigildeniren kan uppskattas ha under en
viss begrinsad tid.

En kreditgaranti enligt forsta stycket far utfirdas

1. f6r 18n ull en garantigildenir som vid fysiskt f6rsiljningsstille
1 landet bedriver verksamhet som visentligen bestdr 1 férsiljning till
konsument av livsnédvindiga varor,

2. om och s8 linge regeringen eller den myndighet regeringen be-
stimmer faststiller att det foreligger en fredstida krissituation eller
under den tid héjd beredskap rdder enligt 3 och 5 §§ lagen om total-
forsvar och hojd beredskap,

3. om ett offlinelige rdder och det till {6]jd dirav inte dr mojligt
for garantigildeniren att pd sedvanligt sitt motta elektroniska betal-
ningstransaktioner eller 1¢sa in transaktionsbelopp, och

4. under forutsittning att behovet av en kreditgaranti inte kan till-
godoses pd annat sitt som kan anses marknadsmissigt.

Kreditgarantier fir utfirdas upp till det belopp som regeringen har
beslutat (garantiram).

4§ En kreditgaranti fir endast utfirdas om garantigildeniren be-
déms vara redbar och kan antas ha férutsittningar att bedriva den
verksamhet som garantin avser. En kreditgaranti fir vidare endast
utfirdas om garantitagaren f6rvintas kunna fullgora sina skyldigheter
enligt garantivillkoren.

Villkor for garantier

5§ Villkoren f6r en kreditgaranti ska regleras genom ett avtal mellan
garantitagaren och garantimyndigheten, eller genom en sirskild hand-
ling till garantitagaren utstilld av staten, genom garantimyndigheten.
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Villkoren ska utformas si att garantitagaren och garantimyndig-
heten bir forluster proportionellt och si att en snedvridning av kon-
kurrensen férhindras.

Villkoren ska utformas s4 att garantitagaren bir en del av den kredit-
risk som ir férenad med kreditgarantin. Det garanterade beloppet far
inte utgora hela ldnebeloppet.

6§ Vid utformningen av villkoren fir avsteg goras frin bestim-
melserna om avgifter i 6 kap. 4 och 5 §§ budgetlagen (2011:203).

Om avsteg frin budgetlagen gors enligt forsta stycket ska statens
kostnader, till den del som inte ticks av en avgift, finansieras genom
anslag pd statens budget.

7§ Villkoren ska utformas med beaktande av bestimmelserna om
statsstdd 1 artikel 107 1 férdraget om Europeiska unionens funktions-
sitt (EUF-fordraget).

Garantiavgift

8§ Utan hinder av 6 § ska garantitagaren, om kreditgarantin lim-
nas under en fredstida krissituation, betala en avgift f6r kreditgaran-
tin som bestims av garantimyndigheten. Avgiften ska vara marknads-
missig och beslutas med hinsyn till bestimmelserna om statligt stéd
1artikel 107 1 EUF-f6rdraget.

Administrativ avgift

9§ Utover vad som foljer av 8 § ska en administrativ avgift alltid
tas ut av garantitagaren. Avgiften ska ticka garantimyndighetens admi-
nistrationskostnader for kreditgarantin.

Den administrativa avgiften disponeras av garantimyndigheten.

Garantireserv

10§ Garantimyndigheten ska ha en garantireserv for att ticka de
forvintade forluster som kan uppstd med anledning av utfirdade garan-
tier. Garantireserven fir endast belastas med konstaterade forluster
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avseende infriade garantier som hor till reserven. Konstaterade for-
luster inkluderar kostnader f6r indrivning och ianspriktagande av
sikerheter.

Till garantireserven ska det kopplas en kredit i Riksgildskontoret
som ska anvindas for att ticka de férluster som utfirdade garantier
kan ge upphov ull.

Regeringen beslutar fér reserven om krediten och dess storlek.

11§ Till garantireserven ska f6ljande medel féras:

1. den del av garantiavgifter som motsvarar statens forvintade
torlust,

2. anslagsmedel som regeringen tilldelat myndigheten for att ticka
statens foérvintade forlust avseende en garanti,

3. dtervinningar avseende garantier, och

4. medel hinférliga till inlésen eller avyttring av sikerheter.

Garantireserven forvaltas av garantimyndigheten och placeras pa
ett rintebirande konto hos Riksgildskontoret. Placeringen ska ske
pd ett avistakonto eller med en [6ptid som motsvarar de garantier som
hér till reserven.

Uppgiftsskyldighet

12§ En garantitagare ska limna de uppgifter till garantimyndigheten
som myndigheten behover {or att utfirda en kreditgaranti enligt 3 §.

Regressritt

13§ Garantimyndigheten ska sikerstilla att garantitagarens ritt
mot garantigildeniren dverldts till staten f6r den hindelse att kredit-
garantin infrias och ersittning betalas ut.

Bemyndigande

14§ Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer
far meddela ytterligare foreskrifter om férutsittningarna och villko-
ren for kreditgarantier enligt denna lag.

82



SOU 2023:16 Foérfattningsforslag

Overklaganden

15§ Beslut enligt denna lag fir inte 6verklagas.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2024.
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(1970:624)
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Foérslag till lag om dndring i kupongskattelagen

Hirigenom foreskrivs att 19 § kupongskattelagen (1970:624) ska ha

foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

19§'

Kupongskatt betalas genom in-
sittning pd sirskilt konto. In-
betalning anses ha skett den dag
inbetalningskort eller girerings-
handlingar kommit in till Posten
Aktiebolag eller, om staten har in-
gitt avtal om férmedling av skatte-
inbetalningen med en bank, till
banken.

Om kupongskatt inte betalas
inom den tid som anges 1 8 eller
15 § eller 1 den ordning som anges
1 forsta stycket, skall drojsmalsav-
gift tas ut enligt lagen (1997:484)
om dréjsmélsavgift.

Kupongskatt betalas genom in-
sittning pa sirskilt konto. Kupong-
skatt som per inbetalning hogst
uppgdr till ett belopp motsvarande
0,25 prisbasbelopp far dock betalas
till Skatteverket med fysiska betal-
ningsmedel utgrvna av Riksbanken
(lagliga betalningsmedel). En sd-
dan betalning far innebdlla hégst
50 mynt. Inbetalning anses ha skett
den dag inbetalningskort eller
gireringshandlingar kommit in till
Posten Aktiebolag eller, om staten
har ingdtt avtal om f6rmedling av
skatteinbetalningen med en bank,
till banken eller den dag da beta-
Ining med lagliga betalningsmedel
har mottagits av Skatteverket.

Om kupongskatt inte betalas
inom den tid som anges 1 8 eller
15 § eller 1 den ordning som anges
1 forsta stycket, ska drojsmalsav-
gift tas ut enligt lagen (1997:484)
om dréjsmélsavgift.

Skatteverket fir medge befrielse helt eller delvis frén skyldigheten
att betala drojsmalsavgift, om det finns sirskilda skal.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2024.

! Senaste lydelse 2003:647.
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1.4

Foérfattningsforslag

Forslag till lag om dndring i lagen (1990:676)

om skatt pa ranta pa skogskontomedel m.m.

Hirigenom féreskrivs att 8 § lagen (1990:676) om skatt pd rinta pd
skogskontomedel m.m. ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

8 §'

Kreditinstitutet skall betala
skatten till Skatteverket inom
den tid som anges 1 6 §. Betalning
skall gbras genom insittning pd
sirskilt konto. Inbetalning anses
ha skett den dag inbetalningskort
eller gireringshandlingar kommit
in tll Posten Aktiebolag eller,
om staten har ingdtt avtal om fér-
medling av skatteinbetalningen
med en bank, till banken.

Kreditinstitutet ska Dbetala
skatten till Skatteverket inom
den tid som anges 1 6 §. Betalning
ska goras genom insittning pd
sirskilt konto. Skatt som per in-
betalning hogst uppgar till ett belopp
motsvarande 0,25 prisbasbelopp far
dock betalas till Skatteverket med
fysiska betalningsmedel utgivna av
Riksbanken (lagliga betalnings-
medel). En sddan betalning far
innehdlla hogst 50 mynt. Inbetal-
ning anses ha skett den dag in-
betalningskort eller gireringshand-
lingar kommit in till Posten
Aktiebolag eller, om staten har
ingdtt avtal om formedling av
skatteinbetalningen med en bank,
till banken eller den dag di be-
talning med lagliga betalnings-
medel har mottagits av Skatteverket.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2024.

! Senaste lydelse 2004:433.
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1.5

SOU 2023:16

Foérslag till lag om dndring i lagen (1995:1571)
om insattningsgaranti

Hirigenom foreskrivs att det i lagen om insdttningsgaranti (1995:1571)
ska inféras en ny paragraf, 11 e §, av f6ljande lydelse.

86

lle§

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer fdr
i fraga om ett sddant konto som
avses 1 11 d § meddela foreskrifter
om

1. villkor for tilliggstiinster som
kan kopplas till ett konto,

2. vilka wuppgifter en ansikan
om konto ska innebdlla samt hur
ett institut ska ta emot och hand-
ligga en sddan ansokan,

3. vilken information och redo-
visning som ett institut ska limna
eller hdlla tillginglig vid tillbanda-
héllande av konto,

4. villkor for wuppsigning av
Fonto, och

5. vilka uppgifter om konton
som ett institut ska limna till till-
synsmyndigheten.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2024.
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1.6 Forslag till lag om andring i lagen (2004:297)
om bank- och finansieringsrérelse

Hirigenom foreskrivs att 16 kap. 1 § lagen (2004:297) om bank- och
finansieringsrorelse ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

16 kap.
1§

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far
meddela foreskrifter om

1. vilken information ett kreditinstitut ska limna till sina kunder
eller till dem som institutet erbjuder sina tjinster,

2. hur uppgifter enligt 1 kap. 11 § ska limnas,

3. de krav som ska gilla for deltagande i ledningen av ett kredit-
institut enligt 3 kap. 2 § forsta stycket 4 och 5 och 14 kap. 2 § andra
stycket 1,

4. vilka poster som fr riknas in 1 startkapitalet enligt 3 kap. 5-7 §§,

5. vilka dtgirder ett kreditinstitut ska vidta f6r att uppfylla de krav
pa soliditet och likviditet, riskhantering, genomlysning, system for
hantering av uppgifter om insittare och deras insittningar, amorter-
ing, sundhet, att inte bidra till finansiella obalanser pd kreditmarknaden
samt riktlinjer och instruktioner som avses 1 6 kap. 1-5 §§,

6. erkinnande av utlindska krav enligt 6 kap. 3 d §,

7.innehdllet 1 en &terhimtningsplan enligt 6 a kap. 1§ och en
koncerndterhimtningsplan enligt 6 a kap. 2 §, nir planerna ska upp-
rittas och hur ofta de ska uppdateras,

8. innehéllet 1 en ansékan om godkinnande av avtal gillande kon-
cerninternt finansiellt stod enligt 6 b kap. 3 § forsta stycket,

9. vad det beslut som styrelsen 1 det stddgivande foretaget fattar
enligt 6 b kap. 8 § ska innehlla,

10. innehillet i en anmilan om givande av koncerninternt finan-
siellt stod enligt 6 b kap. 11 §,

11. offentliggdrandet av information enligt 6 b kap. 16 §,

12. vilka tgirder ett kreditinstitut ska vidta fér att uppfylla de
krav pd kreditprévning, dokumentation och beslutsunderlag som av-
ses 18 kap. 1-4 §§ 1 friga om

! Senaste lydelse 2018:1791.
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— krediter till andra in konsumenter, och
— sddana krediter till konsumenter som ir bostadskrediter,
13. tillhandahillande av tjinster till en jivskrets som avses 1 8 kap.

5 och 6 §§,

14. kreditinstituts mangfaldspolicy vid tillsittandet av styrelse
samt resurser for introduktion och utbildning av styrelseledaméter,
15. vilka begrinsningar som giller nir ett bankaktiebolag eller ett
kreditmarknadsbolag tar emot egna aktier eller aktier i sitt moder-

bolag som pant enligt 10 kap. 12§,

16. vilka upplysningar ett kreditinstitut och sidana utlindska
kreditinstitut som inrittat filial 1 Sverige ska limna till Finansinspek-

tionen for dess tillsynsverksamhet,

17. vilka kreditinstitut som ska
uppritta register som avses 1
13 kap. 8a§, vad registren ska
innehélla och inom vilken tid kre-
ditinstitutet ska ge in registren fér
olika typer av avtal, och

18. sddana avgifter for tillsyn,
ansékningar, anmilningar och
underrittelser som avses 1 13 kap.
16 §.

17. vilka kreditinstitut som ska
uppritta register som avses 1
13 kap. 8a§, vad registren ska
innehélla och inom vilken tid kre-
ditinstitutet ska ge in registren for
olika typer av avtal,

18. sddana avgifter for tillsyn,
ansdkningar, anmailningar och
underrittelser som avses i 13 kap.
16 §, och

19. vilka betalsystem som ska
vara generella betalsystem.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2024.
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1.7
om trangselskatt

Foérfattningsforslag

Forslag till lag om andring i lagen (2004:629)

Hirigenom foreskrivs att 16 § lagen (2004:629) om tringselskatt ska

ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

16§

Inbetalning av skatt och av-
gift skall goras genom insittning
pa ett sirskilt konto fér skatte-
och avgiftsbetalningar enligt denna

lag.

Skatten och avgiften anses ha
betalats den dag di betalningen
har bokférts pd det sirskilda
kontot.

Inbetalning av skatt och av-
gift ska gbras genom insittning
pa ett sirskilt konto for skatte-
och avgiftsbetalningar enligt denna
lag. Skatt och avgift som per in-
betalning hégst uppgar tll et belopp
motsvarande 0,25 prisbasbelopp far
dock betalas till Transportstyrel-
sen med fysiska betalningsmedel
utgtona av Riksbanken (lagliga
betalningsmedel). En sddan betal-
ning far innehdlla hogst 50 mynt.

Skatten och avgiften anses ha
betalats den dag di betalningen
har bokférts pd det sirskilda
kontot eller den dag da betalning
med lagliga betalningsmedel har

mottagits av Transportstyrelsen.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2024.
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(2006:227)
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Foérslag till lag om dndring i vagtrafikskattelagen

Hirigenom foreskrivs att 5 kap. 1 § vigtrafikskattelagen (2006:227)

ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

5 kap.

Vigtrafikskatten skall betalas
genom att sittas in pa ett sirskilt
konto f6r skatteinbetalningar en-
ligt denna lag. Betalningen anses

ha skett den dag d4 den har bok-
forts pa kontot.

1§

Vigtrafikskatten ska betalas
genom att sittas in pa ett sirskilt
konto fér skatteinbetalningar en-
ligt denna lag. Vigtrafikskatt som
per inbetalning hogst uppgar till
ett belopp motsvarande 0,25 pris-
basbelopp far dock betalas till Trans-
portstyrelsen med fysiska betalnings-
medel utgivna av Riksbanken
(lagliga betalningsmedel). En sd-
dan betalning far innehdlla hogst
50 mynt. Betalningen anses ha
skett den dag d& den har bokforts
pa kontot eller den dag da betal-
ning med lagliga betalningsmedel
har mottagits av Transportstyrelsen.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2024.
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1.9 Forslag till lag om andring i lagen (2009:366)
om handel med lakemedel

Hirigenom foreskrivs att 2 kap. 6 § lagen (2009:366) om handel med
likemedel ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

2 kap.
6§!

Den som har tillstdnd enligt 1 § att bedriva detaljhandel med like-
medel till konsument ska

1. ha lokalen bemannad med en eller flera farmaceuter under
oppethéllandet,

2. bedriva verksamheten 1lokaler som ir limpliga f6r sitt indamél
och sikerstilla att de delar av lokalerna dir information och rid-
givning om likemedel, utbyte av likemedel, likemedelsanvindning
och egenvird limnas ir utformade si att konsumentens integritet
skyddas,

3. tillhandahlla samtliga férordnade likemedel, och samtliga for-
ordnade varor som omfattas av lagen (2002:160) om likemedelsfér-
maner m.m. si snart det kan ske,

4. ha en likemedelsansvarig for apoteket som ska ha det infly-
tande 6ver verksamheten som krivs for att han eller hon ska kunna
fullgora sina uppgifter,

5.vid expediering av en forskrivning limna de uppgifter som
anges 13 kap. 8 § lagen (2018:1212) om nationell likemedelslista till
E-hilsomyndigheten,

6. ha ett elektroniskt system som gor det mojligt att fa direke-
dtkomst till uppgifter hos E-hilsomyndigheten,

7. till E-hilsomyndigheten limna de uppgifter som ir nédvindiga
for att myndigheten ska kunna féra statistik 6ver detaljhandeln,

8. utova sirskild kontroll (egenkontroll) éver detaljhandeln och
hanteringen 1 6vrigt och se till att det finns ett for verksamheten
lampligt egenkontrollprogram,

9. pa begiran utfirda intyg enligt 3 a § lagen (1992:860) om kon-
troll av narkotika,

! Senaste lydelse 2021:1126.
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10. pd begiran erbjuda konsumenter delbetalning av likemedel
och varor som omfattas av lagen om likemedelsf6rmaner m.m.,

11. tillhandahilla individuell och producentoberoende informa-
tion och ridgivning om likemedel, utbyte av likemedel, likemedels-
anvindning och egenvérd till konsumenter samt se till att informa-
tionen och ridgivningen endast limnas av personal med ullricklig

kompetens f6r uppgiften,

12. ha ett for Likemedelsverket registrerat varumirke fér dppen-
vardsapotek vil synligt pd apoteket,

13.1 de fall tillstdndshavaren inte direkt kan tillhandah8lla ett
likemedel eller en vara som avses i 3, informera konsumenten om pd
vilket eller vilka 6ppenvirdsapotek likemedlet eller varan finns fér

forsiljning,

14. upptylla de krav avseende
sikerhetsdetaljer som foljer av
kommissionens delegerade for-
ordning (EU) 2016/161, och

15. vid expediering av en for-
skrivning av likemedel for be-
handling av djur limna uppgifter
till E-hilsomyndigheten.

14. upptylla de krav avseende
sikerhetsdetaljer som foljer av
kommissionens delegerade for-
ordning (EU) 2016/161,

15. vid expediering av en for-
skrivning av likemedel for be-
handling av djur limna uppgifter
till E-hilsomyndigheten, och

16. vid fysiska forsiljningsstil-
len ta emot betalning med fysiska
betalningsmedel utgivna av Riks-
banken (lagliga betalningsmedel)
for likemedel och varor som om-
fattas av lagen om likemedelsfir-
mdner m.m.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2024.
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1.10 Forslag till lag om andring i lagen (2010:751)
om betaltjanster

Hirigenom foéreskrivs i friga om lagen (2010:751) om betaltjinster
dels att 4 a kap. 9 och 10 §§ ska ha féljande lydelse
dels att det ska inféras en ny paragraf, 7 kap. 6 § av féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

4 a kap.
9§!

Ett kreditinstitut eller en filial till ett utlindskt kreditinstitut far
siga upp ett avtal om betalkonto med grundliggande funktioner bara
om

1. konsumenten avsiktligt har anvint betalkontot fér olagliga
indamal,

2. detinte har férekommit ndgra transaktioner pd betalkontot under
de senaste 24 minaderna,

3. konsumenten har limnat felaktiga uppgifter nir betalkontot
dppnades, och korrekta uppgifter skulle ha lett till att han eller hon
inte hade fitt 6ppna ett sidant konto, eller

4. det finns sirskilda skal.

Innan ett beslut om uppséigning
av ett avtal om betalkonto med
grundliggande funktioner fattas,
ska kreditinstitutet eller filialen,
om misstanke om penningtudtt eller
finansiering av terrorism forelig-
ger, prova om risken for penning-
tvdtt eller finansiering av terrorism
i forbdllande till konsumenten
i stéllet kan hanteras genom att

1. overvakningen av kontoan-
vindningen anpassas, eller

2. yénster eller funktioner kopp-
lade till betalkontot begrinsas.

Ett beslut enligt 1 eller 2 samt
motiveringen till det beslutet ska

! Senaste lydelse 2022:1704.
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Om institutet eller filialen
siger upp avtalet, ska institutet
eller filialen underritta konsu-
menten om detta och om vart han
eller hon kan vinda sig for att
framfora klagomal eller {3 upp-
signingen rittsligt prévad. Under-
rittelsen ska vara skriftlig och
utan kostnad for konsumenten.
Om det ir mojligt, ska skilen for
uppsigningen framgd av under-
rittelsen.

Om institutet eller filialen
siger upp avtalet med stéd av
forsta stycket 2 eller 4, ska in-
stitutet eller filialen underritta
konsumenten minst tvd manader
innan uppsigningen trider 1 kraft.
En uppsigning med stdd av forsta
stycket 1 eller 3 fir omedelbar
verkan.

SOU 2023:16

skriftligen dokumenteras av kredit-
institutet eller filialen.

Om institutet eller filialen
siger upp avtalet eller begrinsar
tidnster eller funktioner kopplade
tll ett betalkonto enligt andra
stycket 2, ska institutet eller filia-
len underritta konsumenten om
detta och om vart han eller hon
kan vinda sig foér att framféra
klagomal eller i uppsigningen
eller begrinsningen rittsligt pro-
vad. Underrittelsen ska vara skrift-
lig och utan kostnad fér konsu-
menten. Om det dr mojligt, ska
skilen for uppsigningen framgi
av underrittelsen.

Om institutet eller filialen
siger upp avtalet med stéd av
forsta stycket 2 eller 4, ska in-
stitutet eller filialen underritta
konsumenten minst tvd manader
innan uppsigningen trider 1 kraft.
En uppsigning med std av forsta
stycket 1 eller 3 eller en begrins-
ning med stod av andra stycket 2
far omedelbar verkan.

10§

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer
fair meddela foreskrifter om

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer
far meddela foreskrifter om

1. vilka uppgifter en ansékan
om betalkonto ska innehdlla samt
pd vilket sitt en betaltjdinstleveran-
tor ska ta emot och handligga en
sddan ansokan enligt 3 §,

? Senaste lydelse 2017:342.
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1. den information och redo-
visning som en betaltjinstleve-
rantdr ska limna eller hélla till-
ginglig enligt 5 §,

2. rutiner foér byte av betal-
konto enligt 6 §, och

3. vilka uppgifter om betalkon-
ton med grundliggande funktio-
ner som en betaltjinstleverantor
ska limna till Finansinspektionen.

Foérfattningsforslag

2. den information och redo-
visning som en betaltjinstleve-
rantdr ska limna eller hélla till-
ginglig enligt 5 §,

3. rutiner for byte av betal-
konto enligt 6 §, och

4. vilka uppgifter om betalkon-
ton med grundliggande funktio-
ner som en betaltjinstleverantor
ska limna till Finansinspektionen.

7 kap.

6§

Regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer far
i frdga om tillgang till betalkonto-
tidnster enligt 5 § forsta stycket med-
dela foreskrifter om

1. vad som wutgor betalkont-
otjdnster,

2. hur ett kreditinstitut ska ta
emot och hantera en begiran om
tillgdng till dess betalkontotyins-
ter, och

3. vilka uppgifter en begiran
om tillging till betalkontotjinster
ska innebdlla.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2024.
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1.11

SOU 2023:16

Foérslag till lag om andring i

skatteforfarandelagen (2011:1244)

Hirigenom foreskrivs att 39 kap. 10 § och 62 kap. 2 § skattefor-
farandelagen (2011:1244) ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

39 kap.
10§
Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir
meddela ytterligare féreskrifter om

1. krav pd kassaregister,

2. teknisk kontroll av kassaregister,

3. anvindning av kassaregister,
och

4. undantag frin skyldigheter
som giller kassaregister.

3. anvindning av kassaregister,

4. undantag frin skyldigheter
som giller kassaregister, och

5. undantag fran skyldigheter
som giller kassaregister i en freds-
tida krissituation eller da hojd
beredskap rdder.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir
meddela foreskrifter om certifiering av kassaregister.

62 kap.
23§

Skatter och avgifter ska be-
talas in till Skatteverkets sirskilda
konto for skattebetalningar.

96

Skatter och avgifter ska be-
talas in till Skatteverkets sirskilda
konto for skattebetalningar. Skat-
ter och avgifter som per inbetal-
ning hogst uppgar till etr belopp
motsvarande 0,25 prisbasbelopp fir
dock betalas till Skatteverket med
fysiska betalningsmedel utgiona av
Riksbanken (lagliga betalnings-
medel). En sidan betalning far
innehdlla hogst 50 mynt.
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Skatten eller avgiften ir betald Skatten eller avgiften ir betald
den dag betalningen har bokférts den dag betalningen har bokférts
pa det sirskilda kontot. pd det sirskilda kontot eller den

dag dd betalning med lagliga be-
talningsmedel har mottagits av
Skatteverket.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2024.
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1.12

SOU 2023:16

Foérslag till lag om dndring i lagen (2014:1470)

om beskattning av viss privatinforsel av

cigaretter

Hirigenom foreskrivs att 7 § lagen (2014:1470) om beskattning av
viss privatinforsel av cigaretter ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Féreslagen lydelse

78

Skatt enligt denna lag ska be-
talas in till beskattningsmyndig-
heten genom insittning pd ett
sirskilt konto. Skatt som ska redo-
visas enligt denna lag ska vara be-
tald senast tvd veckor efter det
att beslut om skatten meddela-

Skatt enligt denna lag ska be-
talas in till beskattningsmyndig-
heten genom insittning pd ett
sirskilt konto. Skatt som per in-
betalning hogst uppgar till ett belopp
motsvarande 0,25 prisbasbelopp fir
dock betalas till Skatteverket med

des. Skatten anses betald den dag  fysiska betalningsmedel utgivna av

d3 betalningen har bokférts pd
det sirskilda kontot.

Riksbanken (lagliga betalnings-
medel). En sddan betalning fdr
innebdlla hogst 50 mynt. Skatt som
ska redovisas enligt denna lag ska
vara betald senast tvd veckor
efter det att beslut om skatten
meddelades. Skatten anses betald
den dag d betalningen har bok-
forts pd det sirskilda kontot eller
den dag dd betalning med lagliga
betalningsmedel har mottagits av
beskattningsmyndigheten.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2024.
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1.13

Foérfattningsforslag

Forslag till lag om andring i lagen (2017:630)

om atgarder mot penningtvatt och finansiering

av terrorism

Hirigenom foreskrivs att 2 kap. 4 § lagen (2017:630) om &tgirder
mot penningtvitt och finansiering av terrorism ska ha féljande lydelse.

2 kap.
4§

Som omstindigheter som kan
tyda pd att risken for penning-
tvitt och finansiering av terror-
ism dr l8g kan verksamhetsut-
dvaren beakta bland annat att
kunden

1. ir en stat, en region, en
kommun eller motsvarande eller
en juridisk person éver vilken en
stat, en region, en kommun eller
motsvarande, var for sig eller till-
sammans, har ett direkt eller in-
direkt rittsligt bestimmande in-
flytande,

2. har hemvist inom EES,

3. har hemvist 1 en stat som
har bestimmelser om &tgirder
mot penningtvitt och finansier-
ing av terrorism som motsvarar
dem i denna lag och som tillim-
par dessa bestimmelser pd ett
effektivt sitt,

4. har hemvist i en stat som
har en l3g niv8 av korruption och
annan relevant brottslighet, och

5. dr ett foretag vars 6verldt-
bara virdepapper ir upptagna till
handel pi en reglerad marknad

Som omstindigheter som kan
tyda pd att risken for penning-
tvitt och finansiering av terror-
ism ir lig kan verksamhetsut-
dvaren beakta bland annat att

1. kunden

a) ir en stat, en region, en
kommun eller motsvarande eller
en juridisk person éver vilken en
stat, en region, en kommun eller
motsvarande, var for sig eller till-
sammans, har ett direkt eller in-
direkt rittsligt bestimmande in-
flytande,

b) har hemvist inom EES,

¢) har hemvist i en stat som
har bestimmelser om &tgirder
mot penningtvitt och finansier-
ing av terrorism som motsvarar
dem i denna lag och som tillim-
par dessa bestimmelser pd ett
effektivt sitt,

d) har hemvist i en stat som
har en 18g nivd av korruption och
annan relevant brottslighet, och

e) ir ett foretag vars overldt-
bara virdepapper ir upptagna till
handel pd en reglerad marknad

! Senaste lydelse 2019:980.
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inom EES eller pi en motsvarande
marknad utanfér EES, eller att

2. produkten, tidnsten, trans-
aktionen eller distributionskanalen

a) dr en livforsikring med lig
premie,

b) dr en pensionsforsikring, om
fortida dterkdp inte dr mojligt och
forsikringen inte far anvindas som
sakerbet,

¢) dr en pensionsordning, pen-
sionskassa eller liknande system
som innebdr pensionsformdner for
anstillda, dir inbetalning sker i
form av léneavdrag och systemet
inte tilliter overldtelse av rittig-
beter,

d) ér vdl definierad och be-
grinsad for att oka finansiell in-
kludering av vissa typer av kun-
der, och

e) har inneboende egenskaper
som innebdr att riskerna for pen-
ningtudtt och finansiering av terror-
ism styrs av andra faktorer, som
ekonomiska begrinsningar eller in-
syn i dgandet.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2024.
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1.14  Forslag till lag om andring i lagen (2022:1568)
om Sveriges riksbank

Hirigenom féreskrivs 1 friga om lagen (2022:1568) om Sveriges riks-
bank

dels att 4 kap. 12 § ska upphora att gilla,

dels att rubriken fore 4 kap. 12 § ska utgd.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2024.
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1.15 Forslag till forordning om andring i forordningen
(2017:170) om statliga myndigheters
betalningar och medelsfdorvaltning

Hirigenom féreskrivs att det i férordningen (2017:170) om statliga
myndigheters betalningar och medelsforvaltning ska inféras en ny
paragraf, 9 a §, av f6ljande lydelse.

9a§

Betalning till enskild ska goras
till bankkonto. Om den enskilde
saknar bankkonto eller om myn-
digheten saknar uppgift om bank-
konto ska betalning goras genom
laddningsbara forbetalda kortticns-
ter som myndigheten avropat en-
ligt sddant ramavtal som avses i
10 § eller annan for behovet lik-
virdig tianst. Forst om betalning
inte kan goras pd ndgot av dessa
sdtt eller om utbetalningen avser
ett ligre belopp som inte betalas ut
l6pande far betalning géras genom
utbetalningsavi eller annat betal-
ningssatt.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2024.
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2

Utredningens uppdrag
och arbete

2.1 Utredningens uppdrag

Regeringen beslutade den 10 december 2020 att ge en sirskild utredare

1uppdrag att se &ver statens roll pd betalningsmarknaden och ta still-
ning till hur rollen bor se ut i framtiden. Det ska géras mot bakgrund

av en genomgripande och bred analys av bl.a. férindringar pd finans-
och betalningsmarknaderna, nya betalningssitt och den framtida

betalningsmarknaden.

I uppdraget ingdr bl.a. att

kartligga hur betalningsmarknaden ser ut och hur den regleras samt
bedéma hur den framtida betalningsmarknaden kommer att se ut
med utgdngspunkt i utvecklingen 1 Sverige och i andra linder,

kartligga rollférdelningen mellan staten och niringslivet pd be-
talningsmarknaden och ta stillning till statens framtida roll pa
denna marknad,

ta stillning till innebérden och behovet av att vissa betalnings-
medel har stillning som lagliga betalningsmedel,

ta stillning till behovet av att Riksbanken ger ut digitala central-
bankspengar, s.k. e-kronor, och

ta stillning till om forfattningsforslag eller andra &tgirder ir nod-
vindiga och i férekommande fall foresld sddana.

Uppdraget har sin grund i riksdagens tillkinnagivande om statens roll
pd betalningsmarknaden (bet. 2018/19:FiU44, rskr. 2018/19:293).

En fullstindig uppdragsbeskrivning finns i regeringens direktiv,

se bilaga 1 och bilaga 2 till betinkandet.
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2.2 Utredningsarbetet

Utredningens arbete har bedrivits pd sedvanligt sitt med regelbundna
sammantriden med férordnade sakkunniga. Sedan juni 2021 har ut-
redningen hillit sammanlagt elva sasmmantriden med de sakkunniga.
Utover dessa moten har tita kontakter skett mellan den sirskilde
utredaren, sekretariatet samt utredningens sakkunniga.

Till utredningen har det ocksd knutits en referensgrupp med fore-
tridare f6r samtliga politiska partier i riksdagen. Utredningen har sedan
december 2021 hillit sex sammantriden med den parlamentariska
referensgruppen.

Enligt direktiven ska utredningen inhimta upplysningar frin myn-
digheter, foretag och organisationer som kan vara berérda av de olika
sakfrigorna. Utredningen ska ocks3 hélla sig informerad om och be-
akta relevant arbete som pagir inom Regeringskansliet, Riksbanken,
Riksgildskontoret och andra myndigheter samt beakta relevant arbete
pd EU-niv, forskning och internationella erfarenheter i de olika frige-
stillningarna.

Under arbetet har utredningen haft flera méten med féretridare
fér myndigheter, féretag, akademi, branschorganisationer och civil-
samhillesorganisationer. Dirtill har utredaren medverkat vid ett an-
tal konferenser och seminarier. Det har varit ett sitt {6r utredaren
att dels informera om utredningens uppdrag, dels 3 flera perspektiv
pd och okad forstdelse for de frigestillningar som utredningen haft
att ta stillning till. Utredningen har ocksi kartlagt relevanta regler-
ingar och férhillanden i andra linder. I detta syfte har utredningen
haft méte med ministerier, centralbanker, tillsynsmyndigheter och
branschféretridare i Danmark, Finland, Frankrike, Norge och Stor-
britannien. Lagstiftning och 1 férekommande fall férarbeten samt 6vrig
information har inhimtats frin officiella webbplatser. Utredningen
har ocks3 haft moten med foretridare f6r Europeiska kommissionen,
Europeiska centralbanken (ECB), Europeiska bankmyndigheten (Eba),
och Internationella valutafonden (IMF). De internationella forsk-
nings- och innovationskontoren har bistitt utredningen med visst
underlag.'

Som framgr av utredningens direktiv ir uppdraget sakfrdgemissigt
brett och anger, med nigot undantag, inte specifik lagstiftning som

! Betinkandet refererar till vissa féretagsnamn och -produkter. Referenserna gors enbart i exem-
plifierande syfte och ska inte tolkas uteslutande.
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ska ses 6ver eller férandras. Det har dirfér i mdngt och mycket varit
upp till utredaren att identifiera problem och limna forslag till 16s-
ningar. Vissa aspekter pd statens roll pd betalningsmarknaden in de
som uttryckligen nimns 1 direktiven har visat sig ha stor betydelse
for betalningsmarknadens funktionssitt. Tv3 aspekter som utredningen
valt att uppmirksamma dr behovet av en statlig e-legitimation och
betydelsen av digital driftssikerhet.

Vissa delar av det regleringsbehov som utredningen identifierat
har tagits om hand av Regeringskansliet och myndigheter under
utredningens ging och forfattningsarbete har paborjats. I dessa delar
har utredningen dirfor valt att inte limna f6rslag. Utredningen har 1
stillningstagandet till hur statens roll pd betalningsmarknaden bor
utformas, beaktat de krav som féljer av Sveriges medlemskap 1 EU
och att Sverige inte har euron som valuta.

Slutligen bér det understrykas att betalningsmarknaden utvecklas
1 snabb takt. Till viss del giller det dven regleringen av densamma. P4
EU-niv4 pdgir ett 6versyns- och lagstiftningsarbete — med potentiellt
stor betydelse for utvecklingen av betalningsmarknaderna 1 EU-
linderna — som utredningen emellertid inte kunnat beakta i 6nskvird
utstrickning. Aven regleringen av s.k. kryptotillgingar ir under ut-
veckling 1 m&nga linder men dven inom internationella organ, och ut-
redningen har i s stor utstrickning som mojligt forsoke beakta
denna utveckling.

Utredningen har beaktat rapporter frin olika aktorer, rittspraxis
och annat material som publicerats fram till den 12 mars 2023.

2.3 Dispositionen av betdnkandet

Betinkandet innehéller 21 numrerade kapitel. Kapitel 1 redovisar ut-
redningens forfattningsforslag. Kapitel 3 redogér fér utredningens
dvergripande utgdngspunkter. Kapitel 4 ger en 6versiktlig bild av ut-
vecklingen pd betalningsmarknaden i Sverige. Kapitel 5 innehiller en
redogorelse f6r inkluderingen pa den digitala betalningsmarknaden
och tillgdngen till grundliggande betaltjinster. Kapitel 6 behandlar
ritten till konto, i synnerhet fysiska personers tillgdng till betalkonto
med grundliggande funktioner. Kapitel 7 redogér f6r konsumentens
stillning pa den digitala betalningsmarknaden. I kapitel 8 behandlas
fragor om tillit och integritet pd den digitala betalningsmarknaden.
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Kapitel 9 behandlar frdgor om konkurrens och innovation i ekosyste-
met f6r betalningar. Direfter foljer i kapitel 10 en redogorelse for
betalningsinfrastrukturen i Sverige. Kapitel 11 behandlar civil beredskap
1 betalningsekosystemet. Kapitel 12 berér cybersikerhetsaspekter pd
betalningar. Kapitel 13 redogér f6r innebdrden 1 begreppet lagliga
betalningsmedel och hur det bér tillimpas i framtiden. Kapitel 14 be-
handlar olika aspekter pd s.k. kryptotillgingar. I kapitel 15 beskrivs
s.k. digitala centralbanksvalutor. Kapitel 16 behandlar frigan om be-
hovet av en digital centralbanksvaluta i Sverige. Kapitel 17 redogor for
statens betalningar. Kapitel 18 behandlar frigan om en &versyn av
avrundningsbestimmelserna. Kapitel 3, 5-14 och 1618 innehéller ut-
redningens 6verviganden och férslag pa respektive omrdde. I betinkan-
dets tre sista kapitel behandlas konsekvenserna av utredningens forslag
(kapitel 19), ikrafttridande och 6vergingsbestimmelser (kapitel 20)
samt forfattningskommentarer (kapitel 21).?

I bilaga 3 till betinkandet finns utredningens kartliggning av re-
gleringen av betalningsekosystemet 1 Sverige. I bilaga 4 finns en under-
sokning om betalningsvanor och synen p8 utvecklingen p8 betalnings-
marknaden genomférd av Origo Group Sverige AB pd uppdrag av
utredningen. Bilaga 5 innehdller en forskningsrapport om juridiska
aspekter av digitala valutor férfattad pd uppdrag av utredningen av uni-
versitetslektorn Emil Elgebrant vid Stockholms universitet. Bilaga 6
innehiller en rapport om skydd for betaldata pd den svenska betal-
ningsmarknaden forfattad pd uppdrag av utredningen av advokaterna
Niklas Follin och Andreas Lotholm vid Setterwalls Advokatbyrd AB.
Slutligen finns i bilaga 7 en undersékning om tillgdngen till betalkonto
pd utredningens uppdrag genomford av Origo Group Sverige AB pi
uppdrag av utredningen.

2 Belopp 1 utlindsk valuta har omriknats till svenska kronor med genomsnittliga vixelkurser
f6r januari 2023 enligt Riksbankens valutakursstatistik (www.riksbank.se).
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3 Statens roll pa
betalningsmarknaden

3.1 Inledning

Alla betalar. Att betala dr den 1 sirklass vanligaste juridiska handling
som en person utfér. Ar 2021 gjordes uppskattningsvis 6,8 miljarder
betalningstransaktioner i Sverige.' Det innebir att varje kvinna och
man 1 Sverige 6ver 14 ir gjorde cirka tvi betalningar per dag, vilket
innebir att vi betalar nistan lika ofta som vi dter. For de allra flesta
ir en betalning ett "nédvindigt ont” for att erhilla en vara eller tjidnst
eller, fo6r den delen, betala in skatt. Men framfér allt har betalningar
mycket stor betydelse fér hur hela vért samhille fungerar. Betalningar
ska vara effektiva, sikra och tillgingliga och staten har ett intresse av
att sikerstilla detta, inte minst genom lagstiftning. Férutsittningarna
for statens roll pd betalningsmarknaden har dock férindrats.

Men iven hur vi betalar f6rindras, och har s3 gjort genom histo-
rien. De allra flesta betalningar gors 1 dag digitalt. Det skapar nya
mojligheter men stiller ocksd nya och andra krav pd sdvil staten som
marknadsaktérer. Aven konsumenterna behover vara aktivare och
mer medvetna idn tidigare. Digitaliseringen av samhillet har haft — och
kommer att fortsitta ha—stor betydelse for utvecklingen pd betalnings-
marknaden. Det har bara pd tio &r blivit betydligt enklare att betala och
betalningar gors oberoende av tid och plats. Nya sitt att konsumera,
inte minst i form av e-handel, bidrar ocks3 till att betalningssitt for-
indras eller till att nya uppstdr. Lange utgick lagstiftningen frin att
betalningar gors med sedlar och mynt och pa fysiska bankkontor — 1
Sverige. Nuvarande lagstiftning ir i flera avseenden anpassad till dagens
betalningsmarknad, som inte bara ir starkt digitaliserad men ocksd
mer grinséverskridande. Men p& samma sitt som tidigare riskerar

! Uppskattningen ir utredningens egen och baseras pa data fér &r 2020 som utredningen erhillit
frin Riksbanken.
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dagens lagstiftning i allt f6r stor utstrickning inriktas pd sirskilda —
nu kinda — betalningsinstrument, affirsmodeller och féretagsfor-
mer. Framtidens betalningsmarknad kriver framtidssiker lagstiftning
som tar hojd for att betalningar sannolikt kommer att goras pd andra
sitt om ytterligare tio &r.

Det har férmodligen aldrig varit s§ enkelt att betala som i dag.
Men inte f6r alla. Stora grupper star av olika skil utanfér den digitala
betalningsmarknaden. Ungefir en miljon vuxna saknar tillgdng till
mobil- eller internetbank?, vilket i praktiken stiller m&nga utanfér
stora delar av den digitala betalningsmarknaden och gér dem bero-
ende av andra, inte minst nirstdende. Eftersom alla méste kunna géra
betalningar ir detta utanforskap ett samhillsproblem.

Nir nistan 99 av 100 svenska kronor som cirkulerar i samhillet
ir digitala skapas nya mojligheter, men det uppstdr samtidigt nya
risker och sdrbarheter. Antalet bank- och virdetransportrin har visser-
ligen minskat kraftigt under den senaste tiodrsperioden.” Men den
digitala betalningsmarknaden ir i stillet sdrbar for bedrigerier och
for olika stérningar.* Digitala betalningar ir i hég grad beroende av
att elforsérjning och elektroniska kommunikationer fungerar. Alla ska
kunna betala dven 1 sidana situationer, sivil 1 normala tider som 1
kris, vid hojd beredskap och ytterst 1 krig. Digitala betalningar lim-
nar ocksd spdr i form av data dver vilka vi ir, vad vi har betalat fér
och till vem. Dessa spdr kan gora nytta for den enskilde och under-
litta brottsbekimpning, men de kan dven anvindas utan att den en-
skilde 4r medveten om det eller har givit sitt godkinnande, eller 1
olagliga och fientliga syften. Det bor framhillas att digitala system
inte nddvindigtvis dr mer sdrbara dn fysiska. Vid allvarliga kriser kan
det vara minst lika svirt att uppritthdlla fysisk infrastruktur (t.ex.
kontanthantering) som digital. Digitala betalningar ir mindre kins-
liga mot skador pd byggnader, maskiner och transportmedel in vad
fysiska betalningsmedel dr. Det har inte minst blivit uppenbart i det
krigshirjade Ukraina (se vidare kapitel 11).

2 Enligt Riksbankens undersékning Svenska folkets betalningsvanor uppgav 14 procent i 3ld-
rarna 18-84 &r att de inte har tillging till betalningar eller 6verféringar via mobil- eller internet-
bank &r 2022 (statistiken finns tillginglig pd www.riksbank.se). Det motsvarar cirka 1,1 mil-
joner personer enligt SCB:s befolkningsstatistik for ir 2022 (statistiken finns tillginglig pd
www.scb.se). .

® Enligt Bris statistik anmildes 21 bankrdn och 50 virdetransportrdn &r 2012. Ar 2021 anmildes
4 bankrin och 1 virdetransportrin (statistiken finns tillginglig pA www.bra.se).

*Se kapitel 7.
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Betalningar har sedan ling tid tillbaka gjorts 6ver landsgrinser,
som en produkt av internationellt handelsutbyte och finansiella fl6-
den. Med digitaliseringen har betalningar i sann mening blivit globala
och allt enklare, dven om de kostar mer dn inhemska betalningar och
fortfarande tar lingre tid.” Regleringen av betalningar blir dven den
alltmer internationell eller 1 vart fall, som inom EU, regional. Icke
desto mindre ligger lagstiftaren efter marknaden. Det giller bade i
forhillande till den tekniska utvecklingen och 1 forhillande till att
betalningar och betaltjinster 1 betydligt storre utstrickning in tidi-
gare sker 6ver landsgrinser. Globaliseringen av betalningar har ocks3
lett till att betalningar blivit effektiva finansiella vapen och ett sitt fér
stora ekonomier att stirka sina positioner i virldsekonomin. Kon-
trollen 6ver betalningsfléden kan anvindas for att dsamka enskilda,
foretag, men dven hela linder, stor ekonomisk skada. I vissa fall ir
motivet for att anvinda detta vapen legitimt. I de ekonomiska och
finansiella sanktioner som foljt pd Rysslands storskaliga invasion av
Ukraina den 24 februari 2022 ir stopp f6r ryska foretag och privat-
personer att gora internationella betalningar en birande del.

De sitt pa vilka vi gér betalningar ir i sig exempel pd innovationer.
Betalningar med mynt var l1ingt mer effektiva in betalningar med olika
former av virdefulla ting eller varor. Sedlar var 1 sin tur mer effektiva
in mynt eftersom sedlar gjorde sd att tunga mynt inte behévde frak-
tas nir betalningstransaktioner skulle genomféras. Och under det
senaste decenniet har digitala betaltjinster slagit igenom pa bred front,
sirskilt mobila. Innovationer leder inte sillan till konflikter mellan
nya aktdrer som utmanar gingse sitt och aktorer, vilka 1 vissa fall
varit gynnade av staten. Betalningar utgér dirvidlag inget undantag.
P4 senare tid har den tekniska utvecklingen — framfor allt digitaliser-
ingen — mojliggjort f6r nya aktdrer att utmana banker nir det giller
betalningar. Banker har under ling tid ”igt” betalningar genom att de
bida funktionerna insittningar och betalningsférmedling varit sam-
mangjutna. Detta giller inte lingre, 4ven om banker alltjimt ir den
dominerande férmedlaren av betalningar men dven utgivaren av de
digitala betalningsmedel vi anvinder vid i stort sett varje betalning.

Finansiella tjinster har traditionellt kinnetecknats av hoga intrides-
hinder, kostnader och ofta betydande ineffektivitet. Teknisk utveck-

* Enligt en uppskattning kommer det globala virdet av grinséverskridande betalningar att tka
med tv4 tredjedelar till &r 2027 jimfért med ar 2017. What are cross-border payments?
www.bankofengland.co.uk (himtad 2022-12-28).
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ling, framfor allt digital, har mojliggjort stor forindring, nya tjinster
och ligre transaktionskostnader. Men vinsterna av digitaliseringen
har inte f6rts &ver till konsumenterna.® Nya aktorer kan bidra till effek-
tivare betalningar som bittre svarar mot konsumenternas behov, men
upplever i minga fall fortfarande hoga intridesbarriirer. Barriirerna
utgdrs inte minst av etablerade aktdrers ofta starka marknadsposi-
tion och ett regelverk som utformats utifrin deras roll i det finansiella
systemet dir fokus —av forklarliga skil — legat p4 finansiell stabilitet,
snarare in pd konkurrens och innovation. En ytterligare aktuell kon-
fliktyta finns mellan de som féresprikar ett mer decentraliserat finan-
siellt system baserat pd privata digitala ”valutor” (t.ex. Bitcoin), och
de som ser betydande risker for sivil den finansiella stabiliteten som
konsumentskyddet om sidana system vixer okontrollerat.

Konflikter av dessa slag har ingen given utgdng. I vissa fall ”vin-
ner” etablerade aktérer eller de som — i vissa fall pd goda grunder —
vill verka f6r mindre pluralism. I andra fall stimuleras nya innova-
tioner och leder till att befintliga aktérer blir effektivare. Under alla
omstindigheter pdverkar vira betalningsval férdelningen av resurser
och ekonomisk makt i samhillet. Och digitaliseringen har mojlig-
gjort en stor maktforskjutning, och ger mojlighet till ytterligare sidan,
frén traditionella institutioner till enskilda anvindare.

Betalningar paverkar alltsd storre delar av samhillet in vad ménga
tinker p&. I likhet med annan ekonomisk verksamhet byggs mark-
nader och strukturer upp av alla de minga beslut som hushill och
foretag fattar varje dag. Till f6ljd av att betalningar representerar s3
pass stora ekonomiska — men dven politiska — virden finns det starka
drivkrafter for alltifrin centralbanker till globala féretag inom sociala
medier att piverka hur vi betalar. Den tekniska utvecklingen som lett
till billigare, snabbare och enklare betalningar bér pé det stora hela
bejakas. Men de odnskade konsekvenserna av denna utveckling, fram-
for allt bristande tillginglighet, 6kad sirbarhet och koncentrations-
tendenser, ger staten en oomtvistligt viktig roll pd betalningsmark-
naden. Statens roll pd betalningsmarknaden behover stirkas pd flera
omriden, dven utanfér finansmarknadsreglering.

I detta kapitel beskrivs vad en betalning egentligen ir (avsnitt 3.2)
och hur ett ekosystem byggts upp omkring betalningar (avsnitt 3.3).
Statens roll for att sikerstilla effektiva, sikra och tllgingliga betal-
ningar och vilka medel staten har till sitt férfogande behandlas i av-

¢ Philippon (2017).
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snitt 3.4. Avsnitt 3.5 belyser hur ett férinderligt betalningsekosystem
paverkar forutsittningarna for lagstiftning och tillsyn. Avsnitt 3.6,
slutligen, redovisar utredningens éverviganden.

3.2 Att betala ar att fora over varde

En betalning ir i grunden en &verféring av ekonomiskt virde (eller
kopkraft) frén en fysisk eller juridisk person, betalaren, till en annan,
betalningsmottagaren (se figur 3.1). Vanligen sker en betalning vid
kodp av en vara eller en tjinst men kan ocks8 vara utan direkt motpre-
station (t.ex. en giva till ett barn). Genom att betala gér sig betalaren
(gildeniren) skuldfri gentemot betalningsmottagaren (borgeniren)
dven om det nddvindigtvis finns en uttrycklig skuldrelation mellan
parterna.

Figur 3.1 Att betala ar att 6verfora varde

Varde-
overféring

l

3

Sjilva betalningsobjektet (t.ex. en sedel) ir den form i vilken betal-
ningen uttrycks — digital eller fysisk. Denna representation av virde
benimns i regel betalningsmedel. Ett betalningsmedel kan egentligen
bestd av vilket objekt som helst s3 linge parterna har kommit 6verens
om detta. I vissa historiska kulturer gjordes betalningar med sillsynta
snickor eller andra virdefulla férem3l.” I takt med att mer komplexa
samhillen med en utbredd handel vixte fram bérjade betalningar goras
i ndgon form av pengar.

7 Se t.ex. Davies och Connors (2016).
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Pengar ir ett svarfingat begrepp men brukar anses fylla tre funk-
tioner:

— Ett allmint gdngbart betalningsmedel,
— som bevarar sitt virde 6ver tid, och

— uttrycks i en gemensam rikneenhet (penningenhet).®

I moderna monetira system’ finns tvd typer av pengar som allmin-
heten har tillging till: statliga pengar, ofta benimnda centralbanks-
pengar, 1 form av sedlar och mynt respektive privata s.k. bankpengar
1 form av kontopengar. Kontopengar ir de banktillgodohavanden
(insittningar) som allminheten kan anvinda for att gora digitala betal-
ningar. Sedlar och mynt har ingen kreditrisk utan ir fullt ut garanterade
av staten. I regel ir sedlar och mynt s.k. lagliga betalningsmedel'® inom
ett visst geografiskt omrdde. Varken centralbankspengar eller bank-
pengar ir nufortiden kopplade till ndgon underliggande tillgdng. Allt-
sedan de flesta linder 6vergav den s.k. guldmyntfoten, vilken innebar
att sedlar och mynt alltid kunde vixlas in mot guld, i bérjan av 1930-
talet garanteras sedlarnas och myntens virde av medborgarnas och
omvirldens fértroende for staten och dess beskattningsférméaga."
Bankers pengaskapande foljer i stillet direkt av deras kreditgivning:
nir banker ger ut 18n skapas samtidigt insittningar pa ldntagarens
konto som sedan cirkulerar i ekonomin nir l8ntagaren gér betalningar
(se vidare kapitel 15). P4 det viset ir bankpengar uppbackade av siker-
heter i form av banklin. Men det finns viktiga linkar mellan central-
bankspengar och bankpengar. Banker kan vid behov och mot sikerhet
l&na pengar i centralbanken. Dirigenom kan bankpengar konverteras
till (statliga) centralbankspengar ett-till-ett. P4 s vis bidrar central-
bankspengar till att sikra virdet pd bankpengar. Det ir dirfor central-
banker ibland benimns “bankernas bank”. Dirtill ir banker reglerade
och stir under tillsyn av staten, men ir ind3 behiftade med kredit-
risk sdtillvida att banker kan {4 solvensproblem eller till och med g3

8 For en utforligare beskrivning av begreppet pengar se t.ex. Ekenberg och Vestin (2018).

? Ett monetirt system definieras hir som en uppsittning regler, férfaranden och institutioner
genom vilka staten ger ut pengar som anvinds i ekonomin. Institutionerna utgdrs vanligen av
statens centrala finansférvaltning (skuldkontor), centralbank, myntverk och finansiella institut,
fraimst banker.

% Innebérden i begreppet lagliga betalningsmedel beskrivs i kapitel 13.

'""Ett penningsystem 1 vilket pengars virde grundas i fértroende for staten benimns ibland
pappersmyntfot. Ett annat begrepp som ofta anvinds fér att beskriva centralbankspengar som
inte ir uppbackade av nigon underliggande tillging ir fiatpengar (eng. fiat money).

112



SOU 2023:16 Statens roll pa betalningsmarknaden

omkull. Over tid har (digitala) bankpengar kommit att bli den klart
vanligaste formen av betalningsmedel i Sverige liksom i flera andra
ekonomiskt utvecklade linder (se vidare kapitel 4).

Digitala betalningar har sirskilda egenskaper

En betalning med sedlar och mynt utférs direkt mellan betalare och
betalningsmottagare och blir slutlig (definitiv) i och med att betal-
ningsmottagaren erhdller sedeln eller myntet. En kontant betalning
kriver egentligen inte att betalningsmottagaren vet vem betalaren ir
for att betalningen ska vara giltig. Betalningsmottagaren behover i stillet
sikerstilla att betalningsmedlet (t.ex. en sedel) ir giltigt, dvs. 1 bruk
och inte forfalskat.

Digitaliseringen har inneburit att inte bara ekonomiskt virde flyt-
tas mellan betalare och betalningsmottagare utan ocksé information
(t.ex. om vem som ir betalaren och till vilket konto som betalningen
ska ske). Med andra ord giller att:

Digital betalning = ekonomiskt virde + information

En digital betalning i sin allra enklaste form illustreras i figur 3.2. Vid
en digital betalning sker virdedverforingen genom att dgaren av
virdet — betalaren — f6rst initierar en betalning. For att detta ska ske
pa ett sikert sitt krivs att betalaren ir kind, dger ritten till virdet
och vill att virdedverforingen gors. Dirfor behdver betalaren iden-
tifiera sig och sedan signera eller godkinna (begreppet autentisera
anvinds ofta i juridiska sammanhang) betalningen, varefter virdet
overfors till mottagaren. Eftersom digitala betalningar 1 normalfallet
gors med bankpengar handlar de allra flesta betalningar om en &ver-
foring av virde mellan bankkonton, dven om det kan ske genom ndgon
annan betaltjinst in den banken tillhandahéller. Hir bér det under-
strykas att identifiering och signering ir olika moment i en digital
betalning. Momenten kan goras pd olika sitt och till och med av olika
personer. Vid digitala betalningar i Sverige sker bdda momenten vil-
digt ofta med BankID, men i princip kan en annan siker e-legitima-
tion anvindas.
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Figur 3.2 Grunderna i en digital betalning
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For att en digital betalning ska kunna genomforas s& enkelt, billigt
och sikert som mojligt krivs en vil fungerande infrastruktur och
effektiva aktorer sdsom clearinghus, banker och kortnitverk sdsom
Visa och Mastercard. Utéver dessa aktérer kinnetecknas dagens betal-
ningsmarknad av att det finns ett stort antal féretag som tillhanda-
héller olika betaltjinster och betalningssitt. Det faktum att allt fler
aktorer dr inblandade 1 betalningskedjan innebir dock inte att en be-
talning 1 grunden dr ndgot annat dn for 500 &r sedan: en dverforing
av virde mellan personer. Betalningsmedel, betaltjinster och betal-
ningsinstrument ir egentligen bara olika sitt att (om in effektivt)
”omsluta” virde och information. Centralbanker, banker, kortnit-
verk m.fl. ir pd motsvarande sitt mekanismer for att validera, koordi-
nera och bokféra betalningar nir tekniken och samhillet utvecklats.
For att forstd betalningars roll i samhillet men ocksd vilken roll
staten bor spela for att betalningar ska vara effektiva, sikra och till-
gingliga for alla i samhillet dr det alltsd betalningen som sidan som
boér vara i fokus. Dirfor dr den — inte ndgon sirskild form av den —dven
utredningens utgingspunkt.

3.3 Ett ekosystem fér betalningar

Traditionellt har begrepp som betalningsvisender eller betalnings-
systemet anvints for att beskriva de system, regelverk, processer och
institutioner som behdvs for att betalningar ska kunna genomféras.
Betalningssystem anvinds ofta synonymt med betalningsinfrastruk-
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tur (se kapitel 10). Begreppet betalningsvisende, som anvinds 1 dldre
lagstiftning'?, dr nirbesliktat med betalningssystem.

Utredningen utgdr, som nimns ovan, inte ifrdn betalningar som
sirskilda objekt (t.ex. sedlar), instrument (t.ex. kontokort) eller in-
stitutioner (t.ex. banker). Utredningens utgdngspunkt ir i stillet be-
talningarna som sidana, alltsi 6verforing av virde och, vid digitala
betalningar, iven av information. Framvixten av nya sitt att betala,
nya aktdrer och de minga kopplingarna mellan nya och etablerade
aktorer och befintlig infrastruktur, gér det mer adekvat att anvinda
begreppet betalningsekosystem."

De grundliggande delarna i ett ekosystem ir dels betalarna — inte
minst konsumenter-, dels den (i stor utstrickning samhillskritiska)
underliggande infrastruktur och andra system som krivs for att be-
talningar ska vara effektiva och sikra (se figur 3.3). Aven om sivil
betalningar och betaltjinster som betalningssystem och -infrastruk-
tur 1 allt hégre utstrickning ir internationella, tar har utredningen sitt
frimsta fokus pd betalningar 1 svenska kronor.

Figur 3.3 Ett ekosystem for betalningar har vuxit fram

ey
“@@ INFRASTRUKTUR /

2 Tv4 exempel dr lagen (1957:684) om betalningsvisendet under krigsférhillanden och att
Riksbanken enligt den férutvarande riksbankslagen att sikerstilla ett sikert och effektivt betalnings-
visende (1 kap. 2 § tredje stycket lagen [1988:1385] om Sveriges riksbank).

> Hir avses ekosystemet for betalningar i svenska kronor.
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Ekosystemet for betalningar kan delas in 1 tre delsystem: kontanta
betalningar, digitala betalningar med banktillgodohavanden (bank-
pengar) respektive s.k. slutna betalningssystem (se figur 3.4). Delsyste-
men ir dock inte helt skilda frn varandra. Exempelvis kriver tillgdng
till kontanter i regel betalkonto. Dirutdver finns det andra aktérer 1
ekosystemet i form av leverantorer av tekniska stodsystem och sido-
tjdnster utan vilka digitala betalningar inte skulle kunna genomféras.

Figur 3.4 Betalningsekosystemets olika delsystem
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valutor
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Digitala betalningar
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3.3.1  Kontanta betalningar

Ekosystemet for betalningar omfattar dven de sedlar och mynt som
ges ut av Riksbanken. Kontanter ir fortfarande det enda allmint ging-
bara betalningsmedel 1 Sverige som gor det méjligt att omedelbart och
slutligt reglera en skuld utan mellanhinder och utan central eller
distribuerad bokhillning eller kontoféring. Kontanter ir vidare den
enda formen av centralbankspengar som ir tillgingliga f6r allminheten.
Den fysiska formen gor kontanter, slutligen, till det enda befintliga
betalningsmedel som pd egen hand klarar sig helt utan el och elek-
troniska kommunikationer och som kan lagras pa fysiska platser."*

4 En kontant betalning kriver att kontanter finns hos hushill och foretag eller distribueras ut
till dessa. Uttag av kontanter i uttagsautomater kriver bide tillging till el och elektroniska
kommunikationer (internetuppkoppling). Aven de slutna kassa- respektive kontanthanter-
ingssystemen 1 butiker kriver el.
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Kontanta betalningar méjliggérs genom en egen bakomliggande
infrastruktur, den s.k. kontantkedjan.” I kontantkedjan ingir, utéver
kontanta betalningar samt insittning och uttag av kontanter, kontant-
hantering (foretridesvis distribution, upprikning och lagring) som
utférs av privata foretag.'® Start- och slutpunkt f6r kontantkedjan ir
Riksbanken som ger ut och léser in kontanter. Riksbanken har enligt
den riksbankslag som tridde i kraft den 1 januari 2023 (lag [2022:1568]
om Sveriges Riksbank) ett tydligt mal och mer omfattande ansvar
for kontantkedjan jimfért med den férutvarande lagen. Riksbanken
ska bl.a. bidra till att det finns tillgdng till kontanter 1 betryggande
utstrickning 1 hela Sverige, samt vid behov samordna hanteringen av
kontanter 1 Sverige.

3.3.2 Digitala betalningar med banktillgodohavanden

Den storsta delen 1 ekosystemet for betalningar utgérs av digitala
betalningar med kontomedel — eller banktillgodohavanden — mellan
privatpersoner, foretag, ideella organisationer och offentlig sektor.
Utvecklingen av nya sitt att betala har alltid gdtt hand 1 hand med
den tekniska utvecklingen. Exempelvis uppstod elektroniska bank-
génster 1 slutet av 1980-talet. Den tekniska utvecklingen under de
senaste tvd decennierna har framfér allt inneburit att betalningar har
frikopplats frin bankerna, sdvil fysiskt som affirsmissigt. Mobila
betalningar anvinds numera av en stor andel av befolkningen och allt
firre betalningar gors pd fysiska bankkontor. I spren av den tek-
niska utvecklingen men dven avreglering har det uppstitt en rik flora
av foretag inom en rad olika affirsomriden. De flesta aktdrer spe-
cialiserar sig pd en del 1 betalningskedjan och tillhandahiller jinster
riktade till ett visst kundsegment. Framvixten av nya aktérer dr del-
vis dven sammankopplad med utvecklingen av e-handeln. Det bor
dock pdpekas att trots att det numera finns lingt fler aktorer pd be-
talningsmarknaden idn for tiotalet dr sedan, bygger betalningseko-
systemet alltjimt p& betalningar med banktillgodohavanden och
befintlig infrastruktur. I det avseendet har utvecklingen inte varit sir-
skilt dynamisk. Nya aktorer har ocksd etablerat nya affirsmodeller.
Ett tydligt exempel ir s.k. rintefri uppskjuten betalning (eng. Buy

'3 Se bl.a. SOU 2018:42 och SOU 2019:46 {or mer detaljerade beskrivningar av kontantkedjan.
' Loomis AB och Bankomat AB ir de tvd stora privata aktdrerna inom kontanthantering.
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now, pay later, BNPL) som kan géra grinsen mellan betalningar och
otydlig for den enskilde konsumenten. Aven geografiskt blir grinsen
otydlig, dir det inte alltid kinns eller syns nir en betalning passerar
en landgrins. Detta stiller nya och hégre krav pd finansiellt med-
vetande hos konsumenterna.

Drivkrafterna bakom framvixten av nya betaltjinster och betal-
ningssitt dr generella och ir inte bara relevanta fér ekonomiskt ut-
vecklade linder som Sverige utan — och ofta i storre utstrickning —
medelinkomstlinder. Indien och Kenya ir exempel pé linder som 1
stor skala anvinder innovativa digitala och mobila 16sningar for att
gora betalningar billigare, sikrare och mer tillgingliga. Ekonomiska,
institutionella, geografiska och politiska villkor spelar alltjimt en
stor roll fér hur betalningar gors. I linder med ett vil utvecklat bank-
system som ir 6ppet for innovationer kommer banker sannolikt fort-
sitta att spela en stor roll i ekosystemet. Samtidigt syns stor innova-
tionskraft 1 linder som inte haft ett traditionellt banksystem — eller
ett system som langt ifrdn alla har tillgdng till - och dir det inte funnits
samma hoga fortroende for staten (eller banker fér den delen) som
t.ex. Sverige. Dir syns ocksa hur digitala system inte behver utgéra
ett hot mot banker, utan tvirtom kan stirka dem. Kenyanska M-Pesa
ir ett av flera exempel pd hur anvindning av nya digitala tjinster har
medfort fler och nya anvindare av banktjinster."”

Det digitala betalningsekosystemet har olika lager

En digital betalning med banktillgodohavanden behover i regel pas-
sera genom tre sammanlinkade lager som alla ir nédvindiga forut-
sittningar for att foéretag, hushill, ideella organisationer och myn-
digheter ska kunna gora betalningar. De tre lagren ir tjinstelagret,
betalningssystem- och clearinglagret och avvecklingslagret (se figur 3.5)

17 M-Pesa ir en mobil betaltjinst — dven for de som stdr utanfoér banksystemet — och tillika en
stor, grinsdverskridande plattform f6r finansiella innovationer, se www.vodafone.com.
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Figur 3.5 En digital betalning med banktillgodohavanden behdver passera
genom tre lager
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Tjinstelagret dr den del av betalningsekosystemet som hushall och
foretag moter — bide nir de betalar och tar emot betalningar. Tjinste-
lagret motsvarar i huvudsak begreppet betaltjinster'® si som de defi-
nieras enligt lagen (2010:751) om betaltjinster.” Betaltjinsterna i
yinstelagret konkurrerar sinsemellan men dven med kontanta be-
talningar och med betalningar som sker via olika s.k. slutna betalnings-
system (se nedan). De foretag som ir verksamma i tjinstelagret ir
framfor allt banker som erbjuder tjinster sdsom kontodverféringar
via internetbank, autogiro, debetkort och betalningar via mobilapplika-
tioner (t.ex. betalningar med tjinsten Swish). Aven andra betaltjinst-
leverantorer som mojliggor betalningar, exempelvis betalningsinitier-
ingstjinster eller féretag som 16ser in kortbetalningar f6r niringsidkare
(s.k. kortinlosare) ir en del av tjinstelagret.

8T begreppet betaltjinster ingdr exempelvis dven kontoinformationstjinster, insittning och
uttag av kontanter som inte direkt utgér betalningar i form av betalningstransaktioner.

19 Bilaga 3 beskriver regleringen av aktorer och verksamheter inom ekosystemet fér betalningar
1 Sverige.
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Betalningssystem- och clearinglagret

I betalningssystem- och clearinglagret dirigeras betalningar (eng.
routing) mellan konton inom ett betalningssystem dir transaktioner
sedan processas 1 form av auktorisering och évriga kontroller och
avstimningar. Vanligen genomgir betalningar mellan deltagarna i
betalningssystemet s.k. clearing. Clearing innebir, enkelt uttryckt,
att tvd eller flera parters (foretridesvis bankers) inbérdes betalnings-
forpliktelser sammanstills och redovisas.”® Betalningssystem- och
clearinglagret ir helt nodvindigt f6r att digitala betalningar ska kunna
goras mellan de olika aktdrerna som erbjuder betaltjinster 1 tjinste-
lagret. P4 motsvarande sitt som det ir mojligt f6r en person som har
en viss mobiloperatdr att ringa en annan person som har en annan
mobilleverantér, kan betalningar géras mellan olika banker. Ibland sker
dessa betalningar direkt genom &verféringar mellan bankkonton.
I andra fall ir det en betaltjinstleverantor som ombesdorjer betalningen.
I betalningssystem- och clearinglagret ingdr t.ex. de internationella
kortnitverken Visa och Mastercard samt Bankgirot BGC AB (Bank-
girot), som 4gs av de storsta svenska bankerna. Aven den planerade nor-
diska betalningsinfrastrukturen P27 blir en central aktor i detta lager.

Avvecklingslagret

I avvecklingslagret sker betalningar i centralbankspengar for att slut-
ligen avveckla positioner mellan deltagarna i foregdende lager (i allt
visentligt banker). Avvecklingslagret utgors vanligen av ett system
for stora betalningar som dgs och drivs av centralbanken, 1 Sveriges
fall Riksbankens system fér stora betalningar RIX-systemet.”' I RIX-
systemet sker avveckling frimst mellan deltagarna (bankerna) men
Bankgirot utfor dessa tjinster i praktiken genom att skicka avveck-
lingsinstruktioner till Riksbanken f6r bankernas rikning. Mindre banker
och andra betaltjinstleverantérer, som inte ir deltagare i RIX-systemet,
skoter normalt avvecklingen via ombudsbanker som ir deltagare.
Det frimsta skilet till att 1 princip alla centralbanker 1 linder med
egen valuta driver ett system fér betalningsavveckling ir att central-
banker har mojlighet att skapa (i princip) obegrinsad likviditet 1 den

2 Kapitel 10 redogér mer utforligt for vad clearing dr och vilka aktérer som ir inblandade i
clearing av betalningar i Sverige.
! System f6r betalningsavveckling, inklusive RIX-systemet, beskrivs i kapitel 10.
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egna valutan. Likviditeten minskar friktionen i avvecklingen av betal-
ningar mellan banker och minskar risken f6r att finansiella obalanser
uppstdr mellan deltagarna. Lagermodellen skulle alltsi kunna kom-
pletteras med ett sirskilt likviditetslager.

3.3.3  Slutna betalningssystem

I ekosystemet for betalningar finns ocks3 s.k. slutna betalningssystem
(eng. closed-loop systems). I ett slutet betalningssystem sker betal-
ningar i en kontostruktur dir sdvil den betalande som den mottagande
parten i1 en betalning ingdr. Betalningar i slutna betalningssystem kriver
dirfor inga sirskilda 16sningar f6r kommunikation med utomsta-
ende parter genom dirigering, processande eller clearing. Det krivs
inte heller tillging till avvecklingssystem fér att betalningarna ska kunna
genomféras. Avveckling 1 form av slutlig reglering av en betalnings-
forpliktelse sker i stillet i det slutna betalningssystemet. Ett exempel
pd ett slutet betalningssystem ir kortnitverket American Express
dir alla deltagare (sdvil kortinnehavare som niringsidkare som tar
emot betalningar) har ett konto. Historiskt har dven Postgirot, seder-
mera Plusgirot (som Nordeas foretagskunder kan erbjuda fér betal-
ningar), fungerat som ett slutet betalningssystem eftersom systemen
hanterat betalningar mellan kunder i samma féretag eller bank. Betal-
ningar med s.k. elektroniska pengar (e-pengar)” utgér ocksd slutna
betalningssystem eftersom betalningar sker mellan anvindare av samma
e-pengar. Exempel pa betalningar med e-pengar ir de s.k. digitala plan-
bockerna (eller e-pldnbdckerna) amerikanska PayPal och kinesiska
Alipay.

Aven betalningar och 6verforingar med kryprotillgingar sker i
slutna system. Den s.k. blockkedjetekniken har méjliggjort ett helt
nytt sitt att skapa och féra dver virde utan inblandning av nigon
central, tredje part.

E-pengar och kryptotillgingar ir in s linge en marginell férete-
else 1 ekosystemet f6r betalningar 1 Sverige. Det kan dock inte ute-
slutas att digitala betalningar med bankpengar kommer att pd lingre

22 Bilaga 3 redogér for och gillande reglering av e-pengar och utgivare av dem (s.k. e-penga-
institut)
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sikt mota 6kad konkurrens frin andra former av privata betalnings-
medel.”

Slutna betalningssystem och kontanter inte helt fristiende
system

Aven om slutna betalningssystem och kontanter inte ir betalningar
med banktillgodohavanden behévs vanligtvis en koppling dem emellan.
Innehavare av kontanter, e-pengar eller kryptotillgdngar har i regel
behov av att vixla till och frin banktillgodohavanden fér att kunna
gora de flesta typer av betalningar. Nir en privatperson gor uttag eller
insdttningar av kontanter debiteras respektive krediteras hens betal-
konto 1 bank. P4 motsvarande sitt krediteras ett féretags betalkonto
vid insittning av dagskassor. Foretag som ger ut e-pengar (t.ex. Pay-
Pal) ger kunderna méjlighet att vixla mellan banktillgodohavanden
och e-pengar. Aven betalningar med American Express involverar i
slutindan banktillgodohavanden, nir kortinnehavaren betalar sin
faktura genom en bankoverforing. Slutligen finns det sirskilda tjins-
ter som erbjuder vixling mellan kryptotillgdngar och banktillgodo-
havanden. Samtliga delar i ekosystemet f6r betalningar har allts en
direkt eller indirekt link till lagermodellen for digitala betalningar.

3.3.4 Digitala betalningar kraver tekniska stodsystem

Digitala betalningar férutsitter att det finns ett antal tekniska stod-
system och sidotjinster. Ett exempel ir tjinsten Swish som kopplar
ithop telefonnummer och féretags ID-nummer med bankkonton. Ett
annat ir s.k. NFC-teknik for kontaktldsa betalningar och s.k. EMV-
chip som mojliggér informationslagring pa kort. Aven tjinster for
elektronisk identifiering (t.ex. BankID och Freja-ID), som méjlig-
gor identifiering och autentisering (signering) av betalningstransak-
tioner ir stodsystem till betalningar vid kép online eller med tjinsten
Swish. Aven clearinghus och avvecklingssystem ir beroende av system-
leverantdrer. Vissa leverantorer dr verksamma 1 alla lager och will-
handahéller dven tekniska system for att mojliggora betalningar med
t.ex. kryptotillgingar. Leverantorer av tekniska stédsystem eller sido-

2 Kapitel 14 belyser férutsittningarna for att kryptotillgingar kommer att bli ett allmint till-
gingligt och anvint betalningsmedel.
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ydnster idr inte betaltjinstleverantdrer men likvil en allt viktigare del
av betalningsekosystemet. I vissa fall ir leverantdrer av stédsystem
eller sidotjinster kritiska for stora delar av ekosystemet och ger d&
upphov till systemsérbarheter. Leverantorer av tekniska stédsystem
och sidotjinster omfattas 1 regel inte av finansiell lagstiftning och
tillsyn (men diremot av dataskyddslagstiftning). Det blir dirfér en
sirskild utmaning for lagstiftare, centralbanker och tillsynsmyndig-
heter att férhilla sig till att betalningsekosystemet bestdr av bide
reglerade och icke-reglerade foretag.

3.3.5 Digitala centralbanksvalutor kan bli en del
av betalningsekosystemet

I framtiden kan betalningsekosystemet komma att kompletteras
med s.k. digitala centralbanksvalutor. En digital centralbanksvaluta ar
digitala centralbankspengar — likt sedlar och mynt utan kreditrisk —
som allminheten har tillging till och kan anvinda for att gora betal-
ningar, antingen direkt via konton eller genom digitala pldnbécker.
Ett stort antal centralbanker virlden 6ver analyserar och, i vissa fall,
overviger att ge ut digitala centralbanksvalutor. Digitala centralbank-
svalutor finns redan i 11 linder. Skulle fler centralbanker ge ut digitala
centralbanksvalutor kan sidana komma att bli en viktig del av betal-
ningsekosystemet.** Digitala centralbanksvalutor ir i nigon mening
ett slutet betalningssystem med egna regler och egen infrastruktur.
Om en digital centralbanksvaluta inférs kommer den emellertid att dels
vara mojlig att vixla mot banktillgodohavanden, dels pdverka och
vara integrerad med — och beroende av — andra aktorer 1 ekosystemet,
inte minst banker och andra betaltjinstleverantérer. Exakt hur inter-
aktionen med det 6vriga ekosystemet kommer att se ut beror 1 hog
utstrickning p hur en digital centralbanksvaluta utformas.

 Digitala centralbanksvalutor beskrivs utférligt i kapitel 15.
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3.4 Statens roll for effektiva, sdkra och tillgéngliga
betalningar

Utgangspunkten fér statens roll i betalningsekosystemet bér vara att
den enskilde ska {4 tillgdng till effektiva och sikra betalningar oavsett
kén, bostadsort, utbildningsnivd, tid 1 Sverige eller funktionsned-
sittning. For att detta ska uppnds behéver bidde konsumenter och
system vara starka och, vid behov, skyddas. Detta ir en gemensam
uppgift for hela samhillet, inte enbart f6r staten. Statens dtagande
kan ta sig olika uttryck. Staten ir exempelvis lagstiftare — reglerare —
och sikerstiller att regler efterlevs genom tllsyn och évervakning.
Staten kan ocks3 tillhandahilla betalningsinfrastruktur samt stédja
konsumenter genom finansiellt st3d till tjinster som marknadsakts-
rerna inte finner tillrickligt I6nsamma men dven genom utbildning
och informationsinsatser. Dirtill gor staten arligen betalningar av
sociala férméner och andra ersittningar pd mdngmiljardbelopp och
mottar betalningar av skatter och avgifter (se kapitel 17). Det ir dir-
for mer adekvat att tala om att staten har flera roller 1 ekosystemet
for betalningar.

Statens roll pd betalningsmarknaden — eller 1 det monetira syste-
met mer generellt — har varit olika framtridande genom historien.
Under lang tid var statens roll framfér allt kopplad till utgivningen
av betalningsmedel och hur dessa kunde anvindas. I vissa linder fick
privata banker under senare delen av 1600-talet och 1700-talet ritt
att ge ut egna sedlar. I vissa fall, som 1 Sverige, samexisterade privata
och statliga sedlar under ldnga perioder. I linder som Frankrike och
England var sedelutgivningen ett sitt att finansiera krig eller andra
offentliga utgifter. I samband med den industriella revolutionen fick
staten en utdkad roll, inte minst nir det giller reglering av det bank-
system som var en forutsittning industrialisering och internationell
handel. Samtidigt gavs centralbankerna vid skiftet mellan 1800- och
1900-tal monopol pd att ge ut sedlar och mynt (dven om det inte alltid
var centralbanken som priglade mynt) och uppgiften att avveckla
stora betalningar mellan banker. I Sverige byggde de stora bankerna
under den andra halvan av 1900-talet upp stora delar av den betalnings-
infrastruktur som fortfarande anvinds utan att staten var sirskilt in-
blandad.

Under 2000-talet har statens roll forindrats generellt i takt med
digitaliseringen, som péverkat de flesta samhillssektorer, inte minst
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i férhillande till betalningsmarknaden. Aven om grundliggande prin-
cipiella intressen, som effektivitet och sikerhet, ir desamma, innebir
digitaliseringen 1 kombination med indrade kdpmonster och férvint-
ningar hos konsumenterna, att statens intressen miste virnas pd andra
sitt dn f6r bara tiotalet &r sedan. Frigor om digital inkludering, skydd
mot storningar 1 digitala system och mojliggérandet av konkurrens
frdn andra dn traditionella banker har kommit i férgrunden. T ett allt-
mer digitalt betalningsekosystem, med andra funktioner och sirbar-
heter dn tidigare, blir systemets funktionssitt i hég grad beroende av
andra politikomrdden in ”bara” de ekonomiska och finansiella. Inte
minst giller det elférsorjning, elektroniska kommunikationer, data-
skydd och den civila beredskapen. I flera fall har iven kommuner och
regioner ett ansvar. Det huvudsakliga och slutliga politiska ansvaret
for betalningsmarknaden ligger dock hos riksdag och regering.

3.4.1 Former for det statliga atagandet i ekosystemet
for betalningar

Staten forfogar 6ver olika medel for att sikerstilla att allmidnheten
har tillgdng till effektiva och sikra betalningar. De medel staten har
till sitt férfogande dr 1 allt visentligt desamma som {6r annan ekono-
misk verksamhet. Ett undantag ir att ekonomiska styrmedel i prin-
cip inte anvinds for att direkt pdverka hur aktérerna i ekosystemet
agerar. Statens huvudsakliga medel ir:

— Reglering (dvs. lagar och férordningar) av féretag som p3 olika sitt
ir involverade 1 genomférandet av betalningar. P4 betalningsom-
ridet - liksom mycket av finansmarknadslagstiftningen — grundar sig
svensk lagstiftning i stor utstrickning i direktiv och férordningar
som beslutas pd EU-niv4.

— Tillsyn och 6vervakning av att (reglerade) foretag verksamma i eko-
systemet efterlever regler och lever upp till internationella stan-
darder p& omridet.

— Utgivning av betalningsmedel, vilket historiskt har handlat om
sedlar och mynt, och som ir s.k. lagliga betalningsmedel.

— Aga och forvalta central betalningsinfrastruktur i form av Riks-
bankens avvecklingssystem RIX som banker och andra aktérer
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kan anvinda for att gora betalningar. Staten har ocks3 ett ansvar
for att kontanthanteringen i samhillet fungerar vil.

— Ansvar {or statens in- och utbetalningar.

— Finansiellt stéd till offentliga och privata insatser (t.ex. for att alla
ska ha tillgdng till grundliggande betaltjinster), framja samarbete
mellan statliga och privata aktdrer, samt samla in och sprida infor-
mation om betalningar.

3.4.2  Ansvariga myndigheter och deras uppgifter

I detta avsnitt beskrivs kortfattat de statliga myndigheter som har
ett uttryckligt uppdrag att vidta dtgirder for att sikerstilla att betal-
ningsekosystemet ir (finansiellt) stabilt, effektivt, sikert och tillging-
ligt. Dessa myndigheters uppgifter beskrivs mer utférligt 1 andra
delar av betinkandet.

Riksbanken

Riksbanken ir en myndighet under riksdagen och &tnjuter ett kon-
stitutionellt oberoende nir det giller utévandet av penningpolitiken.
For att sikerstilla att betalningar kan ske sikert och effektivt inne-
bir det att Riksbanken bl.a. ger ut sedlar och mynt samt dger och
driver system for avveckling av betalningar mellan banker. Riksbanken
tar ocksd fram statistik och deltar 1 utformningen av regelverk. Riks-
banken ska genom évervakning sikerstilla att foretag som driver verk-
samhet som ir av sirskild betydelse f6r genomférandet av betalningar
planerar och vidtar forberedelser 1 syfte att kunna fortsitta sin verk-
samhet med betalningar under fredstida krissituationer och vid hojd
beredskap. Vid hojd beredskap far Riksbanken ge ut sirskilda s.k.
beredskapspengar. Riksbanken deltar i samtal med marknadens aktorer
och 1 internationella forum, bl.a. Bank for International Settlements
(BIS), Europeiska centralbanken (ECB) och Internationella valuta-
fonden (IMF).

Sedan ett antal &r bedriver Riksbanken en pilotstudie om en digital
centralbanksvaluta (en s.k. e-krona). Detta arbete beskrivs i kapitel 16.
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Finansinspektionen

Finansinspektionen ansvarar for tillsyn, regelgivning och tillstdnds-
provning som ror banker och betaltjinstforetag samt vissa andra
foretag som bedriver verksamhet som innefattar betalningar eller ut-
givandet av elektroniska pengar.” Finansinspektionen utévar vidare
tillsyn for att motverka penningtvitt och finansiering av terrorism. P4
konsumentskyddsomridet genomfor Finansinspektionen bl.a. utbild-
nings- och informationsinsatser. Finansinspektionen har vissa bered-
skapsuppgifter. Myndigheten ir s.k. beredskapsmyndighet fér om-
ridet finansiella tjinster (se kapitel 11).

Finansinspektionen deltar 1 internationellt samarbete. Finans-
inspektionen ir en del av det euroepiska systemet for finansiell tillsyn
(ESFS). Finansinspektionen deltar ocksd i olika kommittéer och arbets-
grupper inom bl.a. BIS.

Riksgdldskontoret

Riksgildskontoret (hirefter Riksgilden) ansvarar for statens centrala
finansférvaltning med ansvar for statens upplining och betalningar.*
Riksgilden ir vidare s.k. resolutionsmyndighet f6r kreditinstitut och
virdepappersbolag respektive f6r centrala motparter och ir s.k. stéd-
myndighet. Riksgilden ansvarar fér konsumentskydd i form av insitt-
ningsgarantin och investerarskyddet. I den egenskapen ir Riksgilden
s.k. garantimyndighet.

Riksgilden ir statens internbank och ansvarar for den statliga
betalningsmodellen. Som statens internbank hjilper Riksgilden stat-
liga myndigheter och affirsverken med finansiella tjinster. Riksgilden
har ocksa vissa beredskapsuppgifter. Riksgilden ir en s.k. bevaknings-
ansvarig myndighet och har dirmed ett sirskilt ansvar infér och vid
héjd beredskap inom ramen for civila férsvaret.

» Finansinspektionens ansvarsomriden och uppgifter framgdr av Férordning (2009:93) med
instruktion fér Finansinspektionen.

26 Riksgildens ansvarsomriden och uppgifter framgdr av Forordning (2007:1447) med instruk-
tion fér Riksgildskontoret.
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Linsstyrelserna

Linsstyrelserna ska arbeta for att genomféra stod- och utvecklings-
insatser i syfte att forbittra samhillets tillgdng till grundliggande be-
taltjinster pd de orter och i den landsbygd dir behovet inte tillgodo-
ses av marknaden.”” Linsstyrelserna ska till Linsstyrelsen i Dalarnas
lin redovisa en bedémning av hur de grundliggande betaltjinsterna
motsvarar samhillets behov av sddana tjinster, inklusive en redovis-
ning av effekter av stdd- och utvecklingsinsatser som linsstyrelserna
har genomfért. Linsstyrelsen 1 Dalarnas lin samordnar uppdraget
samt redovisar uppdraget i en &rlig rapport till regeringen (se vidare
kapitel 5).

Sex linsstyrelser har ocks4 sirskilt ansvar f6r civil beredskap inom
sirskilda civilférsvarsomriden (Civo), vilka ocksd har relevans for
den civila beredskapen p4 betalningsomradet.

Post- och telestyrelsen

Post- och telestyrelsen (PTS) ska verka f6r att milen inom politiken
for informationssamhillet uppnds.”® Hit hor till exempel digital till-
ginglighet och driftssikerhet, inklusive infrastrukturen for telekom-
munikationer och kraven pd denna. PTS ska frimja de regionala st6d-
och utvecklingsinsatser som linsstyrelserna genomfér for att trygga
tillgdngen till grundliggande betaltjinster pa de orter och den lands-
bygd dir behovet av tjinsterna inte tillgodoses av marknaden. PTS har
ocks3 till uppgift att utdva tillsyn enligt lagen (2010:751) om betal-
ydnster samt redovisa uppdraget till regeringen 1 en arlig rapport.

Andra myndigheter

Det finns ett antal myndigheter som inte har uttryckliga uppgifter
inom betalningsomridet men som likvil har uppgifter inom omriden
som pd olika sitt har stor betydelse f6r betalningsekosystemet och
dess aktorer. Hit hor till exempel Myndigheten for samhillsskydd
och beredskap (MSB), Polismyndigheten, Sikerhetspolisen (Sipo),

¥ Regleringsbrev for budgetdret 2021 avseende linsstyrelserna.
2 Post- och telestyrelsens ansvarsomriden och uppdrag framgér av Férordning (2007:951) om
instruktion for Post- och telestyrelsen.
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Forsvarets radioanstalt (FRA), Energimarknadsinspektionen samt
affirsverket Svenska Kraftnit.

Figur 3.6 sammanfattar de statliga myndigheter som har ett uttryck-
ligt uppdrag inom betalningar indelat efter statens olika roller.

Figur 3.6 Statliga myndigheter med uppdrag inom betalningar
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3.5 Nya forutsattningar for lagstiftning och tillsyn

Utgdngspunkten fér statens roll som reglerare idr att skapa forut-
sittningar for finansiell stabilitet och ett gott konsumentskydd samt
virna de finansiella marknadernas integritet och férhindra finansiell
brottslighet. Staten har en viktig roll 1 att minimera utrymmet fér
finansiella féretag att utforma sin verksamhet 1 syfte att de inte ska
triffas av lagstiftning och tillsyn (s.k. regelarbitrage). Under det senaste
decenniet har ekosystemet f6r betalningar, som nimns ovan, genom-
gdtt stora forindringar inte minst som en f6ljd av digitaliseringen.
De rittsliga ramarna f6r betalningar, inte minst inom EU, har bdde
varit ett resultat av och en mojliggorare f6r den utveckling som skett
och férvintas fortsitta. Rittsliga ramar behéver vara anpassade till
nya foérhdllanden men samtidigt hdllbara éver en tillrickligt lang tid,
dvs. vara framtidssikra. Historien visar att lagstiftning nistan aldrig
foregdr den tekniska utvecklingen. En troghet i regelutvecklingen ir
troligen effektivt. I annat fall riskerar lagstiftningen att styra teknik-
utvecklingen &t fel hill eller kviva den helt. Samtidigt ir det viktigt
att lagstiftare och tillsynsmyndigheter foljer teknikutvecklingen och
inte hamnar alltfor ldngt efter den.
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Det gir inte att entydigt siga att de utmaningar som lagstiftare
och tillsynsmyndigheter nu stdr — och kommer att stillas — infér pd
betalningsomridet dr storre in de varit under andra vdgor av tekniska
forindringar. Vissa férutsittningar ir dock annorlunda. En utmaning
ir att s& manga olika aktorer ingdr i betalningsekosystemet. En annan
utmaning ir att grinsen mellan affirsverksamhet och geografi suddas
ut nir det dr mojligt att kritisk infrastruktur tillhandahills av ett fital
globala féretag eller nir utgivare av kryptotillgingar har sin ”bas” i
ett land med en helt annan rittssyn dn 1 de linder dir innehavaren av
tillgdngarna finns.

Sammantaget innebir dessa férindringar att betalningar i mindre
utstrickning in tidigare innesluts 1 traditionella och férhillandevis
vildefinierade aktdrer och system. Det innebir ocksd att betalningar
flédar in och ut 6ver de grinser — inte minst geografiska — inom vil-
ken lagstiftare och tillsynsmyndigheter har makt att reglera och siker-
stilla regelefterlevnad. Dessa forindrade forutsittningar gor det mindre
relevant att knyta lagstiftning till ett visst betalningsinstrument, en
viss institutsform eller till ett visst land och desto mer relevant att
fokusera pd de funktioner eller aktiviteter som aktérerna tillhanda-
haller, oavsett plats. En digital betalning ir, som pdpekas ovan, 1 grund
och botten en éverforing av virde och information mellan tvé parter.
Det ir i denna 6verféring — betalningen som sddan — som lagstiftning
och tillsyn 1 allt 6kad utstrickning behéver ta sin utgingspunkt for
att sikerstilla effektiviteten och sikerheten i betalningarna.

Detta avsnitt redogér Sversiktligt f6r ett antal utgdngspunkter
for hur lagstiftning och tillsyn pa betalningsomridet bor utformas 1
ljuset av den transformation som skett den senaste tiodrsperioden
och kommande utmaningar. Avsnittet diskuterar ocksd begreppet
teknikneutral lagstiftning.

3.5.1 Utgangspunkter for utformning av lagstiftning
och tillsyn pa betalningsomradet

Det finns 1 huvudsak tv3 ansatser nir det giller hur lagstiftning och
tillsyn av finansiella féretag bor utformas: en institutsbaserad (eng.
entity-based) och en aktivitetsbaserad (eng. activities-based).” Dessa
bida ansatser syftar att tydliggdra utgingspunkter for utformning av

¥ Se t.ex. Restoy (2021).
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regelverk och tillsyn och tjina som ett sitt att lyfta fram viktiga
dverviganden som lagstiftare och tillsynsmyndigheter’ behéver gora.
I synnerhet giller det reglering och tillsynen av nya aktérer i den finan-
siella sektorn liksom nya produkter, tjanster och instrument.

Den institutsbaserade ansatsen

Enligt den institutsbaserade ansatsen definieras rickvidden fér lag-
stiftning och tillsyn av att ett finansiellt institut (t.ex. en bank) har
tillstdnd att bedriva en viss verksamhet eller en kombination av verk-
samheter. Med tillstindet f6ljer ett antal rittsligt bindande krav pd
t.ex. minimikapital, igare och ledning samt riskhantering som insti-
tutet miste uppfylla for att erhdlla (och behilla) tillstdnd. Kraven
kan vara differentierade med hinsyn tagen till framfor allt institutets
storlek eller en specifik affirsmodell. En institutsbaserad ansats ir
att féredra om riskerna i stor utstrickning ir kopplade till féretagens
balansrikning. Typiskt sett har banker men dven forsikringsbolag
stora balansrikningar och lagstiftning och tillsyn av dessa har dirfor
traditionellt varit institutbaserad. Den institutsbaserade ansatsen kan
1 det avseendet sigas betona finansiell stabilitet framfér andra sam-
hilleliga mél, t.ex. konkurrens. Institutsbaserad lagstiftning tar i hégre
utstrickning dn aktivitetsbaserad (se nedan) hinsyn till den samlade,
kumulerade riskbilden.”

En annan styrka med den institutsbaserade ansatsen ir att det ofta ir
mindre utmanande for lagstiftare och tillsynsmyndigheter att pd
féorhand bedoma om en viss typ av institut kan utgora ett potentiellt
hot mot den finansiella stabiliteten jimfért med att en viss verksam-
het utgér ett motsvarande hot.” Institutsbaserad tillsyn mojliggor
dessutom en mer kontinuerlig och nira dialog med institutets ledning,
vilket ocksd kan ge bittre foérutsittningar for att identifiera upp-
byggnaden av (system-)risker.”

3% Ansatserna ir ocksd i hog grad relevanta fér den évervakning av finansiella féretag som cen-
tralbanker ansvarar fér dven om centralbanken inte ir tillsynsmyndighet.

31 Restoy (2021).

32 Kress, McCoy och Schwarcz (2018).

33 Adrian (2021).
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Den aktivitetsbaserade ansatsen

Enligt den aktivitetsbaserade ansatsen riktas lagstiftning och tillsyn
mot en viss typ av verksamhet oberoende av i vilken foretagsform
verksamheten bedrivs.”* Den aktivitetsbaserade ansatsen ir effektiv
om riskerna i mindre grad ir beroende av i vilken typ av féretag eller
affirsmodell som verksamheten bedrivs inom. Aktivitetsbaserad regler-
ing och tillsyn kan ocksd 1 hégre grad finga risker 1 sidan verksamhet
som idr beroende av icke-finansiella féretag eller som sker inom kon-
cerner som inte ir féremdl for finansiell reglering och tillsyn. Med
andra ord kan denna ansats vara mer effektiv nir det giller att und-
vika regelarbitrage. Till skillnad frin den institutsbaserade ansatsen,
som fokuserar pd korrelationer och sammanlikningar izom ett insti-
tut, kan aktivitetsbaserad reglering och tillsyn dirfér ha bittre forut-
sittningar att f8nga korrelationer och sammanlinkningar mellan in-
stitut av olika slag.”

Ett ytterligare argument {6r den aktivitetsbaserade ansatsen ir att
lagstiftning och tillsyn av en specifik verksamhet bér vara oberoende
av vilken typ av féretag som utfor den for att pd s8 sitt- enligt prin-
cipen “samma aktivitet, samma risk, samma reglering” — skapa en jimn
spelplan. En utpriglad institutsbaserad ansats skulle kunna innebira
att alla foretag som onskar tillhandahilla exempelvis betaltjinster
skulle 8liggas att efterleva den mycket mer krivande bankregleringen.
Med andra ord skulle féretag som inte dgnar sig it bankverksamhet
behova efterleva regler som ir utformade utifrdn de risker som ir
specifika fér banker. I det perspektivet ger aktivitetsbaserad lagstift-
ning och tillsyn bittre férutsittningar f6r konkurrens eftersom nya,
mindre aktdrer kan konkurrera med etablerade, storre aktorer pa lika
villkor. Négot férenklat tillmiter den aktivitetsbaserade ansatsen
alltsd konkurrensaspekter storre betydelse 1 férhillande till finansiell
stabilitet.

3* Ett exempel pd omriden dir aktivitetsbaserad reglering tillimpas 4r marknadsmissbrukslag-
stiftning och penningtvittsregelverket. Marknadsmissbrukslagstiftningen tillimpas pé finan-
siella instrument oavsett om det ir ett virdepappersbolag eller ett annat bolag som handlar
med sddana instrument. Penningtvittsregelverket omfattar samtliga finansiella féretag som
stdr under tillsyn (och flera dirutéver) och behdver alltsd efterlevas av bide mindre betaltjinst-
leverantérer och av stora bankkoncerner. Aven konsumentskyddslagstiftningen pé finans-
marknadsomridet ér till stora delar aktivitetsbaserad.

3 Virt att notera ir att den sirskilda reglering och de tillsynskrav som finns fér s.k. system-
viktiga banker beaktar dessa bankers risktagande utifrin risktagandet potentiella effekter pa
andra banker och det finansiella systemet som helhet. Under senare r har det dessutom ut-
vecklats en ny form av reglering och tillsyn, s.k. makrotillsyn, i syfte att identifiera och mot-
verka riskuppbyggnad i hela eller delar av det finansiella systemet.
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Ansatserna ofta komplement

Det bor framhaillas att i praktiken dr en stor del av befintlig finansiell
lagstiftning och tillsyn, t.ex. inom EU, en hybrid av den instituts-
baserade och den aktivitetsbaserade ansatsen. Det innebir att olika
typer av institut med specifika tillstdnd enligt sirskild lagstiftning
kan erbjuda (mer eller mindre) samma finansiella tjinster, instrument
eller produkter och, nir de gor det, vara féremal f6r samma typ av lag-
stiftning och tillsyn. Flera bedémare och internationella organ fére-
sprikar ocksd en hybrid mellan de bida ansatserna.’® Det handlar
dirfor 1 f6rsta hand om att 6ka inslaget av aktivitetsbaserad reglering
och tillsyn inom regelverk som stiller krav pd nigon form av tillstind
for att bedriva viss finansiell verksamhet men att féretag som bedriver
samma verksamhet kan ha olika tillstind.

Mer aktivitetsbaserad lagstiftning och tillsyn behovs
men institutsperspektivet fortsatt relevant

En stor del av lagstiftningen pd betalningsomradet utgdr frdn tradi-
tionella institut, men som beskrivits ovan sker betalningar i flera for-
mer. Samtidigt dr det inte 6nskvirt att helt 6verge institutsbaserad
lagstiftning och tillsyn. Det dr viktigt att aktdrer som pd olika sdtt dr
involverade 1 att genomféra betalningar efterlever vissa grundliggande
krav sdsom tillstdndsplikt, dgar- och ledningsprévning, riskhanter-
ing, krav pi minimikapital samt konsument- och dataskydd. Tillstind
ir inte bara en forutsittning f6r l6pande tillsyn utan det ir till enskilda
institut som tillsynsmyndigheten riktar sanktioner och ingripanden
vidtas mot enskilda institut. Utgingspunkten for reglering av en
modern betalningsmarknad, som ir siker och effektiv i sina centrala
delar, miste dock vara aktivitetsbaserad.

3.5.2 Teknikneutral lagstiftning

Tekniska férindringar stiller lagstiftare infér frigan om hur lagstift-
ningen ska utformas s3 att virdet av nya och bittre tjinster, produk-
ter eller 16sningar tas tillvara men utan att finansiell stabilitet eller
skyddet av konsumenter dventyras. Denna avvigning ir inte ny men

% Se t.ex. kapitel 2 1 IMF (2014).
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har blivit hogst aktuell 1 sparen av att digitaliseringen dndrat villkoren
for finansiell verksamhet och medfort att ett stort antal nya aktorer
tillkommit.”” Lagstiftningsférindringar féregdr mycket sillan den tek-
niska utvecklingen. Det skapar i sin tur utrymme for regelarbitrage
nir lagstiftningen inte omfattar nya tjinster, produkter och l6sningar.
I tider av snabb teknisk utveckling kommer lagstiftningen alltsd att
behéva dndras 1 takt med nya forutsittningar. Det finns emellertid
risker med att férindra lagstiftningen for tidigt.”® Riskerna bestar,
for det forsta, 1 att regelbérdan kan bli f6r stor att den kviver inno-
vationer, sirskilt for sm3 aktdrer som dnnu inte utvecklat interna pro-
cesser for riskhantering och regelefterlevnad. For det andra behover
det faktum att ny teknik eller en ny produkt finns tillginglig inte
innebira att den kommer att fd stor spridning. For det tredje kan
teknik eller en viss marknad behéva mogna innan det ir limpligt med
lagstiftning. Det bér poingteras att indamdlsenlig lagstiftning som
infors vid ritt tidpunkt kan méjliggora uppskalning av innovationer
eftersom sidana regler skapar svil forutsigbarhet for féretagen som
fortroende hos potentiella anvindare.

Teknikneutralitet innebir pd ett 6vergripande plan att regler inte
diskriminerar mellan tjinster, produkter eller l6sningar utifrdn att de
bygger pa en specifik teknik. P4 EU-niv4 har sivil EU-kommissionen
som ECB” betonat att teknikneutralitet bor vara utgdngspunkten for
reglering av finansiell verksamhet inom unionen. I sin strategi f6r mass-
betalningar menar kommissionen (i icke officiell dversittning) att

[e]ftersom betalningar ligger 1 framkant inom digital innovation i finans-
sektorn, kommer genomférandet av denna strategi att bidra till kommis-
sionens bredare vision fér en digital finanssektor och till dess mal att f3
ett slut pi marknadsfragmentering, frimja marknadsstyrd innovation i
finanssektorn och hantera nya utmaningar och risker i samband med digi-
taliseringen av finanssektorn samtidigt som teknikneutralitet sikerstills.

ECB, liksom vissa andra bedémare*', betonar att anvindningen av ny
teknik inom finansiell verksamhet ibland ger upphov till specifika risker
som kriver sirskild uppmirksamhet och i vissa fall dven teknikspe-

%7'Tv4 andra omraden dir lagstiftningen i stora drag dr teknikneutral dr lagstiftningen om upp-
hovsritt (copyright) respektive varumirkesskydd och patent.

3% Arner, Barberis och Buckley (2015).

 Se t.ex. ECB (2020).

“ Meddelande frdn Kommissionen till Europaparlamentet, Ridet, Europeiska ekonomiska och
sociala kommittén samt Regionkommittén om en EU-strategi f6r massbetalningar COM (2020)
592 final s. 4.

!l Restoy (2021).
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cifik lagstiftning. Viss teknik kan siledes komma att 8 en s3 pass stor
inverkan p4 hur finansiell verksamhet bedrivs att teknikspecifik lag-
stiftning ind4 kan vara motiverad.” Ett annat skil att fring3 princi-
pen om teknikneutralitet kan vara att samhillsnyttan av att en specifik
teknik bérjar anvindas bedéms vara betydande eller att det finns risk
att “fel” teknik far fotfiste i frinvaro av lagstiftning.®

Teknikneutralitet bor vara utgdngspunkten

Aven om det 4r ritt att i vissa fall avvika bor teknikneutralitet vara
utgdngspunkten f6r framtidssiker lagstiftning. Det finns uppenbara
risker med att knyta lagstiftning nira t.ex. birare av ett betalnings-
instrument. Lagstiftare och tillsynsmyndigheter kommer emellertid
behoéva skaffa sig djupare kinnedom om den typ av teknik som an-
vinds av sdvil nya som etablerade aktdrer. Det kan gilla t.ex. artificiell
intelligens eller maskininlirning.

En viktig friga ir i detta ssmmanhang i vilket tidsperspektiv fram-
tidsikring ska ses. Det ir inte rimligt, vilket historien ocks visat, att
tro att det gdr att utforma lagstiftning som kan ta hojd f6r alla moj-
liga forindringar 1 teknik och marknadsférhillanden. I stillet kom-
mer lagstiftning att regelbundet behova ses dver och anpassas till nya
forhdllanden. Denna adaptiva ansats ir inte utan problem. Regel-
bundna och omfattande anpassningar av regelverk skapar sdvil ofor-
utsigbarhet som 6kade kostnader for regelefterlevnad och tillsyn.

#2 ECB identifierar sirskilt molntjinster for datalagring, artificiell intelligens och anvindandet
av blockkedjeteknik som omrdden dir teknikspecifik lagstiftning kan vara motiverad.

# Ett exempel dr de negativa miljdeffekterna av framstillning av vissa kryptotillgdngar, fram-
for allt Bitcoin (se kapitel 14).
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3.6 Utredningens dvervaganden

3.6.1 Statens roll pa betalningsmarknaden bor stirkas

Utredningens bedomning: Att privata initiativ och innovationer
driver fram nya, sirskilt digitala, tjinster dr i grunden positivt.
Men det stiller delvis nya krav p4 staten for att sidana tjinster ska
vara effektiva samtidigt som de ir tillgingliga och sikra. Staten be-
héver ta en starkare roll pd betalningsmarknaden f6r att dessa mél
ska uppnis.

En lingtgiende digitalisering i kombination med det allvarliga
sikerhetsliget, med delvis nya hot mot Sverige och svenska in-
tressen, r en stor utmaning for bide staten och marknadens aktérer.
Lagstiftningen kring digital sikerhet och civil beredskap har skirpts
och breddats. Det finns emellertid skil att staten vidtar ytter-
ligare dtgirder f6r att gora digitala system mindre sirbara och mer
driftsikra. Dessutom bér mojligheterna att gora betalningar 1
fredstida krissituationer och vid héjd beredskap férbittras. For
statens del stills helt andra krav p& samarbete mellan departement
och myndigheter éver de grinser och ansvarsomrdden som definie-
ras av lagstiftningen p3 finansmarknadsomridet. Aven samverkan
med marknadens aktdrer och civilsamhillets organisationer bér
kunna ge ytterligare mervirde.

Staten kan med férdel 6verlimna it marknadens aktérer att
utféra samhillsviktig betalningsverksamhet, men bor stilla tyd-
liga krav sd att ansvar f6r utférandet inte kan viljas bort av enskilda
aktorer.

Skilen for utredningens bedomning: Privata initiativ och innova-
tioner driver den tekniska utvecklingen pd betalningsmarknaden. Det
ger tillgdng till nya betaltjinster som underlittar vardagen. Det giller
for de allra flesta. Digitaliseringen av samhillet har stillt stora grupper
utanfor, inte minst pd betalningsmarknaden. Ungefir en miljon vuxna
har inte tillging till mobil- eller internetbank. Det innebir inte att de
inte kan géra betalningar men de blir i stor utstrickning beroende av
andra. Det giller sirskilt dldre, personer med funktionsnedsittning
och de som har stillforetridare. Losningen pd detta digitala utanfor-
skapsproblem ir inte enkel. En del av 16sningen ir emellertid att
staten tar ett tydligare grepp 6ver sina insatser och att de verkligen

136



SOU 2023:16 Statens roll pa betalningsmarknaden

inriktas sd att de gor storst nytta. Det digitala utanférskapet pd betal-
ningsmarknaden ir en spegelbild av ett generellt digitalt utanforskap.
Tillgdng till bredband, ekonomiska resurser for att kunna képa t.ex.
en smart telefon och digital medvetenhet ir nigra av férutsittningarna
for att 6ka inkluderingen pd den digitala betalningsmarknaden.

Staten bor 1 forsta hand hyilpa fler att komma in pd den digitala
betalningsmarknaden, inte att det ska bli mindre kostsamt och be-
tungande att std kvar utanfér den. Méjligheterna att betala med kon-
tanter ir viktig for en mer inkluderande betalningsmarknad. Det finns
dven 1 detta avseende skil for staten att ta ett storre ansvar. Bittre
tillgdng till och mojligheter att betala med kontanter ir dock inte den
huvudsakliga 16sningen pd utanférskapsproblematiken.

Staten bir inte ensamt ansvaret f6r de brister som finns pd en 1
allt visentligt vil fungerande betalningsmarknad. Marknadens aktérer
tar ansvar for att t.ex. tillhandahilla utbildning och utforma tillging-
liga betalningslésningar. Samverkan mellan staten och marknadsak-
térerna men dven med civilsamhillets organisationer, som gor stora
insatser for att hjilpa grupper som har svirt att gora betalningar, ir
av stor betydelse och bor ha potential att bidra med dnnu mer.

Den lingt gdende digitaliseringen av samhillet ir 1 allt visentligt
av godo men har skapar samtidigt sdrbarheter. Det giller sdvil risken
for cyberattacker som att den personliga integriteten kan skadas nir
person- och betaldata anvinds och sprids utan konsumentens med-
givande — eller medvetande. Det allvarliga sikerhetsliget, inte minst
efter Rysslands storskaliga invasion av Ukraina den 24 februari 2022,
har satt samhillets beredskap 1 ett akut fokus. Med tanke pd att betal-
ningar ir en grundliggande samhillsservice ir betalningssystem och
-infrastruktur kritiska samhillsfunktioner. Den civila beredskapen
pa betalningsomradet behdver dirfor stirkas dven den.

Det handlar, for det forsta, om att gora kritiska funktioner mer
robusta genom att hoga krav pd cybersikerhet och kontinuitet i
verksamheten stills pd banker och infrastrukturféretag. Sikerhetskrav
bor dven gilla f6r dven tekniska stédtjinster s som tjinsten Swish
och e-legitimationstjinsten BankID. Bida dessa tjinster har fram-
gdngsrikt byggts upp av bankerna och ir mycket uppskattade. Men
inte minst lingvariga storningar 1 méjligheten till elektronisk identi-
fiering och signering kan {3 allvarliga konsekvenser lingt utanfér be-
talningsmarknaden. Utredningen kan konstatera att lagstiftningen bade

har skirpts och breddats. Det giller sivil lagstiftning pd EU-nivd
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(t.ex. NIS-direktivet och Dora-férordningen) som nationell lagstift-
ning och ny lagstiftning har féreslagits (se vidare kapitel 10-12).
Ytterligare lagstiftningsitgirder bor inte uteslutas.

For det andra behéver forutsittningarna for att kunna gora betal-
ningar i fredstida krissituationer och vid hojd beredskap, ytterst krig
forbittras. Staten behover ta sitt ansvar genom att sikerstilla att lag-
stiftningen goér det mojligt f6r marknadsaktdrer — bdde pd betalnings-
marknaden och inom handeln — att utforma betalningslésningar som
fungerar nir framfér allt elektroniska kommunikationer inte gor det.
Det handlar pd kort sikt om 6kad offlinefunktionalitet i befintliga
betalningslésningar men pd lingre sikt om att skapa férutsittningar
for nya, effektiva sitt att betala offline.

Utredningen vill understryka vikten av att det stills hoga krav pd
digital driftsikerhet, inklusive krav pé reservkraft. Det kan inte ute-
slutas att hogre krav dn i dag behoéver stillas pd privata aktorer (se
vidare kapitel 11). For att kunna hantera de utmaningar och brister
som hir nimns krivs ett vil fungerande samarbete inom staten. Tidi-
gare kriser, nu senast coronapandemin, har tydligt visat pd brister 1
sdvil samarbete som operativ ledningsférmiga. Samarbetet mellan
departement och myndigheter behéver 6ka och ske dver de grinser
och ansvarsomriden som definieras av finansmarknadslagstiftningen.
I vissa avseenden kan ansvarsférdelningen mellan myndigheter med
beredskapsansvar pd — eller med relevans f6r — betalningsomridet
behova fortydligas.

Staten har ett stort ansvar for att sikerstilla goda villkor f6r kon-
kurrens och innovation inom betalningsekosystemet. Sverige har flera
internationellt framgingsrika féretag som ir verksamma inom betal-
ningar. Svenska folket har dessutom tillging till ett stort utbud av
betaltjinster. Samtidigt domineras betalningsmarknaden alltjimt av
traditionella banker. Det ir inte i sig ett tecken pd att konkurrensen
inte fungerar utan avspeglar framfér allt historieberoende och att
marknadsforutsittningarna i betalningsekosystemets olika delar och
lager gor koncentration 6nskvird till en viss nivd. Icke desto mindre
ir det viktigt att lagstiftning och tillsyn sikerstiller att nya aktorer far
tilltride till nédvindiga tjinster och infrastruktur pd objektiva och
icke-diskriminerande villkor. Flera av de regelverk som innehaller till-
tridesregler ir EU-direktiv eller -férordningar. Ett aktivt deltagande
frén regeringen och berérda myndigheter nir dessa regelverk nu ses
over och forindras ir dirfor av stor vikt.
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Slutligen bér det framhéllas att dven om statens roll pd betalnings-
marknaden, enligt utredningens mening, bor stirkas innebir det inte
att staten 1 6kad utstrickning ska tillhandah&lla betaltjianster eller driva
infrastruktur. Sddana dtgirder bor inte uteslutas men i de flesta fall
ir marknadens aktorer visentligen bittre limpade for att ta fram
indamélsenliga och kostnadseffektiva losningar. En alltfér stark statlig
nirvaro riskerar bide att snedvrida konkurrensen och till att skatte-
betalarnas pengar inte anvinds pa ett fornuftigt sitt. Samtidigt be-
hover det foreligga ett tydligt marknadsmisslyckande om marknads-
aktorer ska utfora verksamhet f6r statens rikning — staten ska inte
finansiera verksamhet som ir foretagsekonomiskt [énsam.

Det ir helt centralt att staten stiller relevanta och tydliga krav pd
aktorer som utfér samhillsviktig verksamhet (t.ex. betalningsférmed-
ling). For det forsta bor staten sikerstilla att féretag som tillhanda-
hiller sddan verksamhet efterlever krav pd ekonomisk sundhet, risk-
hantering och sikerhet samt genomgar dgar- och ledningsprévning.
Dessa krav ir sjilvklara nir det giller féretag som stdr under finan-
siell tillsyn men bér vara vigledande dven i andra avtalssituationer.
For det andra — och kanske det viktigaste av allt — bor staten, 1 upp-
handling eller i liknande krav, sikerstilla att foretag inte sjilva kan
vilja bort att utféra samhillsviktig verksamhet nir marknadsforut-
sittningarna férindras.
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4 Utvecklingen pa
betalningsmarknaden i Sverige

4.1 Inledning

Betalningsmarknaden har digitaliserats 1 snabb takt de senaste tvd
decennierna. Sverige ligger 1 den absoluta frontlinjen av denna ut-
veckling och ir inte ”landet lagom” nir det kommer till betalningar.
Tillsammans med Norge och i viss min Danmark och Finland ir
massbetalningsmarknaden 1 Sverige en av de mest digitaliserade 1 virl-
den. Anvindningen av manuella (fysiska) betalningssitt som kontanter,
checkar och blankettgiro har minskat snabbt. I den fysiska handeln
ir betalningar med kontokort det helt dominerande betalningssittet.
Vidare har tjinsten Swish under det senaste decenniet ersatt kontan-
ter som det vanligaste sittet att betala eller féra 6ver pengar mellan
privatpersoner. Swish héller dven pd att etablera sig framfér allt inom
e-handeln men alltmer i den fysiska handeln och 1 tjinstesektorn.

Till f6ljd av ny digital teknik, férindrade konsumtionsmonster
och konkurrensfrimjande reglering kan nya aktérer erbjuda riktade
betaltjinster som banker traditionellt erbjudit i ett samlat tjinste-
paket. Den digitala betalningsmarknaden kinnetecknas vidare av s.k.
multihoming som innebir att en person eller ett féretag har flera olika
leverantdrer av betaltjinster som kan anvindas 1 olika betalnings-
situationer (se kapitel 9). Elektroniska betalningar i form av kort- och
konto-till-kontobetalningar har vidare blivit betydligt enklare, snabbare
och dven integrerade 1 andra tjinster. Integrerade, snabba — sémlésa
— betalningar har blivit det nya normala for ett stort antal minniskor
runt om 1 virlden.

Detta kapitel ger en 6vergripande beskrivning av betalningsmark-
naden 1 Sverige och hur utvecklingen sett ut under framfor allt de
senaste tio dren. I avsnitt 4.2 beskrivs utvecklingen av de vanligaste be-
talningssitten som privatpersoner anvinder. Avsnittet visar ocksd
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vilka betalningssitt som ir vanligast 1 olika betalningssituationer: i
fysisk butik, vid e-handel och mellan personer. Vissa jimforelser med
andra linder gors ocksd. T avsnitt 4.3 beskrivs kontanternas betydelse
1 Sverige. Avsnittet visar ocksd skillnader i kontantanvindningen
och -efterfrigan mellan linder. Avsnitt 4.4 beskriver évergripande
attityder till utvecklingen pd betalningsmarknaden. Avsnitt 4.5 be-
skriver en sirskild — men f6r manga viktig — form av betalningar: s.k.
remitteringar.

Flera av betinkandets kapitel innehiller statistik om betalningar
och betalningsménster och kompletterar dirmed detta kapitel. Mer
detaljerad information om betalningsvanor och attityder till betal-
ningar finns ocksd i den undersékning om betalningsvanor och synen
pd utvecklingen pd betalningsmarknadens utredningen 14tit géra och
som 3terfinns 1 bilaga 4. Riksbanken redovisar 16pande betalnings-
statistik och undersékningar om svenska folkets betalningsvanor.'
Europeiska centralbanken (ECB) samlar in och redovisar omfattande
statistik ver betalningar inom euroomrddet.” Bank for International
Settlements (BIS)® och Virldsbanken® ir andra organ som lépande
redovisar betalningsstatistik pd land- och regionniva, dven nir det
giller betalningssystem, clearing och avveckling.

4.2 Overgripande betalningsmonster
4.2.1 Utvecklingen pa betalningsmarknaden sedan ar 2010

Riksbanken redovisar varje r samlad betalningsstatistik f6r de totala
flédena av digitala betalningar 1 Sverige. Som framgar av figur 4.1 har
de digitala betalningarna 6kat kontinuerligt under 2010-talet. Oknings-
takten ligger 1 genomsnitt pd 5-10 procent per &r {or de olika betal-
ningssitten (elektroniska gireringar, kontokort och autogiro).’ Fran
och med &r 2014 6kar antalet elektroniska gireringar (dvs. éverfér-
ingar mellan bankkonton) snabbare in 6vriga betalsitt. En viktig
orsak till detta ir att tjinsten Swish klassificeras som en elektronisk
girering och att denna tjinst slagit igenom pa betalningsmarknaden

www.riksbank.se.

www.ecb.europa.eu.

www.bis.org.

* www.worldbank.org.

> 1 statistiken ingdr betalningar som initieras i Sverige. Betalningsmottagarna kan sedan vara i
Sverige eller i utlandet. Betalningar som initieras i utlandet ingdr inte i statistiken.

1
2
3
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frin &r 2014 och fram3t. Ar 2013 utgjorde Swish-transaktioner 0,4 pro-
cent av det totala antalet elektroniska gireringar, vilka 6kat till 37 pro-
cent dr 2021.° Okningen av betalningar med autogiro (dir betalnings-
mottagaren initierar betalningen efter medgivande frin betalaren) ir
relativt stabil men.”

Figur 4.1 Forandring av antalet transaktioner for olika betalningssatt
ar2010-2021

Indexvarde 100 = antalet transaktioner ar 2010
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Kélla: Riksbankens betalningsstatistik.

I Riksbankens betalningsstatistik ingdr ocksd manuella betalnings-
sitt 1 form av s.k. blankettgireringar eller blankettgiro (brevgireringar)
och kontantuttag. Betalningar via dessa tjinster har minskat trend-
missigt under l&ng tid. Under 2010-talet anvindningen av blanketter-
giro mer dn halverats. Nir det giller antalet kontantuttag frin uttags-
automater dr utvecklingen stabil under bérjan av decenniet men frin
&r 2014 har utvecklingen accelererat. Mellan &r 2014 och 4r 2021 mins-
kade uttagen av kontanter med &ver 70 procent. Som en konsekvens
av Rysslands storskaliga invasion av Ukraina den 24 februari 2022

¢ Statistik frin GetSwish AB och Riksbankens betalningsstatistik. Betalningsstatistiken ir inte
fullstindig eftersom den bygger pa frivillig insamling av data frn cirka 30 stérre aktorer pd
betalningsmarknaden.

7 For autogirobetalningar och blankettgiro anvinds Bankgirot AB:s statistik i stillet fér Riks-
banken d& det férekommer vissa brott 1 Riksbankens statistik.
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okade emellertid kontantuttagen kraftigt men 4tergick sedan till en
normal utveckling (se dven avsnitt 4.3).*

Figur 4.2 Férandring av transaktionsvardet for olika betalningssatt
ar2010-2021
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Kélla: Riksbankens betalningsstatistik.

Figur 4.2 visar férindringen av transaktionsvdrdet for olika betal-
ningssitt mellan dr 2010 och 4r 2021 enligt Riksbankens betalnings-
statistik. Aven i virdetermer 6kade de digitala betalningarna p3 i
stort sett samma sitt som for transaktionsvolymen, dvs. en gradvis
okning under 2010-talet, men den &rliga 6kningstakten i transaktions-
virdet ir generellt ligre dn for transaktionsvolymen. Det innebir att
det genomsnittliga transaktionsvirdet f6r olika digitala betalningar
minskat. For kortbetalningar har det genomsnittliga transaktions-
virdet minskat frdn 400 kronor till 300 kronor mellan &r 2010 och
3r 2021. Kontokort anvinds i allt hogre grad f6r mindre kép bade i
fysiska butiker och inom e-handeln. Betalningar med tjinsten Swish
ir sett till transaktionsvirdet smd jimfoért med andra elektroniska
gireringar. Den kraftiga minskningen av kontantuttagen sedan ar 2014
ir pataglig dven i virdetermer.

8 Swedbank (2023).
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Av transaktionsvirdet for totala digitala betalningarna pa 23 665 mil-
jarder kronor &r 2021 utgjorde elektroniska gireringar 89 procent (se
tabell 4.1). Andelen elektroniska gireringar ir 1 princip oférindrad
jimfort med &r 2010. Huvudférklaringar till den hoga andelen elek-
troniska gireringar ir att storre betalningar mellan féretag, I6neutbetal-
ningar samt betalningar till och frin offentliga sektorn (framfor allt
i form av sociala férmaner och andra ersittningar samt skatteinbetal-
ningar) gors genom elektroniska gireringar.

Tabell 4.1 Virdet av de stérsta digitala betalningssatten ar 2010

och &r 2021
Miljarder kronor respektive procent
Tjanst 2010 2021
Elektronisk girering 11 315 21111
— Andel av totalt transaktionsvérde 88 89
Kontokort 781 1115
— Andel av totalt transaktionsvérde 6 5
Autogiro 500 700
— Andel av totalt transaktionsvérde 4 3

Kélla: Riksbankens betalningsstatistik.

4.2.2 Nya digitala betalningssatt vinner mark

Trenden mot att nya digitala betalningssitt 1 allt hogre utstrickning
anvinds av privatpersoner illustreras i den undersékning utredningen
18tit gora. Av de svarande uppgav 86 procent att de anvinder konto-
kort (debet- eller kreditkort) pa vecko- respektive manadsbasis (se
figur 4.3).” Motsvarande andel fér betalningar med tjinsten Swish
var 45 procent. Av figur 4.3 framgdr dven att det ir fler av de svarande
som uppgav att de anvinder direktdverféring frin bankkonto vid
e-handel (48 procent) och faktura (43 procent) in som anvinder kon-
tanter en gdng i minaden eller oftare (30 procent). Anvindningen av
e-planbécker som inte ir kortbaserade var férhillandevis 13g: 9 pro-
cent av de svarande uppgav att de anvinder e-plinbocker.

? Origo Group har pd utredningens uppdrag genomfért en enkitundersdkning om bl.a. anvind-
ning av betalningssitt och attityder till utvecklingen pd betalningsmarknaden under maj—juni
2021, se bilaga 4.

145



Utvecklingen pa betalningsmarknaden i Sverige SOU 2023:16

Figur 4.3 Betalsitt som anvinds varje manad eller oftare juni 2021
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Kélla: Bilaga 4.

Betalningar med kontokort vanliga i Sverige
i ett jimforande perspektiv

Andelen betalningar med kontokort av samtliga digitala betalnings-
sitt dr relativt hég 1 Sverige jimfoért med andra linder: 60 procent (se
figur 4.4). Det ir dock lingt ifrdn den hogsta kortanvindningen
— 74 procent i Australien och 72 procent 1 USA — men ir dver genom-
snittet for de linder som ingdr 1 jimforelsen (50 procent). E-pengar
anvinds i princip inte 1 alls 1 Sverige. E-pengar anvinds diremot 1 stor
utstrickning 1 Japan (81 procent), Singapore (55 procent) och Italien
(16 procent). Checkar ir vanligast 1 USA (5 procent). I Kina sker
nistan samtliga betalningar med gireringar (bankoverféringar) och
andelen gireringar ir hég dven i Indien (78 procent). Betalningar med
autogiro anvinds i férhillandevis stor utstrickning 1 Australien (27 pro-
cent) och USA (25 procent).
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Figur 4.4 Anvindningen av digitala betalningsmedel i 20 ldnder ar 2021
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Kélla: BIS Red Book Statistics 2021.

4.2.3  Kortbetalningar dominerande vid kép i fysisk butik

Samtidigt som betalningsmarknaden 1 minga stycken dr dynamisk,
finns det trogheter. Dominansen av kontokortsbetalningar 1 fysisk
butik ir ett exempel. Under ling tid har kontokort varit det helt domi-
nerande betalningssittet 1 fysisk butik (se figur 4.5). Andelen kop
med bankkort (debetkort) har dkat éver tid, frn 64 procent dr 2014
till 73 procent dr 2022. Andelen kép med kreditkort har ocksd okat,
men ligger pd en férhillandevis 18g nivd. Andelen kép i fysisk butik som
gjordes med kreditkort uppgick till 13 procent &r 2022 jimfoért med
8 procent dr 2014.
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Figur 4.5 Betalningssétt i fysisk butik ar 2014-2022
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Kalla: Riksbanken. Svenska folkets betalningsvanor (olika drgangar).

Sverige har dven 1 ett europeiskt perspektiv en hog andel betalningar
1 den fysiska handeln som gérs med kontokort. Genomsnittet for
andelen kortbetalningar (bide debetkort och kreditkort) 1 fysisk butik
1eurolinderna var 34 procent &r 2022. Skillnaden mellan linderna var
emellertid stor: 18 procent i Malta och 70 procent i Finland.'® Andelen
kortkop 1 Sverige var 81 procent r 2022 (se figur 4.5).

Trots att fler butiker som tar emot betalningar med tjinsten Swish,
var det bara 1 procent av képen 1 fysisk butik som gjordes med
yjinsten dr 2022. Det har dock sedan linge varit mojligt att betala
med Swish i mdnga mindre butiker. Antalet anslutna till tjinsten
Swish Foretag har okat frén knappt 200 000 1 januari 2019 till knappt
300 000 i januari 2023." Antalet betalningar med Swish Féretag har
1 princip férdubblats mellan januari 2019 och januari 2023.

Kortbetalningar gors alltmer kontaktlést och med kontokorts-
baserade betaltjinster i mobil s& som Apple Pay och Google Pay.
Ungefir 18 procent av de svarande 1 den undersékning utredningen
1atit gora angav att de anvinder kortbaserade betaltjinster i mobil minst
en ging 1 manaden eller oftare (se figur 4.3). I Riksbankens undersok-

©ECB (2022).
' Statistiken finns tillginglig pd www.swish.nu.
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ning Svenska folkets betalningsvanor {6r ar 2022, uppgav 15 procent
att de anvint kortbaserade betaltjinster 1 mobil (t.ex. Apple Pay)
nigon ging under de senaste 30 dagarna."

4.2.4  Den 6kade e-handeln forandrar betalningsmarknaden

Ar 2022 hade nistan nio av tio mellan 16 och 89 &r) i Sverige nigon
ging e-handlat vilket ir en av de hégsta siffrorna i virlden.”” Den
snabba 6kningen av e-handeln har medfort att andra betalningssitt
in kontokort vunnit mark. Ett exempel pd betalningssitt som okat 1
spiren av 6kad e-handel, men dven onlinetjinster sdsom spel, ir be-
talning via s.k. betalningsinitiering. Dessa betalningar bygger, liksom
betalningar med tjinsten Swish, pd elektroniska gireringar mellan
bankkonton. Aven Klarna Bank AB:s eget betalningsalternativ Betala
direkt ir en f6r konsumenten liknande betalningslésning eftersom
beloppet dras direkt frin personens bankkonto, om in med ett par
dagars férdrojning.'* I den undersdkning utredningen l3tit géra angav
48 procent av de svarande att de gor en direktbankséverféring i sam-
band med e-handel minst en ging i minaden. I likhet med tjinsten
Swish fanns direktbankséverféringar knappast f6r tio &r sedan. Det
visar hur snabb och omfattande férindringen av betalningsmarkna-
den varit och att den 6kande e-handeln bidragit till detta. I figur 4.6
redovisas de vanligaste betalningssitten vid e-handel i Sverige ir 2021.
Kontokort ir det vanligaste betalningssittet (57 procent) foljt av tjins-
ten Swish (52), faktura (46), direktbankbetalning (33), PayPal (13)
och Apple Pay (4). Apple Pay men i viss min dven PayPal bygger pd
kontokort. Andelen betalningar i e-handeln med kontokort ir alltsd
in hogre.

12 Statistiken finns tillginglig pd www.riksbank.se.

B Internetstiftelsen (2021).

!* Tekniskt fungerar dock Klarnas Betala direkt-16sning som ett autogiro dir betalningen gérs
efter det att varan eller tjinsten levererats.
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Figur 4.6 De vanligaste betalningssitten vid e-handel i Sverige ar 2021
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Kélla: Nets (2021).

Sverige dr fortfarande ett land dir betalningar 1 e-handeln 1 hég ut-
strickning sker genom fakturalésningar som sedan betalas via inter-
netbanken."” Fakturakop idr formellt ett kreditkép. Grinsen mellan
betalningar och kreditkép har blivit alltmer otydlig, 1 synnerhet genom
att betalning med uppskjuten rintefri fakturabetalning (eng. Buy now
pay later, BNPL) har blivit ett vanligt betalningssitt vid kop online
(se vidare kapitel 7).

4.2.5 Tjansten Swish vanligaste sattet att betala
mellan privatpersoner

Tjinsten Swish ir inte en betaltjinst enligt definitionen i lagen
(2010:751) om betaltjinster. Swish ir 1 stillet en teknisk sidotjinst
som kopplar samman betalkonton f6r att méjliggéra for banker att
erbjuda s.k. omedelbara betalningar (se kapitel 10). Att anvinda tjins-
ten Swish dr det klart vanligaste sittet att géra betalningar eller ver-

' Enligt en studie av 12 linder i Europa utgjorde fakturakdp 31 procent av betalningarna vid
e-handel 1 Sverige 4r 2021. Motsvarande andel i de tv4 linder som f6ljer nirmast efter Sverige
— Finland och Tyskland — uppgick till 21 procent, se Postnord (2021).
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foringar mellan privatpersoner i Sverige. Av utredningens egen under-
sokning framgar att 84 procent av de svarande hade anvint Swish vid
sin senaste betalning till en annan privatperson, medan 10 procent hade
anvint kontanter. Vid betalningar mellan privatpersoner ir emeller-
tid skillnaderna mellan olika dldersgrupper betydande. Som framgar
av tabell 4.2 hade fler in var fjirde svarande mellan 65 och 85 &r an-
vint kontanter vid sin senaste betalning till en annan privatperson.
Kontanter har en betydligt starkare stillning bland ildre vid betal-
ningar mellan privatpersoner.

Tabell 4.2 Betalsitt mellan privatpersoner ar 2021

Andel av svarande, procent

Alder
Betalsitt vid senaste hetalning Totalt 18-34 ar 35-49 ar 50-64 ar 65-85 ar
till privatperson
Swish (Swish Privat) 84 94 93 86 61
Kontanter 10 4 4 9 27
Annat betalsatt 3
Vet gj 2

Kélla: Bilaga 4.

Tjansten Swish Privat har haft en kraftig tillvixt sedan lanseringen 1
december 2012. Ar 2022 gjordes 459 miljoner transaktioner med Swish
Privat till ett samlat belopp om 286 miljarder kronor (figur 4.7). Ut-
slaget pd Sveriges befolkning innebir det gjordes 1 genomsnitt cirka
44 Swish-transaktioner per person.
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Figur 4.7 Transaktioner med tjinsten Swish Privat &r 2012-2022
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Kalla: GetSwish AB.

De senaste &ren har 6kningstakten for antalet transaktioner mellan
privatpersoner med Swish avtagit nigot. Det kan bl.a. férklaras av
att antalet privatpersoner som anvinder Swish Privat inte kan 6ka s3
mycket mer eftersom en mycket stor del av befolkningen — 6ver
8,5 miljoner personer'® — redan ir anslutna till tjinsten. Swish Privat
fick genomslag 1 nya grupper under coronapandemin. Mellan dr 2019
och &r 2020 6kade antalet transaktioner frdn personer 70 dr och dldre
med 78 procent. Mellan dr 2020 och 2021 var 6kningen 28 procent.

4.3 Kontanternas "dod” overdriven

Hur man dn miter ir kontanternas betydelse f6r ekonomin som hel-
het liten 1 Sverige, sdvil historiskt som 1 jimférelse med de allra flesta
linder. I december 2022 utgjordes knappt 1,5 procent av de pengar
som cirkulerar i ekonomin av sedlar och mynt (dvs. kontanter). Det ska
jimforas med 4,6 procent i december 2013, 10,7 procent i december

1 Januari 2023 (www.getswish.nu).
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2003 och 11,3 procent i december 1998." I den undersékning utred-
ningen l4tit gora svarade 8 procent av de tillfrigade att de betalade
kontant vid sitt senaste kop 1 butik &r 2021. Det ligger i linje med
Riksbankens understkning om svenska folkets betalningsvanor dir
9 procent betalade med kontanter vid sitt senaste kép &r 2020 och
8 procent ir 2022 (se figur 4.8). Enligt Riksbankens undersékning var
andelen som anvinde kontanter vid sitt senaste kép 1 butik 39 procent
4r 2010. Kontantanvindningen skiljer sig 4t mellan grupper beroende
pa bl.a. dlder, inkomstnivd, utbildningsniva och bostadsort (se vidare
bilaga 3 och kapitel 5).

Figur 4.8 Andel personer som betalade kontant vid sitt senaste kop
ar2010-2022
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Kalla: Rikshanken. Svenska folkets betalningsvanor (olika argangar).

17 Enligt SCB:s Finansmarknadsstatistik (december 2022). Andelen beriknas som utestiende
sedlar och mynt som andel av summan av utestiende sedlar och mynt samt avistainlining frin
svensk allminhet (det s.k. M1-méttet). Med avistainlining avses medel som dgaren omedelbart
kan nd och anviinda i transaktioner (t.ex. pengar pd ett 16nekonto). Andelen sedlar och mynt hos
svensk allminhet av det bredare penningmingdsmattet M3 var 1,3 procent 1 december 2022.
I M3 ingdr, forutom M1, dven inldning med vissa villkor i svenska monetira och finansiella
institut (MFI) och Riksgilden, vissa s.k. repor, andelar i penningmarknadsfonder och vissa
rintebirande instrument.
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Ett ofta anvint mitt pd kontanternas betydelse ir virdet pd utesti-
ende sedlar och mynt som allminheten innehar. Detta mitt fingar
férutom kontanter som anvinds 1 transaktionssyfte, foretridesvis for
att gora betalningar, kontanter som anvinds fér andra syften. Allmin-
heten kan vilja att inneha kontanter i syfte att spara'® eller for att
skydda sig mot oférutsedda hindelser som gor det svart (eller till-
falligt omojligt) att anvinda digitala betalningsmedel. Det ir emellertid
svirt att med ndgon stdrre precision uppskatta hur stor andel av
kontanter i cirkulation som hushall anvinder for transaktioner respek-
tive i spar- eller forsiktighetssyfte."”

Den totala mingden sedlar 1 Sverige, uttryckt i kronor, som cirku-
lerar i ekonomin dkade successivt frdn ar 1945 till 8r 2007 (se figur 4.9).
Okningstakten var som hogst under 1970- och 1980-talen samt i bor-
jan av 2000-talet. Under perioden 2008-2017 minskade mingden sedlar
1 cirkulation fér att sedan 6ka ndgot. Sett i relation till ekonomins
storlek, mitt som bruttonationalprodukten (BNP), har mingden sed-
lar 1 cirkulation i Sverige minskat trendmissigt sedan 1950.%

'8 Att hilla kontanter medfér alternativkostnader i form av rinta pd behllning p3 betal- eller
sparkonto. Om rintorna ir l8ga — eller till och med negativa — minskar alternativkostnaden.
Efter det att ett antal centralbanker inom EU inforde negativa styrrintor i mitten av 2010-talet
har efterfrigan pd kontanter 6ver lag 6kat, se Lifiares-Zegarra och Willesson (2021).

' En studie av kontantefterfrigan i eurolinderna uppskattar att mellan 28 och 50 procent av
kontantefterfrigan kan férklaras av sparande- eller férsiktighetsskil, se Zamora-Pérez (2021).
» Enligt Engert, Fung och Segendorf (2019) finns motsvarande ménster med minskande
sedelmingd 1 férhillande till BNP under &rtiondena efter andra virldskriget dven i andra linder.
I flera linder stannade emellertid minskningen av under 1970- och 1980-talen (t.ex. i USA,
Storbritannien, Kanada och Danmark). I Schweiz fortsatte minskningen till slutet av 1990-talet.
I dessa linder stabiliserades sedan sedelmingden i férhéllande till BNP med undantag fér USA
dir det skedde en pitaglig 6kning fr.o.m. slutet av 1980-talet. Norge uppvisar i stort sett samma
utveckling som Sverige.
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Figur 4.9 Sedlar i cirkulation i Sverige ar 1945-2020
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Kélla: Rikshanken, Statistiska centralbyran och egna berékningar.

I samband med Rysslands storskaliga invasion av Ukraina den 24 feb-
ruari 2022 Skade efterfrigan pd kontanter. Det ir femhundrakro-
norssedlar som svarar f6r s3 gott som hela 6kningen medan mingden
sedlar av ligre valorer i stort sett varit oférindrade (se Figur 4.10).
Detta skulle kunna ses som en indikation p att det framfor allt dr
forsiktighetsmotiv som ligger bakom ¢kningen.
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Figur 4.10  Sedlar i cirkulation i Sverige januari 2015-juli 2022
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Kalla: Rikshanken.

Historiskt har kontantefterfrigan 6kat vid férvintade eller intriffade
kriser. Efterfrigan pd sedlar av hégre valorer, som alltsd 1 storre ut-
strickning dn sedlar av ligre valorer anvinds f6r sparande och bered-
skap, tycks paverkas av linders férméga att hantera kriser.”! Efter-
fragan pd sedlar 1 Sverige 6kade i samband med finanskrisen 1 bérjan
av 1990-talet. Diremot 6kade inte efterfrigan pd sedlar 1 under den
globala finanskrisen 2008-2009, vilket var fallet 1 flera andra linder.
En bidragande orsak var sannolikt att den svenska staten vid den tid-
punkten hade en god krishanteringsférméga och sunda statsfinanser,
vilket bl.a. méjliggjorde ett omfattande garantiprogram for att siker-
stilla stabiliteten i banksystemet.”

2 Engert, Fung och Segendorf (2019).
22 Tbid.
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Kontantanvindningen i Sverige 13g i ett jimforande perspektiv

Konsultféretaget McKinsey har uppskattat andelen kontanta trans-
aktioner 1 13 linder, inklusive Sverige (se tabell 4.3) f6r 8r 2010 och
dr 2020.” Andelen kontanta transaktioner har minskat i samtliga lin-
der men mest tydligt 1 Sverige dir andelen minskat med 47 procent-
enheter.

Tabell 4.3 Uppskattning av andelen kontanta transaktioner i 13 lander
ar 2010 och ar 2020

Procent
Land kr 2010 kr 2020
Brasilien 86 74
Kina 99 41
Indien 100 89
Malaysia 93 72
Mexico 97 86
Japan 79 54
Korea 66 34
Singapore 59 39
USA 51 28
UK 55 23
Finland 53 24
Sverige 56 9
Nederlanderna 52 14

Kélla: McKinsey & Company (2020).

Figur 4.11 visar kontanter i cirkulation som andel av BNP 1 33 linder
dr 2021. Norge och Sverige ir de linder som hade den ligsta andelen
kontanter i cirkulation: 0,96 respektive 1,14 procent. I Danmark,
Finland och Island uppgick andelen till 3,11, 10,56 respektive 2,54 pro-
cent. Andelen kontanter 1 cirkulation var férhéllandevis hog 1 Spanien,
Italien Frankrike och Tyskland. Hogst andel kontanter i cirkulation
hade Grekland (19,69 procent). Det ovigda genomsnittet for linderna
var 11,1 procent av BNP.

# Andelarna ir uppskattningar eftersom kontanta transaktioner inte mits. Metoderna fér in-
samling skiljer sig ocksd mellan linder vilket gér att uppskattningarna ska tolkas forsiktigt.
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Figur 4.11  Kontanter i cirkulation som andel av nominell BNP i 33 lander
ar2021
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Anm. Data for Schweiz avser ar 2020.
Kélla: Statista, www.statista.com (hdmtad 27 februari 2023).
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Sammanfattningsvis har anvindningen av kontanter {6r betalnings-
indamal minskat &ver tid 1 Sverige och i flera andra linder samtidigt
som efterfrigan pd kontanter — 1 synnerhet sedlar med hégre valorer
— okat eller i vart fall stabiliserats. Bedémare har kommit till slutsat-
sen att utvecklingen tydligt gdr mot ett (i princip) kontantldst sam-
hille, inte minst i Sverige.** Statistiken talar emellertid emot en sidan
utveckling, dtminstone att det ska ske under 6verskidlig tid. Skulle
det diremot bli visentligt svirare att {3 tillgdng till kontanter och att
kunna anvinda dem for betalningar kan en utveckling som slutar i
ett kontantlost samhille inte uteslutas pd 13ng sikt.

4.4 De flesta ar néjda med utvecklingen
pa betalningsmarknaden

Svenska folket ir generellt positivt till hur betalningsmarknaden fun-
gerar och de vanligaste férekommande betalningssitten f6r privat-
personer, dvs. kortbetalningar och betalningar med tjinsten Swish.
Enligt den undersokning utredningen latit gora uppgav 92 procent av
de svarande att de 6ver lag dr positiva till kontokort som betalningssitt.
Motsvarande siffra f6r tjinsten Swish var 91 procent. Detta kan jim-
foras med kontanter dir endast 30 procent av de svarande var positiva.

De faktorer som lyfts fram som viktiga f6r en fortsatt digitaliser-
ing av betalningsmarknaden ir att digitala betalningar blir sikrare
och mer tillforlitliga vid kris och krig samt att information om digi-
tala betalningar skyddas. Frigan om integritet och sikerhet bekriftas
1 undersdkningen Sverige betalar 2020 dir den stdrsta oron vid be-
talningar angavs vara risken att betaluppgifter kapades av kriminella,
vilket angavs av 54 procent av de svarande, 44 procent angav alterna-
tivet att betalningen ska hinga sig av tekniska skil och 37 procent
angav alternativet att information om betalningar och kép sparas och
anvinds utan betalarens vetskap.”

I den undersékning som utredningen l3tit gora stilldes dven fra-
gan hur enkelt det var att betala {6r olika offentligt subventionerade
tjinster pd en skala frin ett till fem. Ungefir 90 procent av de till-
frigade uppgav att det var enkelt (dvs. angav betyget fyra eller fem)
att betala f6r sjukvird, tandvérd och receptbelagda likemedel. Betal-

*Se t.ex. Arvidsson (2019).
» Svensk Handel m.fl. (2020).
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ningar 1 kollektivtrafiken uppfattades dock som svdrare. Av de sva-
rande uppgav 58 procent att det ir enkelt att betala f6r kollektivtrafik
medan 22 procent uppgav att det dr svirt. Av de som uppgav att det
ir svart att betala for kollektivtrafik angav som skil for svirigheterna
framfor allt att betal- eller biljettsystemen dels forindras ofta, dels
inte ir enhetliga 1 hela landet. Ett problem med digitaliseringen av
betalningsmarknaden som fitt 6kad uppmirksamhet under senare &r
ir olika former av betalningsrelaterade bedrigerier. Bedrigerierna
drabbar frimst dldre och personer med funktionsnedsittning. Kort-
bedrigerierna har dock minskat under senare r (se vidare kapitel 7).

4.5 Remitteringar — en ofta bortglémd betalningstyp

I takt med att betalningar digitaliseras och linder blivit mer integ-
rerade har grinsoverskridande betalningar 6kat. Den absoluta mer-
parten av de grinséverskridande betalningarna gérs mellan féretag.”
Aven privatpersoner gor grinséverskridande betalningar t.ex. vid
koép online. Grinsoverskridande konsumentbetalningar sker foretrides-
vis med kontokort men dven med elektroniska pldnbécker (som kan
vara kortbaserade). Det ir svart att uppskatta hur betydelsefulla grins-
overskridande betalningar ir. En betalning till utlandet kan initieras
1 Sverige och sedan féras vidare genom det internationella bank-
systemet.

En sirskild form av grinséverskridande betalningar, som inte fir
s& stor uppmirksamhet i Sverige, ir s.k. remitteringar. En remittering
ir en grinsdverskridande penningdverforing av relativt ligt virde
skickad mellan privatpersoner.” Remitteringar gérs ofta av personer
som har invandrat eller av migrantarbetare till familj i andra linder.
Remitteringar dr en viktig inkomstkilla f6r manga l13g- och medelin-
komstlinder.”® Exempelvis 6versteg remitteringar till lig- och medelin-
komstlinder, enligt Virldsbanken, bide utlindska direktinvesteringar
och officiellt utvecklingsbistind till lig- och medelinkomstlinder

26 Betalningar mellan konsumenter och foretag respektive mellan konsumenter (privatpersoner)
uppskattas till 2,3 procent av de totala grinséverskridande betalningarna i virlden dr 2022 (se
EY. Value of B2B, B2C, C2B and C2C cross-border payments worldwide from 2016 to 2020,
with forecasts for 2021 and 2022. 23 februari 2021. www.statista.com [himtad 2023-02-27]).
¥ Bech och Hancock (2020), s. 24.

2 Virldsbanken uppskattar att remitteringar till lig- och medelinkomstlinder &r 2022 uppgick
till 626 miljarder amerikanska dollar (6 494 miljarder svenska kronor), se Remittances Grow 5 % in
2022, Despite Global Headwinds. 30 november 2022. www.worldbank.org (himtad 2023-02-28).
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4r 2020. Remitteringar dr ocks3 stabila finansiella fldden som har hallit
sig stadiga dven under globala kriser sdsom coronapandemin.”” Vil
fungerande system f6r remitteringar kan av dessa skil ses som cen-
trala verktyg for fattigdomsbekimpning.

Remitteringar kan géras genom vanliga banker, s.k. betalningsfor-
medlare eller genom informella kanaler. Det ir svirt att mita remit-
teringsvolymer. Data 6ver remitteringar rapporteras inte av alla linder
och 1 de fall data rapporteras sker mitningarna pd olika sitt. Vidare
utesluts oftast inofficiella kanaler for remitteringar fran officiella mit-
ningar, vilket gér att rapporterade belopp riskerar att bli missvisande
18ga. Enligt Virldsbanken uppgick det totala beloppet avgiende remit-
teringar frén Sverige &r 2020 till 1,76 miljarder amerikanska dollar
(18,3 miljarder svenska kronor). Ankommande remitteringar upp-
gick till 3,0 miljarder dollar (31,1 miljarder kronor). Detta motsva-
rade 0,3 procent respektive 0,5 procent av Sveriges BNP. Figur 4.12
visar remitteringar som andel av BNP fér Sverige, Danmark, Neder-
linderna, Osterrike och Belgien. Dessa linder har en BNP per per-
son — ett mdtt pd ekonomiskt vilstdnd — som dr forhallandevis lika.

Figur 4.12  Remitteringar (inklusive kompensation till migrantarbetare)
som andel av BNP ar 2020
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Kélla: Outwards remittance flows May 2021 och Inwards remittance flows May 2021.
www.worldbank.org (hamtad 2021-09-09).

? Defying Predictions, Remittance Flows Remain Strong During Covid-19 Crisis. 12 maj 2021.
www.worldbank.org (himtad 2021-09-27).
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Virt att notera ir att Sverige och Belgien har ett fléde avankommande
remitteringar som ir storre dn flddet av avgiende remitteringar.
Detta kan delvis férklaras av att dessa bdda linder har stora inkom-
mande remitteringsfldden frdn personer som arbetar i grannlinderna.
I Sveriges fall arbetar mdnga 1 andra nordiska linder och skickar delar
av sin 16n tillbaka.”

Sverige har 1 jimférelse med 6vriga linder 18ga nivier av avgdende
remitteringar. Den ligre nivin pd avgdende remitteringar kan delvis
forklaras med att Sverige dtminstone har haft en generds anhorig-
invandring. Personer som bosatt sig i Sverige behéver dirmed inte
skicka pengar till familj 1 hemlandet 1 lika hég utstrickning som 1
andra linder eftersom familjen har kunnat flytta med till det nya lan-
det. Vidare migrerar manga till Sverige frdn linder dit det dr svirt att
skicka pengar via officiella kanaler, s.k. hégrisklinder, diribland Syrien
och Iran.

% Personal remittance statistics. November 2020. www.ec.europa.eu (himtad 1 oktober 2021).
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5 Allas mojligheter att betala
och tillgdngen till betaltjanster

5.1 Inledning

Betalningsmarknaden 1 Sverige har digitaliserats 1 snabb takt. Medan
nya sitt att betala digitalt introducerats har kontantanvindningen lik-
som tillgdngen till kontanttjinster minskat. 8 procent av vuxna i Sverige
anvinde kontanter vid sitt senaste kop 1 butik dr 2022.! Digitaliser-
ingen av betalningsmarknaden foljer digitaliseringen 1 samhillet 1 stort.
I jimforelse med flera andra linder har Sverige kommit l&ngt 1 den
digitala utvecklingen och ambitiésa mal om att Sverige ska bli bist i
virlden pd att anvinda digitaliseringens méjligheter har antagits av
riksdagen.’

Samtidigt som digitaliseringen av betalningsmarknaden gjort det
littare f6r manga att {3 tillgdng till — ofta uppskattade — betaltjinster
moter ett stort antal personer olika hinder som gor att de inte kan 3
tillgdng till eller anvinda dessa tjinster 1 samma utstrickning som
andra. Ett forsta hinder ir att vissa personer inte alls kommer in pd
den digitala betalningsmarknaden, exempelvis genom att de inte fir
tillgdng till betalkonto eller har en e-legitimation. Férekomsten av
sddana hinder diskuteras utférligt 1 kapitel 6 respektive kapitel 8 och
utredningen limnar ett antal f6érslag 1 syfte att minska trésklarna in
pd den digitala betalningsmarknaden. Ett andra hinder ir vad som
brukar benimnas som ett digitalt utanférskap. Digitalt utanférskap
innebir att personer visserligen har tillgdng till digitala system men
att system ir utformade med l8g anvindbarhet och ullginglighet och
dirmed exkluderar anvindare eller att anvindare kan sakna kunskap
eller nddvindig utrustning for att gora digitala betalningar. Det finns
flera uppskattningar av storleken p3 det digitala utanférskapet i Sverige

! Riksbanken (2022).
? Niringsdepartementet (2017).
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generellt. Dessa uppskattningar ger vid handen att mellan 5 och 10 pro-
cent av den vuxna befolkningen upplever digitalt utanférskap. Skill-
naderna mellan uppskattningarna beror i hég utstrickning pa hur det
digitala utanforskapet definieras.

Ett tredje hinder for att delta pd den digitala betalningsmarkna-
den kan vara brist pd foértroende f6r exempelvis staten eller banker.
Frigan om misstro mot framfor allt privata aktorer 1 betalkedjan
(t.ex. betaltjinstleverantorer eller handlare) ir 1 6kad utstrickning
relaterad till en — ibland befogad — oro fér att person- och betaldata
ska komma i oritta hinder och anvindas pa felaktigt sitt. Ett besliktat
problem ir ridslan att bli utsatt f6r olika former av bedrigerier kopp-
lade till digitala betalningar. Antalet bedrigerier kopplade till betal-
ningar har 6kat under de senaste tre iren, iven om kortbedrigerierna
blivit firre (se vidare kapitel 7).

Vil fungerande marknader som tillgodoser hushillens och fore-
tagens behov av finansiella tjinster — betaltjinster inkluderade — r en
del av de finansmarknadspolitiska milen som riksdagen beslutat om.’
Aven inom ramen fér Agenda 2030 finns mal om att alla ska ha till-
ging till bank- och forsikringstjinster samt finansiella tjinster.*
Mojligheten att betala dr en grundliggande samhillsfunktion och hela
befolkningen bér dirfér ha ullgdng till effektiva, trygga och sikra
betalningssitt. Det giller sivil digitala som traditionella betalnings-
sitt. Riksdagen har vidare antagit ett mal om att alla i samhillet ska
ha tillgdng till grundliggande betaltjinster till rimliga priser.” Detta mél
antogs emellertid dr 2007, d4 betalningsmarknaden sdg annorlunda
ut. Det har ocks8 tillkommit ny reglering pd bide nationell nivd och
EU-nivd med biring pd detta mél under senare &r.

Utredningen ska, enligt direktiven, ta stillning till vilka krav som
behover stillas 1 syfte att sikerstilla att alla 1 samhillet kan genom-
fora betalningar, inbegripet t.ex. personer som lever 1 digitalt utan-
forskap, boende i glesbygd, personer som har bristande kunskaper i
svenska spriket, dldre och personer med funktionsnedsittning, med
beaktande av en héllbar utveckling. Avsnitt 5.2 beskriver anvind-
ningen av digitala och traditionella (icke-digitala) betalningssitt samt
belyser orsaker till digitalt utanférskap pd specifikt betalningsmark-
naden. Avsnitt 5.3 belyser begreppet digitalt utanférskap och beskriver

* Prop. 2015/16:1.
* Delmdl 8.10 Tillgdng till bank- och férsikringstjinster samt finansiella tjinster f6r alla.
> Prop. 2006/07:55.
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dvergripande det digitala utanférskapet 1 Sverige. Avsnittet redogor
ocksd oversiktligt f6r olika insatser och stdd for 6kad digital inklu-
dering. Avsnitt 5.4 redogor for statliga och privata initiativ fér 6kad
inkludering pd den digitala betalningsmarknaden. Avsnitt 5.5 redo-
gor for utredningar och lagférslag inom andra omrdden med relevans
for inkluderingen pd den digitala betalningsmarknaden. Avsnitt 5.6
behandlar det politiska mélet om allas tillgdng till grundliggande betal-
tjinster samt for de statliga insatser som gors for att uppfylla mélet.
Avsnitt 5.7 redovisar utredningens dverviganden och forslag.

5.2 Anvandningen av olika betalningssatt

For att kunna belysa utanférskapet pd den digitala betalningsmark-
naden ir det naturligt att utgd frdn hur olika digitala och icke-digitala
betalningssitt anvinds i Sverige. Framfor allt dr det viktigt att belysa
skillnader 1 anvindningen mellan demografiska och socioekonomiska
grupper men dven hur férutsittningarna for att anvinda olika betal-
ningssitt har férindrats och kan komma att férindras. Detta avsnitt
belyser inledningsvis anvindningen av digitala betalningssitt (5.2.1).
Direfter belyses anvindningen av ett antal manuella sitt att betala:
kontanter, tillgdng till uttag och insittning av kontanter, brevgiro
och rikningsbetalningar éver disk med kontanter (5.2.2). Dessa be-
talningssitt skulle ocksd kunna beskrivas i termer av icke-digitala
eller traditionella betalningssitt. Slutligen redogér avsnittet for s.k.
laddningsbara kontokort som delar egenskaper med bade digitala
betalningssitt och med kontanter (5.2.3). Det bér framhéllas att bil-
den av hur olika betalningssitt anvinds 1 Sverige som ges 1 avsnittet
ir en dgonblicksbild. Som framgar av kapitel 4 har utvecklingen pd
betalningsmarknaden varit snabb under den senaste tiodrsperioden,
1 synnerhet nir det giller kontantanvindningen. Coronapandemin
2020-2021 har i vissa avseenden accelererat utvecklingen mot en 6kad
andel digitala betalningar, dven bland grupper som tidigare inte varit
lika digitaliserade som andra grupper.
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5.2.1 Digitala betalningssatt
Anvindning av olika betalningssitt

For att belysa betalningsvanor och attityder till utvecklingen p3 betal-
ningsmarknaden, har utredningen ltit undersékningstéretaget Origo
Group Sverige AB gora en enkitundersékning som finns 1 bilaga 4.°
Av undersdkningen framkommer att 88 procent av de svarande an-
vinder banktjinster via smart telefon eller internet och 83 procent
att de anvinder tjinsten Swish varje minad. I likhet med digital del-
aktighet 1 allminhet ir dlder den viktigaste faktorn for att forklara
anvindningen av digitala respektive traditionella betalningssitt (se
vidare avsnitt 5.3). Den generella bilden ir att anvindningen av digi-
tala betalningssitt minskar med 6kande dlder men trenden ir inte
linjir. Personer i dldersgruppen 65—84 ar har i betydligt ligre grad in
de yngre 8ldersgrupperna anvint digitala betalningssitt den senaste
mdnaden. Det giller inte minst tjinsten Swish, kortbaserade mobil-
betalningar och e-plinbécker. For kontanta betalningar ir bilden den
motsatta. I 3ldersgruppen 18—49 ar anvinder runt var femte kontan-
ter pA minadsbasis medan motsvarande andel 1 3ldersgruppen 65-84
ar 50 procent.

Tabell 5.1 Anvindning av olika betalningssatt ar 2021

Andel som anvinder olika betalningssatt Totalt 18-34 ar 35-49 ar 50-64 ar 65-85 ar
pa manadshasis procent

Kontokort (debet- och kreditkort) 93 93 95 94 89
Swish 83 95 92 82 60
Kontanter 30 21 22 31 50
Kortbaserade betaltjanster (Apple Pay

eller Samsung Pay) 18 28 23 15 4
Direkt dverforing fran betalkonto

vid e-handel (t.ex. Klarna) 48 62 54 41 29
Fakturakop i samband med e-handel 43 49 52 40 26
E-plénbok (t.ex. PayPal eller Alipay) 9 12 15 7 2

Kélla: Bilaga 4.

Tabell 5.1 visar tydligt det generellt stora genomslaget for digitala
betalningar liksom den liga kontantanvindningen. Det ir emellertid
lingt ifrdn alla som befinner sig p& den digitala betalningsmarknaden.

¢ Undersdkningen genomférdes under juni 2021.
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Riksbankens undersokning Svenska folkets betalningsvanor frdn ar 2022
visar t.ex. att 14 procent av de svarande inte har tillgdng till vare sig
internetbank eller mobilbank och att 8 procent inte har tillging till
tjinsten Swish.” SCB:s statistik om internetvanor tydliggér ocksd
skillnaden mellan olika dldersgrupper. Hilften av personerna i dlders-
gruppen 75-85 &r brukar gora bankirenden pd internet vilket kan jim-
foras med 93 procent i dldersgruppen 25-34 3r. E-handel hinger nira
thop med digitala betalningar. Knappt en tredjedel av personerna i
dldrarna 75-85 &r har aldrig képt ndgon vara eller tjidnst pd internet,
liksom var femte i dldrarna 65-74 4r.® Det ir viirt att notera att data-
insamlingen som ligger till grund f6r dessa siffror skedde mellan april
och juni 2020, dvs. i inledningen av coronapandemin. Pandemin har
medfort en 6kad anvindning av digitala betalningssitt, sirskilt bland
ildre. Visserligen tog sig allt fler dldre in pd den digitala betalnings-
marknaden dven fore coronapandemin men pandemin piskyndade
denna utveckling (se nedan).

Steget frin att sillan eller aldrig anvinda internet till att borja an-
vinda digitala betalningssitt kan vara stort. For att kunna betala med
mobilen krivs en smart telefon, férstielse f6r hur den anvinds och
férmdga att hantera de applikationer som ir nédvindiga som exem-
pelvis ett e-postkonto, tillgdng till internetbank och BankID (se nedan).
Exempelvis visar Begripsams undersékning Svenskar med funktions-
nedsdittning och internet att 72 procent av de svarande med funktions-
nedsittning anser det vara litt att betala rikningar via internet. Bland
personer utan funktionsnedsittning var motsvarande andel 94 procent.

Tillgdng till BankID

Flertalet digitala betalningssitt (t.ex. tjinsten Swish och kortbetalningar
pd internet) kriver att transaktionen bekriftas via s.k. stark kundauten-
tisering’ vilket i de flesta fall gdrs via en e-legitimation, i Sverige nistan
uteslutande BankID. Ar 2022 hade 8,4 miljoner personer BankID.
I forhillande till befolkningen 13 &r och dldre hade cirka 94 procent

7 Enligt Riksbankens undersdkning Svenska folkets betalningsvanor 2022 (statistiken ir tillginglig
pd www.riksbank.se).

¥ Befolkningens it-anvindning 2020. 18 november 2020. www.scb.se (2021-05-05).

? En autentisering som grundas pd anvindning av tv4 eller flera komponenter, kategoriserade
som kunskap (ngot som bara anvindaren vet), innehav (ndgot som bara anvindaren har) och
unik egenskap (ndgot som anvindaren ir), som ir fristiende frin varandra, se dven bilaga 3.
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BankID.'® Detta gér BankID till den helt dominerande e-legitima-
tionen 1 Sverige. Det ir vidare den enda e-legitimation som kan an-
vindas for att gora digitala kontobetalningar som inte ir kortbetal-
ningar (se dven kapitel 8)."" Tillgdngen till BankID ir dirfér central
for att kunna anvinda flertalet digitala betalningssitt. Enligt Internet-
stiftelsens rapport Svenskarna och internet 2022 uppgav 90 procent av
de svarande (18 &r eller ildre) att de anvint mobilt BankID under de
senaste 12 manaderna och 71 procent uppgav att de anvinder mobilt
BankID dagligen."

Av undersékningen utredningen l13tit gora framgar att 14 procent
av de svarande i1 dlderskategorin 65-85 &r inte hade BankID. Detta ¢ve-
rensstimmer med foretaget Finansiell ID-teknik BID AB:s" statistik,
som visar att 80,9 procent av folkbokférda 1 Sverige 1 ldrarna 71—
80 &r hade BankID &r 2021 att jimféras med 46,7 procent 1 dlders-
gruppen 81 &r eller ildre." Tillgdngen till BankID i de ildsta &lders-
grupperna Okade tydligt mellan &r 2020 och 4r 2021, delvis som en
foljd av coronapandemin.”” Enligt Svenskarna och internet 2022 dubb-
lerade personer fodda p& 1920-, 1930- och 1940-talen sin anvindning
av mobilt BankID mellan &r 2021 och &r 2022."° Aven andra grupper
in dldre har svirt att komma in pd den digitala betalningsmarknaden.
I Svenskarna med funktionsnedsdttning och internet framkommer att
en tredjedel av personerna med funktionsnedsittning inte har till-
ging till ndgot sitt att identifiera sig digitalt."”

1% Statistiken finns tillginglig pd www.bankid.com.

" Diremot finns det alternativ till BankID vad giller att identifiering sdvil online som i butik
(t.ex. Freja ID, se dven kapitel 8).

12 Internetstiftelsen (2022). Det bér poingteras att de svarande i Svenskarna och internet ir
internetanvindare.

3 Finansiell ID-teknik BID AB, som igs av ett antal svenska banker, driver och utvecklar
BankID.

' Finansiell ID-Teknik BID AB (2021).

5 Ibid.

16 Internetstiftelsen (2022).

17 Begripsam (2020) s. 9.
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Coronapandemins effekt pd anvindandet
av digitala betalningssitt

Coronapandemin 2020-2021 tycks ha haft en relativt begrinsad pi-
verkan pd internetanvindandet 6ver lag — 1 procent av dagens internet-
anvindare anvinde inte internet fére pandemin.'® Diremot férindrades
betalningsménstren och anvindningen av digitala betalningssitt ckade
ytterligare. I den undersékning utredningen 1tit géra framkommer
att 50 procent av de svarande hade minskat sin kontantanvindning
det senaste ret och att 40 procent ¢kat sin anvindning av tjinsten
Swish."” Det dr en ndgot storre andel 1 de ildre 8lderskategorierna som
uppger att de minskat sin kontantanvindning i jimférelse med bland
de yngre. Den frimsta anledningen till att de svarande minskat sin kon-
tantanvindning ir att digitala betalningar upplevs enkla och smidiga.
Detsamma giller f6r tjinsten Swish: 90 procent av de som ¢kat sin
anvindning av Swish uppgav att det beror pa enkelhet eller smidig-
het. En relativt liten andel av de som minskat sin kontantanvindning
uppgav att det berodde p& smittorisk.”

Aven Riksbankens analys visar att kontantanvindningen mins-
kade under pandemin, vilket forklaras av att dldre troligtvis stannat
hemma mer.*' Dirtill anvinds kontanter frimst i den fysiska handeln
samt pa caféer och restauranger, dir antalet besokare minskade pa-
tagligt under pandemin. Pandemin har bidragit till att dldre bérjat an-
vinda digitala betaltjinster men dven betalningar med tjinsten Swish,
1 hogre utstrickning dn tidigare. Antalet betalningar med Swish som
gjordes av personer éver 65 dr var 1 april 2020 70 procent hégre jim-
fért med april 2019. Samma bild ger Svenskarna och internet 2020,
som visar att andelen internetanvindande pensionirer kat anvind-
ningen av jinsten Swish med 17 procentenheter frdn 2019 4rs studie till
datainsamlingen som skedde i slutet av 2020 (frdn 60 till 77 procent).”

Andelen kontaktlosa betalningar med kort eller mobiltelefon (s.k.
blipp”-betalningar) 6kade ocksi under pandemin, vilket bl.a. berodde
pd att beloppsgrinsen for sidana betalningar som kunde ske utan krav
pa stark kundautentisering 6kade frdn 200 till 400 kronor.”

'8 Internetstiftelsen (2021).

' Eftersom undersékningen genomférdes i juni 2021 avses allts3 juni 2020—juni 2021.

016 procent uppger att den minskade kontantanvindningen beror pa smittorisken av att besska
fysiska butiker, medan 15 procent uppger risken fér smitta pa sedlar och mynt.

21 Riksbanken (2020).

2 Internetstiftelsen (2020b) s. 52.

2 Riksbanken (2020).
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Linsstyrelserna, som har 1 uppdrag att bevaka tillgdngen till grund-
liggande betaltjinster (se avsnitt 5.6), beskriver emellertid att de som
befinner sig i digitalt utanférskap upplevt ett innu stérre utanforskap
under pandemin. Det har t.ex. varit svirt att be om hjilp med digitala
betalningar pd samma sitt som tidigare. Dessutom har stéd- och ut-
bildningsinsatser for att hjilpa personer in pd den digitala betalnings-
marknaden stillts in eller genomférts digitalt.

Sammanfattningsvis bidrog coronapandemin till en ¢kad anvind-
ning av digitala betalningssitt. Det dr framfor allt dldre som dkat sin
anvindning av digitala sitt att betala, inte minst med tjinsten Swish.
Coronapandemin tycks emellertid ha lett till att m&nga de som upp-
lever digitalt utanférskap har kommit dnnu lingre frin den digitala
betalningsmarknaden.

5.2.2 Manuella betalningssatt
Moijlighet att betala kontant och att ta ut kontanter

Utvecklingen mot en mer digital betalningsmarknad ger upphov till
problem fér personer som av olika skil inte har mojlighet att eller
vill anviinda digitala betalningssitt. Problemen kan bli sirskilt allvar-
liga om dessa personer far svart att betala f6r livsnédvindiga varor,
till vilka utredningen riknar receptbelagda likemedel, livsmedel och
drivmedel. Enligt en rapport frin Svensk Handel* frin juli 2022 tog
emellertid 93 procent av handlarna inom dagligvaruhandeln (dvs. livs-
medelsbutiker) respektive 84 procent inom sillankopshandeln emot
kontanter.”> Enligt uppgifter till utredningen accepteras kontanter pd
samtliga apotek 1 de stora apotekskedjorna samt pd 40 fristdende
apotek.*

Av Riksbankens senaste undersékning av svenska folkets betal-
ningsvanor” framgdr att personer i ildrarna 65-84 ar anvinder kon-
tanter i ndgot hdgre utstrickning in yngre. Andelen i denna 3lders-

2+ Svensk Handel (2022). Det kan nimnas att undersékningen endast omfattar 300 handlare som
ir medlemmar i Svensk Handel och dirmed inte utgér ett slumpmissigt urval av alla handlare.
Exakta procentsiffror i undersékningen bér dirfér tolkas med viss forsiktighet.

24 procent av handlarna tror att de kommer att sluta ta emot kontanter i framtiden och
72 procent att de alltid kommer att ta emot kontanter. Detta ir en viss kning frin féregiende
mitning dr 2021 d3 69 procent uppgav att de trodde att de alltid kommer att ta emot kontanter.
2 Enligt uppgifter till utredningen frdn apotekskedjorna Apoteket AB, Apoteket hjirtat, Kronans
apotek, Lloyds apotek, Apoteksgruppen samt foreningen Sveriges oberoende apotekaktérers
férening.

¥ Svenska folkets betalningsvanor 2022. www.riksbank.se (himtad 2022-12-19).
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grupp som anvinde kontanter vid sitt senaste kop 1 butik uppgick
till 9 procent (motsvarande andel f6r 6vriga dldersgrupper var 7 pro-
cent). Det ir emellertid noterbart att motsvarande siffra i Riksbankens
undersdkning frin ir 2020 var 13 procent.” I utredningens enkit-
undersékning angav 16 procent 1 dldersgruppen 65-85 &r att de an-
vint kontanter vid sitt senaste kop 1 butik vilket kan jimfoéras med
mellan 5 och 6 procent i de 6vriga dldersgrupperna. Personer 1 dld-
rarna 65-84 &r ir mest negativa till den minskade kontantanvindningen
1 samhillet: 50 procent uppger 1 Riksbankens senaste undersokning
att de har en negativ instillning. Detta 6verensstimmer med utred-
ningens egen undersokning av vilken det framg3r att 87 procent i denna
aldersgrupp vill att kontanter ska finnas kvar som ett mojligt sitt att
betala (att jimféra med mellan 54 och 73 procent 1 ¢vriga &lders-
kategorier).

Samtliga stora banker i Sverige har slutat att erbjuda kontanttjins-
ter. For att gora kontantirenden hinvisas personer oftast till uttags-
automater.” Aven i de flesta ICA-butiker gir det att gora kontanta
uttag eller insittningar p& bankkonto (férutsatt att personen har ett
betalkort).”® Antalet bankkontor har minskat avsevirt: frin 1 987 kon-
tor 4r 2008 till 1 029 4r 2021, varav en mindre del hanterade kontan-
ter.”! Enligt en studie avseende betalningsférmedling och manuella
kontanttjinster for privatpersoner var kontantuttag 6ver disk pd bank-
kontor en marginell féreteelse.’”” Samtidigt betonar studien att denna
tjdnst kan vara viktig f6r personer som av olika skil inte har méjlig-
het att anvinda en uttagsautomat.

Sedan den 1 januari 2021 ir storre kreditinstitut skyldiga enligt
9 kap. 1§ lagen (2010:751) om betaltjinster (hirefter betaltjinst-
lagen) att tillhandahilla platser f6r kontantuttag och dagskasseinsitt-
ning 1 betryggande utstrickning i hela landet. Kraven, som regleras
nirmare 1 férordningen (2010:1008) om betaltjinster (hirefter betal-
tjinstférordningen), innebir att bara en viss andel av Sveriges befolk-
ning far ha ett lingre viigavstdnd in 25 kilometer till nirmaste stille

28 Riksbanken (2020).

# Tbid.

3 Insittningar i butik kan goras upp till 8 000 kronor under en kalendermanad och uttag kan
gdras upp till 3 000 kronor per tillfille, dock hégst 15 000 kronor under en kalendervecka (se
vidare www.icabanken.se).

3! Svenska Bankféreningen (2022).

32 Arthur D. Little (2022).
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for kontantuttag respektive dagskasseinsittning.” Kraven uppnis
huvudsakligen genom uttag- och insittningsautomater som tillhanda-
halls av Bankomat AB som ir ett bolag som dgs gemensamt av Danske
Bank A/S, Svenska Handelsbanken AB (Handelsbanken), Nordea
Bank AB, Skandinaviska Enskilda Banken Ab (SEB) och Swedbank
AB med Sparbankerna. I Post- och telestyrelsens (PTS) tillsynsrap-
port frdn december 2022 konstateras att det finns tillgdng till kon-
tanttjinster i betryggande utstrickning i hela landet sett till de grin-
ser som anges i betaltjinstférordningen (se vidare avsnitt 5.6).* Detta
tyder pd att utvecklingen under senare &r med en 6kande andel per-
soner som har lingt till nirmaste kontantuttag har bromsats upp.

Mojlighet att betala rikningar
Brevgiro

Det finns sitt att betala rikningar utan att vara digital. Ett manuellt
sitt att betala rikningar ir att anvinda s.k. brevgiro (eller blankett-
giro), vilket ir ett alternativ f6r personer som inte anvinder inter-
netbank. Brevgiro tillhandahills av bankerna och anvinds av en inte
obetydlig andel av befolkningen, framfor allt dldre. Det bor pipekas
att brevgiro forutsitter tillgdng till betalkonto. En rapport frin PTS
visar att antalet personer som regelbundet anvinder tjinsten upp-
skattas till 800 0001 000 000.” I studien pétalas att anvindningen
av denna tjinst under ling tid minskat, men att det f6r manga fort-
farande utgodr det vanligaste sittet att gora rikningsbetalningar. Detta
bekriftas av Riksbankens betalningsstatistik av vilken det framgir
att antalet brevgireringar visserligen sjunkit kontinuerligt men att de
uppgick till 29 miljoner &r 2022. T Riksbankens senaste undersék-
ning om svenska folkets betalningsvanor uppgav vidare 4 procent av
de svarande att de genomfért en betalning via brevgiro de senaste
30 dagarna. Det finns en tydlig 6verrepresentation bland ildre (65—
84 4r) som anvinder brevgiro. Av de personer som var 65 ir eller
ildre uppgav 9 procent att de anvint brevgiro de senaste 30 dagarna.™

 Enligt 13 § betaltjinstforordningen fir hégst 0,3 procent av befolkningen ha lingre vigav-
stdnd 4n 25 kilometer mellan folkbokféringsadressen och den nirmaste platsen fér kontant-
uttag. Hogst 1,22 procent av befolkningen fir pd samma sitt ha lingre vigavstdnd 4n 25 kilo-
meter till nirmaste plats for dagskasseinsittning enligt samma bestimmelse.

3 Post- och telestyrelsen (2022b).

3 Arthur D. Little (2022).

3¢ Svenska folkets betalningsvanor. www.riksbank.se (2021-07-12).
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Ar 2020 meddelade en bank att den inte lingre kommer att erbjuda
tjinsten till nya kunder.”” Bdde PTS och linsstyrelserna har pitalat
att mojligheten att betala rikningar via brevgiro ir viktig fér perso-
ner som inte anvinder digitala betalningssitt och att tjinsten dirfor
behover finnas kvar.”

Rikningsbetalningar ver disk

Personer som inte fir tillging till betalkonto behéver forlita sig pd
att betala rikningar 6ver disk eller ta hjilp av ndgon annan. For att
kunna betala p ett bankkontor krivs en giltig legitimation, vilket
kan vara ett problem fér exempelvis asylsékande. Asylsékande med
s.k. LMA-kort™ har tidigare kunnat gora betalningar hos féretaget
ClearOn AB:s (ClearOn)* betaltjinstombud (under namnet Kassa-
girot) eftersom ombuden till skillnad frén banker godkinde LMA-
kortet som legitimering trots att den inte utgor en godkind handling
for identifiering enligt Finansinspektionens foéreskrifter (FFFS 2017:11).
I september 2022 avvecklade emellertid ClearOn Kassagirot och till-
handahéller dirmed inte lingre nigon tillstdndspliktig betaltjinst-
verksamhet, inklusive rikningsbetalningar. Det har dven skett en av-
veckling av andra aktdrer som erbjuder mojlighet att betala rikningar
kontant och mot kontokort (se vidare avsnitt 5.6.3). Enligt ovan
nimnda rapport frin PTS ir rikningsbetalningar ¢ver disk en tjinst
som snarare beddms komplettera andra betalningssitt dn att utgora
huvudsakligt sitt att betala. Tjinsten kan t.ex. anvindas vid ovanliga
betalningar dd anvindaren vill ha manuell hjilp. I Riksbankens under-
sokning av svenska folkets betalningsvanor frdn &r 2022 angav 1 pro-
cent av de svarande att de betalat rikningar med kontanter 6ver disk
de senaste 30 dagarna. Aven i sldersgruppen 65-84 r var andelen
1 procent.

%7 Post- och telestyrelsen (2021b) s. 8.

3% Se t.ex. Post- och telestyrelsen (2017) och Linsstyrelserna (2020).

3 LMA-kortet ges ut av Migrationsverket och visar att en person ir asylsékande och har ritt
att uppehilla sig 1 Sverige.

0 ClearOn ir ett betalningsinstitut som stir under Finansinspektionens tillsyn. Féretaget dgs
av Dagligvaruleverantorers Férbund (DLF). Féretaget erbjuder clearinglésningar fér kuponger
och presentkort for butiker men dven kassasystem.
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Moijligheter att 16sa in utbetalningsavier

En viktig del 1 att ha méjlighet att gora betalningar ir att kunna
emot betalningar. Det giller dven f6r personer som av olika skil sak-
nar tillgdng till betalkonto. Flera myndigheter och féretag anvinder
1 vissa fall utbetalningsavier — iven kallade virdeavier — f6r utbetal-
ning till personer som saknar betalkonto eller dir uppgift om konto
saknas. Utbetalningsavier kan anvindas foér betalningar 1 ett stort
antal butiker runtom 1 Sverige. Generellt gir det att betala for varor
och tjinster och dven fd kontanter utbetalda i samband med inlésen
av avier beroende pd butikens tillging till kontanter. Fér utbetal-
ningsavier pi mindre belopp finns generellt goda méjligheter att
kunna anvinda dessa fér betalningar och f6r att {4 ut kontanter. Det
medfor dock en kostnad pd cirka 50-70 kronor for att [8sa in en avi
1 butik. Vid sm4 belopp p4 utbetalningsavierna blir det allts en hog
procentuell avgift.*

Utbetalningsavier pd hogre belopp har historiskt ocksd kunnat
16sas in mot kontanter. Efter det att antalet kontanthanterande bank-
kontor har minskat under lng tid har ingen av storbankerna ndgot
kontanthanterande kontor. Bankerna har generellt hinvisat dem som
vill 16sa in utbetalningsavier mot kontanter till tjinsten Kassagirot
som tillhandahillits av ClearOns betaltjinstombud runt om i landet,
varav 22 ombud 1 framfér allt glesbygd erholl statligt stod for att
erbjuda kontanttjinster och rikningsbetalningar ¢ver disk. Avveck-
lingen av Kassagirot 1 september 2022 innebir att méjligheterna att
16sa in utbetalningsavier mot kontanter férsimrats eller helt for-
svunnit i flera delar av Sverige. Inlésen av avier hos ndgon av stor-
bankerna kan enbart ske genom insittning p& bankkonto 1 den bank
som ska [8sa in avin. Det ir endast vissa sparbanker som fortfarande
erbjuder kontanttjinster éver disk. Inlésen av utbetalningsavier mot
kontanter p& bankkontor ir dirmed 1 praktiken inte mdjligt 1 stora
delar av Sverige. Dirtill tar flera av de storre bankerna enbart emot
egna kunder och hinvisar kunder 1 andra banker till mojligheten att
skicka in avier via post till Swedbank och sparbankerna som sedan
sitter in beloppet pd kundens bankkonto oavsett vilken bank perso-
nen har konto 1.

Systemet for utbetalningsavier har genomgatt vissa forindringar
under senare &r. Under dr 2020 avvecklade bankerna interoperabili-

! Enligt uppgifter pd olika bankers hemsidor.
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teten for utbetalningsavier frin Swedbank och Nordea, vilket inne-
bir att andra banker numera inte kan l6sa in Swedbanks och Nordeas
utbetalningsavier. Detta berodde pd att tjinsten debetdragning inom
bankernas gemensamma betalningssystem Dataclearingen avveck-
lades. Enligt uppgifter till utredningen var detta en del av forberedel-
serna for en 6vergdng till den planerade nordiska betalningsinfrastruk-
turen P27 (se kapitel 10). Utbetalningsavier utfirdade av Bankgirot
l6ses dn sd linge in av samtliga banker men det krivs vanligtvis att
avimottagaren ir kund i den banken. Det finns en digital [6sning dir
en avimottagare kan sitta in medel pd sitt konto digitalt. Det har avi-
serats att for det fall Bankgirot ersitts av P27 kommer funktionen
med utbetalningsavier via Bankgirosystemet att avvecklas och alltsd
foérsvinna frin marknaden.*

Sammantaget finns det en hég sannolikhet for att systemet med
utbetalningsavier for att géra utbetalningar kommer att forsvinna
inom 3-5 4r. Det beror for det forsta och framfér allt pd den sedan
lang tid tillbaka minskade anvindningen tjinsten. For det andra inne-
bir den minskade interoperabiliteten mellan bankernas avier kom-
binerat med nedliggning av bankkontor, inte minst sidana med kon-
tanthantering, att det blivit allt svdrare att 16sa in utbetalningsavier.
Aven det sannolika avskaffandet av en bankgemensam utbetalningsavi
(via Bankgirot) kommer att bidra till att utbetalningsavier fasas ut pa
betalningsmarknaden. Det kan férvintas leda till betydande oligen-
het f6r den som saknar tillgdng till betalkonto eller av andra skil fir
ersittningar frin staten utbetalda via avier (t.ex. utbetalningar av olika
féormaner dir den utbetalande myndigheten saknar uppgift om till
vilket konto som betalning ska ske).

5.2.3 Laddningsbara kontokort

Laddningsbara debetkort dr kort som inte ir kopplade till ett betal-
konto utan dir pengar laddas pd kortet. Samtidigt ir kortet kopplat
till ett kortnitverk och kan dirfér 1 hég utstrickning fungera som
vanliga debetkort for att t.ex. ta ut kontanter i en uttagsautomat eller
betala i butiker. Laddningsbara kort dr en hybrid mellan ett digitalt
och icke-digitalt (manuellt) betalningssitt. Beloppen som kan laddas
pd ett kort dr vanligtvis 18gt satta bide vad giller belopp, kontant-

2 Ny nordisk betalningsinfrastruktur. www.swedishbankers.se (himtad 2022-12-13).
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uttag och kép, vilket minskar kraven pd kundkinnedom m.m. Korten
ir 1 regel anonyma och endast kopplade till en PIN-kod. Laddnings-
bara kort ir ett relativt sett ovanligt betalningsinstrument i Sverige.
Det torde bero p3 att endast en mindre andel av befolkningen i Sverige
saknar betalkonto. I minga ldginkomstlinder men iven i linder som
exempelvis Italien dr emellertid anvindningen av laddningsbara kort
betydligt storre.” En storre anvindning av laddningsbara kort kan
bero pd att en relativt stor andel av befolkningen saknar betalkonto
och dirtill hérande debetkort. Det kan ocks handla om linder, som
t.ex. USA, dir kreditkort dr ett vanligt férekommande betalningssitt
och vanligare in debetkort. Personer kan 1 vissa fall ha ett betalkonto
men inte ha tillricklig kreditvirdighet for att kunna erhilla ett kredit-
kort. I dessa fall kan ett laddningsbart kort vara ett alternativ for att
gora digitala betalningar.

I bl.a. USA, Kanada och Storbritannien ir anvindningen av ladd-
ningsbara kort utbredd for att utbetalning av olika typer av stod frén
offentliga myndigheter. I en rapport uppskattas det totala utbetalade
beloppet via sidana kort 1 USA till 363 miljarder amerikanska dollar
4r 2021. Inte minst gjordes stora utbetalningar av federala stod till
privatpersoner i samband med coronapandemin frn dr 2020 och framdt
med férebetalda kort.* Aven i Sverige finns mojligheten att anvinda
laddningsbara kontokort for statliga utbetalningar. Riksgilden upp-
handlar for statens rikning sedan dr 2010 betaltjinster f6r laddnings-
bara kort. Med dessa kan myndigheter betala ut ersittning till privat-
personer som exempelvis saknar betalkonto, personnummer eller, i
vissa fall, id-handlingar (se kapitel 17). Det finns dven kommuner
som anvinder for att utbetala ekonomiskt bistdnd eller som en 16s-

ning fér en handkassa pd exempelvis ett gruppboende eller ett sir-
skilt boende.*

“ Exempelvis anvinds uteslutande Poste Italianes (italienska posten) forbetalda kort for ut-
betalningar av ersittning inom ersittningssystemet Reddito de Cittadinanza (som kan liknas
vid ett statligt behovsbaserat f6rsdrjningsstdd), se European Social Policy Network (2019).
* Board of Governors of the Federal Reserve System (2022).

* Férladdat betalkort — ny tignst for ekonomiskt bistind och handkassa. 18 mars 2022.
www.skr.se (himtad 2022-11-14).
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5.3 Digitalt utanférskap pa betalningsmarknaden

Betalningsmarknaden har digitaliserats 1 snabb takt och genomslaget
for digitala betalningssitt har varit genomgripande. Kontantanvind-
ningen 1 Sverige har minskat under flera &r och coronapandemin
(2020-2021) accelererade, som redovisas 1 avsnitt 5.2.1, i flera avse-
enden, utvecklingen mot allt fler digitala betalningar. Betalningar med
kontokort dominerar stort i den fysiska handeln. Vissa varor och
tjinster forutsitter t.o.m. att betalningen sker digitalt, t.ex. med hyilp
av en applikation i en smart telefon. Detta kan vara fallet for exem-
pelvis biljetter till kollektivtrafik eller vid parkering. Aven betalningar
inom e-handeln sker nistan uteslutande digitalt. Denna utveckling
gor det angeliget att sikerstilla att vissa grupper inte stings ute och
far svart att gora betalningar nir de befinner sig pa den digitala betal-
ningsmarknaden. Digitalt utanférskap pd betalningsmarknaden har
dven betydelse for att de politiska mélen f6r finansmarknadspolitiken
respektive digitaliseringspolitiken ska kunna uppnis.

Detta avsnitt redogor for orsakerna till digitalt utanférskap pd
betalningsmarknaden (5.3.2). Avsnittet inleds emellertid med att be-
lysa vad digitalt utanférskap dr pd det generella planet och hur utan-
forskap ska forstds och mitas (5.3.1). Avsnittet belyser ocksd det
behov som minga dldre och personer med funktionsnedsittning har
av att {8 hjilp med att gora dina digitala betalningar och vilket st6d
sambhillet erbjuder (5.3.3).

5.3.1 Allmant om digitalt utanforskap

Digitalt utanforskap berér nistan alla samhillssektorer men betal-
ningar ir en viktig del i att vara digitalt delaktig. Ndgon entydig defi-
nition av begreppet digitalt utanférskap finns inte, utan kan variera
beroende pd sammanhang. Begreppet kan emellertid évergripande
forstds som en situation personer utan tillgdng till internet befinner
sig 1.* Eftersom anvindning av internet och digitala tjinster i allt
hogre grad har flyttat 6ver till smarta mobiler dr dven bristande till-
ging till och of6rméga att anvinda en sidan en viktig del av det digi-
tala utanforskapet. I framtiden kan digitala betalningar komma att
goras med helt andra betalningsinstrument. Det behover inte nod-

* Digitalt utanférskap. www.ne.se (himtad 2021-10-25).
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vindigtvis innebira ett dkat digitalt utanférskapet pd betalningsmark-
naden. Ny teknik har f6r manga underlittat vardagen och kan fér-
vintas gora sd dven framledes.

Internetanvindande och digitalt utanforskap i Sverige

Hur minga som upplever digitalt utanférskap ir svart att uppge exakt
men Internetstiftelsen’ uppskattar att det rér sig om ungefir 6 pro-
cent av Sveriges befolkning.** Aven SCB redovisar statistik 6ver
internetanvindningen i Sverige. I den senaste mitningen frén ar 2021
framkommer att 4 procent av befolkningen inte har tillgdng till inter-
net i hemmet och att 3 procent aldrig har anvint internet. 89 procent
av befolkningen i1 dldrarna 16-85 ir anvinder internet 1 stort sett
varje dag.” T jimférelse med 6vriga EU-linder har Sverige tillsam-
mans med Danmark och Nederlinderna den hégsta andelen invénare
som regelbundet anvinder internet, enligt EU-kommissionens
Digital Economy and Society Index (DESI).*® Den senaste mitningen
placerar Sverige som det tredje mest digitaliserade landet 1 EU.”' In-
ternetanvindandet 1 Sverige har linge varit hogt och bara 6kat margi-
nellt sedan &r 2010. Okningen de senaste tio iren har frimst skett i
de ildsta 8ldersgrupperna. Enligt Internetstiftelsen anvinde drygt
tvd av tre personer dver 76 r internet 2022, till skillnad frin en av
fyra 4r 2010.

Det ir virt att notera att urvalsundersokningar alltid dr forenade
med en viss osikerhet. Internetstiftelsen framhéller t.ex. att deras
enkitundersékning bara nir svensktalande med mojlighet att svara
pd undersokningen via webb eller per telefon. Detta innebir att vissa
grupper inte ir representerade fullt ut.”® Over lag kommer personer
som befinner sig i digitalt utanférskap inte till tals 1 lika hég utstrick-
ning som andra, varfér det kan vara svirt att {3 en heltickande och
representativ bild i stérre befolkningsstudier.’* Av denna anledning

7 Internetstiftelsen grundades ar 2007 och ansvarar fér toppdominen.se. Organisationen tar
fram och sprider information om internetanvindning m.m.

* Internetstiftelsen (2020a) samt Internetstiftelsen (2022).

* Befolkningens it-anvindning 2021. 18 november 2021. www.scb.se (2021-11-24).

*® Europeiska kommissionen (2020).

>! Europeiska kommissionen (2021).

52 Internetstiftelsen (2022).

> Internetstiftelsen betonar att undersékningen t.ex. inte ndr invinare som inte kan svenska, per-
soner med demens eller personer med lis- och talsvirigheter.

> Francisco m.fl. (2019) s. 14.
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ir det relevant att ta hinsyn till studier som sirskilt behandlar det
digitala utanférskapet inom vissa grupper.

Vissa grupper riskerar i hogre grad att uppleva digitalt utanforskap

Enligt Internetstiftelsen ir det ildre, personer boende i 13ginkomst-
hushall, landsbygdsbor, personer med funktionsnedsittning, ensam-
hushill och personer med l3g utbildning som 1 stérst utstrickning
riskerar att uppleva digitalt utanférskap.”® Alder ses emellertid sam-
mantaget som den frimsta forklaringsfaktorn som paverkar inter-
netanvindande och digitalt utanférskap.” Nyanlinda och asylsckande
ir andra grupper som riskerar att uppleva digitalt utanférskap. Det
kan vara en f6ljd av l3g tillginglighet och anvindbarhet i digitala tjins-
ter men ocksd bristande digital kompetens. Dirtill saknar minga i
dessa grupper personnummer och har dirfér svart att f en e-legiti-
mation.” Viktigt att nimna i sammanhanget ir att dessa faktorer kan
korrelera: att ha en funktionsnedsittning kan exempelvis vara for-
knippat med lig inkomst.”® Aven demografiska och socioekonomiska
faktorer kan samvariera och grupperna ir inte varandra uteslutande.
Asylsékande och nyanlinda har i mdnga fall ligre inkomster och kor-
tare utbildning in 6vriga befolkningen. En person kan givetvis ocksd
vara bdde dldre och ha en funktionsnedsittning.

Frivilligt och ofrivilligt digitalt utanférskap

Skilen tll digitalt utanférskap varierar. Det kan handla om att vifja
men inte kunna anvinda digitala tjinster, vilket dr vanligt bland ildre,
nyanlinda, asylsékande och personer med funktionsnedsittning. Digi-
tala tjinster som inte dr utformade p3 ett tillgingligt och anvindbart
sitt kan forsvara eller omojliggora f6r t.ex. personer med funktions-
nedsittning att anvinda dem. Det kan dven handla om att inte forstd
hur internet eller digitala tjinster ska anvindas eller att ekonomiska
resurser inte mojliggor tillgang till den teknik som behévs. Enligt Inter-

% Internetstiftelsen (2020a).

% Internetstiftelsen (2021) s. 15.

71 Linsstyrelserna (2021) lyfts det digitala utanférskapet bland asylsékande och nyanlinda
fram som en anledning till exkludering frén den digitala betalningsmarknaden liksom avsaknad
av betalkonto.

5% Begripsam (2020) s. 15.
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netstiftelsen upplever 20 procent att tekniken ir fér kringlig. I samma
studie uppger 3 procent kostnaden som frimsta skal till att inte an-
vinda internet.”

Utanférskap kan ocksd handla om att kunna men inte vilja (eller
kinna sig otrygg). Enligt Internetstiftelsen anger 46 procent av icke-
anvindarna att de inte har nigot intresse av att anvinda internet eller
inte ser det som anvindbart. 75 procent av de som sillan anvinder
internet svarar att det beror pd att de inte har nigot behov.®® Av de
som anvinder internet mer sillan dn dagligen uppger 19 procent att
de upplever en ridsla for att bli lurad och att internet dr otryggt.”!
I SCB:s mitningar ir bilden nigot annorlunda. P4 frigan om tillging
till internet hemma uppger 22 procent i dlderskategorin 75-85 ar att
de inte har internet hemma. 10 procent uppger att de inte behéver det
och 13 procent att de inte vet hur de ska anvinda det.”

5.3.2  Orsaker till digitalt utanforskap
pa betalningsmarknaden

For att underséka orsakerna till digitalt utanforskap pd betalnings-
marknaden ir det betydelsefullt att dterknyta till resonemanget om
frivilligt respektive ofrivilligt utanférskap. Det dr ocksd virt att pa-
minna om att personer som stir utanfoér den digitala betalningsmark-
naden ir en heterogen grupp med olika behov och hinder.

Vissa viljer bort digitala betalningssitt pa grund
av ovilja eller ointresse

I likhet med internetanvindandet éver lag finns det skil att anta att
vissa avstdr frdn att anvinda digitala betalningssitt pd grund av oin-
tresse eller ovilja. Det kan t.ex. handla om att personer féredrar de
betalningssitt de dr vana vid att anvinda eller att det tar alltf6r ling
tid att ldra sig nya. Ovilja att anvinda digitala betalningssitt kan ocksa
bero pd en oro for att betalningar blir spirbara och att information
om transaktioner sparas och anvinds p4 ett felaktigt sitt. I den under-

% Internetstiftelsen (2020a) och Internetstiftelsen (2021).

¢ Internetstiftelsen (2020a).

®! Tnternetstiftelsen (2021) s. 17.

62 Befolkningens it-anvindning 2021. 18 november 2021. www.scb.se (himtad 2021-11-24). De
svarande 1 6vriga dldersgrupper ir for {3 for att kunna visa ndgot resultat.
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sokning utredningen l3tit géra uppger 40 procent av de svarande att
en forbittrad mojlighet att skydda sin digitala betalningsinformation
skulle bidra till ett 6kat anvindande av digitala betalningssitt i sam-
hillet.” Bland digitalt ovana kan kunskapen om digitala verktyg och
jinster eller tilltron till den egna férm&gan att hantera tjinsterna vara
18g. Det kan ocks3 finnas oro for att limna ut kortuppgifter till f61;d
av ridsla for bedrigerier eller ingslan foér att betalningarna blir fel.**
Allminhetens fértroende f6r olika aktdrer pd den digitala betalnings-
marknaden spelar alltsd en viktig roll f6r benigenheten att anvinda
digitala betalningssitt.

Otillgingligt utformade digitala betaltjanster och bristande
tillging férsvarar anvindningen {6r vissa grupper

For personer med funktionsnedsittning kan anvindandet av tradi-
tionella betalningssitt bero pa bl.a. otillgingligt utformade digitala
betaltjinster som forsvérar eller t.o.m. oméjliggér anvindning. Lins-
styrelserna menar att personer med vissa kognitiva eller intellektuella
funktionsnedsittningar har storst svirigheter.®® Fér vissa personer
med funktionsnedsittningar eller andra svdrigheter kan dock nya
sitt att betala underlitta vardagen. For en person med synnedsitt-
ning kan t.ex. tjinsten Swish underlitta eftersom transaktionsinfor-
mation kan lisas upp. Kontaktlgsa kort- eller mobilbetalningar kan
underlitta for personer som har svart att hantera koder att gora betal-
ningar med ligre belopp.

Som nimns i avsnitt 5.2.1 saknar minga med funktionsnedsitt-
ning en e-legitimation. For att {4 tillgdng till BankID, som krivs fér
att kunna anvinda flertalet digitala betaltjinster, behéver banken
kontrollera den s6kandes identitet, vilket ofta kriver att personer méste
uppsoka ett bankkontor och dir uppvisa en fysisk legitimation. For
vissa som har en funktionsnedsittning (eller flera) kan detta innebira
problem. Dirtill kan banker och andra utgivare av e-legitimation neka
en person att {4 legitimationen om den bedéms kunna leda till siker-
hetsrisker eller om personen inte forstir vad e-legitimationen inne-

© Bilaga 4. Skyddet av betaldata behandlas i kapitel 8.

¢ Internetstiftelsen (2021) s. 133. Frigor om bedrigerier i samband med digitala betalningar
behandlas i kapitel 7.

 Linsstyrelserna (2019) s. 17.
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bir.* Huvudskailet till att neka tillging till e-legitimation dr emellertid
att skydda kunden.

Krav pd stark kundautentisering kan forstirka utanforskapet

De 6kade kraven pa s.k. stark kundautentisering, som inférts for att
stirka konsumentskyddet och minska risken fér bedrigerier, har fitt
vissa odnskade konsekvenser for den digitala inkluderingen. Euro-
peiska bankmyndigheten (Eba) har uppmirksammat att vissa sirbara
samhillsgrupper exkluderas pd betalningsmarknaden som en f6ljd av
betaltjinstleverantdrers val av autentiseringslsning.®” Det andra betal-
yanstdirektivet och tillhérande delegerad f6rordning om stark kund-
autentisering specificerar inte vilken autentiseringslésning som ska
anvindas, utover vilka krav den ska uppfylla. Det har dirfér 6ver-
18tits till betaltjinstleverantdrerna sjilva att vilja vilken autentiser-
ingsmetod deras kunder ska anvinda sig av. Eba har uppmirksammat
att vissa autentiseringsmetoder, i synnerhet de som kriver anvindning
av smarta telefoner, har lett till en exkludering av vissa samhills-
grupper frin anvindning av grundliggande funktioner sdsom genom-
forande av elektroniska betalningar pd distans och tillgdng till betal-
konton online. Eba anser att ytterligare dtgirder pd EU-niv8 behover
vidtas for att begrinsa de negativa effekterna som vissa autentiser-
ingslésningar kan ha pd inkluderingen. Ett sitt ir, enligt Eba, att in-
fora ett generellt krav for betaltjinstleverantdrer att ta hinsyn till
samtliga kunders behov vid utformande av autentiseringsmetoder eller
krav pi att betalgjinstanvindare ska ha mojlighet att initiera och genom-
fora elektroniska betalningstransaktioner oavsett vilket autentiserings-
utrustning de anvinder. Det bor dven dvervigas att infora specifika
autentiseringsmetoder som skiljer sig frin sidana som kriver smarta
telefoner eller liknande tekniska instrument och som inte far leda till
okad kostnad fér sirskilt utsatta grupper. P4 detta sitt behdver be-
taltjinstleverantdrer beakta behoven hos svagare och mindre teknik-
kunniga samhillsgrupper.

Ett annat, enligt Eba mer riskfyllt, tillvigagingssitt vore att in-
troducera specifika krav i betaltjinstdirektivet, vilket kan inkludera
utbildningsinsatser 1 férhillande till anvindning av den autentiser-

% SOU 2021:36 5. 455.
57 Eba (2022) s. 83-84.
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ingslsning som betaltjinstleverantéren har valt, och informations-
krav som kriver att betaltjinstleverantdren informerar sina kunder
om olika metoder fér stark kundautentisering som betaltjinstleve-
rantdren erbjuder och hur de ska anvindas. Eba anser emellertid inte
att problemet bor 16sas genom att t.ex. férorda vissa autentiserings-
metoder framfér andra. En sddan ansats vore att gd emot direktivet
syften och skulle férhindra betaltjinstleverantérer att tillimpa sikrare
autentiseringsmetoder om de dnskar géra det. Eba lyfter dven fram
vikten av att kommissionen i 6versynen av det andra betaltjianstdirek-
tivet tar hinsyn till bestimmelserna i tillginglighetsdirektivet for att
undvika éverlappning och eventuella motsigelser mellan dessa tvd legala
ramverk (se avsnitt 5.5.2).

Personer pd landsbygd mdater sirskilda hinder

Trots att de allra flesta har tillgdng till bredband med hog hastighet,
finns fortfarande omrdden med bristfillig tickning.*® Eftersom olika
typer av betalningar ofta gors via mobiltelefoner, inte minst via tjins-
ten Swish, kan dven bristande mobiltickning pd landsbygden utgora
ett hinder. Det idr ocksd virt att notera att det finns vissa socioeko-
nomiska skillnader mellan landsbygdsomrdden och storstadsomriden.
Medelinkomst och utbildningsnivd ir generellt nigot ligre i lands-
bygd.®” Dessa bdda faktorer kan bidra till digitalt utanférskap. Lins-
styrelserna har samtidigt uppmirksammat att t.ex. dldre kvinnor
boende pd landsbygden riskerar att paverkas mer av lingre avstind
till banker och betaltjinstombud, jimfért med dldre min i glesbygd.
Detta forklaras av att kvinnorna ir fler och att de 1 jimférelse med
ildre min 1 hogre utstrickning saknar korkort. Dessutom har de ofta
en ligre inkomst och kan dirmed ha svirt att ha rdd med den digitala
utrustning som krivs for att anvinda digitala betalningssitt, exem-
pelvis en dator med internetuppkoppling eller en smart telefon.”

Det bor, slutligen, framhallas att utvecklingen av digitala betalnings-
sitten och betaltjinster dven inneburit férbittringar f6r boende pd
landsbygden. Personer och féretag som har ldnga resor till bankkon-
tor, betalgjinstombud och uttagsautomater kan i stillet kan gora betal-
ningar och utféra bankirenden digitalt.

% Bredbandskartan. www.bredbandskartan.se (himtad 2022-04-06).
¢ Francisco m.fl. (2019) s. 34.
7% Lansstyrelserna (2020) s. 31.
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Andra grupper som av olika skil inte anvinder
digitala betalningssitt

Personer som saknar tillgdng till betalkonto har problem att anvinda
digitala betalningssitt. Digitala betalningssitt forutsitter i regel till-
gdng till konto och procedurer f6r s.k. stark kundautentisering (t.ex.
e-legitimationstjinst sisom BankID).”" En grupp som kan ha svérig-
heter att anvinda digitala betalningssitt och dirfér kan behéva for-
lita sig pd andra betalningssitt ir personer som nyligen kommit till
Sverige. Asylsékande och personer som nyligen fitt uppehallstill-
stdnd kan ha svart att styrka sin identitet, vilket krivs for att skaffa
t.ex. BankID. Det fir ull {6]jd att dessa personer ocksé 16per storre
risk att inte kunna anvinda minga av sambhillets digitala tjinster,
exempelvis digitala betaltjinster. Bristande sprikkunskaper kan i vissa
fall utgora ytterligare hinder fér att fi internetbank eller BankID.”
Det finns dven problem med att personer som nyligen kommit till
Sverige nekas att 6ppna betalkonto, vilket medfér att de 1 hogre ut-
strickning kan behova forlita sig pd att t.ex. handla i butiker eller att
betala rikningar 6ver disk med kontanter.” Asylsékande fir vanligt-
vis sin ersittning frin Migrationsverket utbetald p4 s.k. laddnings-
bara kort vilket innebir att de kan handla i butiker eller ta ut kon-
tanter 1 uttagsautomater (se dven kapitel 17). Diremot kan de inte
anvinda korten for att handla pd internet och korten loser heller inte
gruppens problem att betala rikningar. Fér minga asylsékande och
nyanlinda handlar svarigheterna att betala digitalt inte 1 forsta hand
om betaltjinsternas eller betalningsinstrumentens utformning, l3g
digital férmdga eller ointresse utan 1 stillet att de av andra skil stings
ute frin den digitala betalningsmarknaden.

Personer med skyddade personuppgifter ir en annan grupp som
ivissa fall har svdrt att betala digitalt, om uppgifter om folkbokféring
krivs eller om information om personuppgifter riskerar att rojas.”
I dessa fall kan virdet av att skydda den enskilde sigas dverstiga virdet
av tillginglighet. Kvinnor som utsitts fér kvinnofridskrinkning och
s.k. ekonomiskt vild 1 hemmet kan behéva forlita sig pa traditionella
betalningssitt, eftersom digitala betalningssitt littare kan spéras. For
kvinnor som utsitts for ekonomiskt vald dr minskningen av kontant-

7! Tillgdngen till betalkonto med grundliggande funktioner behandlas i kapitel 6.
72 Linsstyrelserna (2019) s. 18.

73 Konsumenternas Bank- och finansbyri (2022).

74 Skyddade personuppgifter. www.skatteverket.se (himtad 2021-08-19).
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acceptansen i manga butiker ett problem.” Detta uppmirksammas i
en forskningsstudie, 1 vilken det dven uppges att kontanter ir av stor
vikt for att exempelvis kunna anvinda som buffert om en utsatt
kvinna viljer att limna en relation.”” Omfattningen av detta problem
ir emellertid svir att uppskatta eftersom det, utéver den hir nimnda
forskningsstudien, saknas systematisk kunskap.

5.3.3  Manga aldre och personer med funktionsnedsattning
behover hjalp att gora digitala betalningar

I den undersékning som utredningen l4tit géra uppgav 16 procent
av de svarande att det férekommer att de behover be om hjilp f6r att
gora en digital betalning. Behovet ir storst bland ildre. I dldersgrup-
pen 65-85 &r uppgav en tredjedel att de ibland behéver hjilp och
hilften av de hjilpbehévande behover hjilp minst en gdng i m&naden.
Aven bland personer med lig utbildning ir behovet av hjilp stérre in
1 andra grupper: 38 procent av de svarande med enbart grundskole-
utbildning behévde ibland hjilp med digitala betalningar. Detta kan
jimforas med 11 procent av de svarande med eftergymnasial utbild-
ning lingre in tre ir. Aven Svenskarna med funktionsnedsittning och
internet samt linsstyrelsernas bevakningsrapporter vittnar om att per-
soner med funktionsnedsittning, ildre och nyanlinda 1 stérre ut-
strickning dn andra behéver hjilp att betala digitalt. Anledningarna till
behovet av hjilp kan exempelvis vara l13g digital vana, svira och otill-
gingliga tjinster eller bristande kunskaper 1 svenska.

Utover bristande sjilvstindighet finns andra skal till att personer
ber om hjilp med att géra digitala betalningar. I Svenskarna med funk-
tionsnedsdttning och internet uppger vissa av de svarande, sdvil de med
funktionsnedsittning som utan, att de inte har tillgdng till e-legitima-
tion men att de betalar rikningar dver internet och anvinder tjinsten
Swish. Rapporten drar slutsatsen att de svarande 1 dessa fall troligtvis
limnat ut sina uppgifter till ndgon som gor betalningarna it dem.”

7> Mérk baksida pd det kontantlssa sambiillet. 26 december 2022. www.svd.se (himtad 2023-03-08).
76 Wiklund (2021).
77 Begripsam (2020) s. 99.
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Behov av hjilp frin anhériga eller stillforetridare

Det finns méjligheter att {8 hjilp av andra vid personliga och eko-
nomiska angeligenheter, exempelvis att £ hjilp att anvinda betal-
tjinster och utféra andra bankirenden. Mojligheterna att bli fore-
tridd av en annan person kan rangordnas utifrdn hur ingripande de
ir for den person som behdover hjilp.

Foretride genom fullmakt

Den férsta och minst ingripande mojligheten ir att den enskilde
limnar en fullmake till en annan privatperson. I denna fullmakt kan
fullmaktsgivaren vilja vilka tjinster fullmaktshavaren ska kunna ut-
fora, exempelvis betaltjinster. Vanligtvis erbjuder banker sirskilda
fullmaktsblanketter f6r banktjinster. Vissa banker méjliggor att limna
fullmakt 1 internetbanken utan krav pd bevittning men 1 stort sett
samma behorigheter som f6r en fysisk fullmakt. Fullmakter ir civil-
rittsliga avtal och ir inte specifikt reglerade i lag utéver vad som fol-
jer av den allminna avtalsritten. For att stilla ut en fullmakt till en
annan person miste fullmaktsgivaren kunna fatta egna informerade
beslut.

En ytterligare mojlighet f6r en person att lita ndgon annan skéta
drenden och 1 6vrigt foretrida denne ir en s.k. framtidsfullmakt.
Enligt lagen (2017:310) om framtidsfullmakter finns en lagstadgad
ritt f6r privatpersoner att uppritta en fullmake till den hen 6nskar
som trider 1 kraft nir fullmaktsgivaren p.g.a. sjukdom, psykisk sjuk-
dom eller liknande forhillande varaktigt och 1 huvudsak inte lingre
kan ta hand om sina angeligenheter. Fullmakten utstills alltsd for ett
framtida behov. Det foreligger ett visst dokumentationskrav pd full-
maktshavaren, som pd begiran ska kunna redovisa sitt uppdrag till
fullmaktsgivarens nirmaste anhoriga eller till éverférmyndaren i
kommunen.

En vanlig fullmakt fungerar bra s3 linge fullmaktsgivaren sjilv har
formaga att skota sin ekonomi och kan 6vervaka och kontrollera den
som utses till fullmaktshavare. P4 samma sitt kan en framtidsfull-
makt som tecknats i f6rvig mojliggora f6r fullmaktsgivaren att sjilv
vilja vem och for vilka angeligenheter som hen ska foretridas av fram-
tidsfullmaktshavaren.
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Godmanskap och forvaltarskap

Godmanskap anordnas av allmin domstol i olika situationer. Mest
relevant nir det giller personers mojligheter och férméga att gora be-
talningar ir situationen di en person enligt 11 kap. 4 § férildrabalken
(hirefter FB) som pd grund av sjukdom, psykisk stérning, forsvagat
hilsotillstind eller liknande férhillande behover hjilp med att be-
vaka sin ritt, forvalta sin egendom eller sorja f6r sin person. For att
en god man ska kunna utses krivs som utgdngspunkt att den enskilde
har limnat sitt samtycke. Aven utan samtycke kan dock ett godman-
skap anordnas om den enskildes tillstdnd hindrar att hens mening
himtas in. Samtidigt som godmanskap anordnas utses en god man.
Vid godmanskap behiller huvudmannen sin rittshandlingsférmaga
och utgingspunkten ir att hen ska limna sitt samtycke till rittshand-
lingar som den gode mannen vidtar. Om huvudmannen p& grund av
sitt tillstdnd dr ur stind att ge uttryck f6r sin mening eller meningen
av annan orsak inte kan himtas in krivs emellertid inte samtycke
(11 kap. 5 § forsta stycket FB). Godmanskap innebir omfattande
krav pi dokumentation och redovisning.

Forvaltarskap 4t en enskild anordnas pd samma grunder som god-
manskap. Det far inte anordnas om det ir tillrickligt att godmanskap
anordnas eller att den enskilde fir hjilp pid nigot annat mindre
ingripande sitt (11 kap. 7 § FB). Samtidigt som férvaltarskap anord-
nas utses en forvaltare. Forvaltarskap kriver inte samtycke frin den
enskilde och fir alltsd, till skillnad frdn godmanskap, anordnas med
tvdng. Inom ramen fér sitt uppdrag har forvaltaren ensam radighet
dver huvudmannens egendom och foretrider hen 1 alla angeligen-
heter som omfattas av uppdraget. Den som har en férvaltare férlorar
alltsd sin rittshandlingsformédga pd de omriden som forvaltarskapet
avser. Trots férvaltarférordnandet far huvudmannen dock bl.a. ingd
anstillningsavtal och forfoga 6ver sin 16n (11 kap. 8 §) och forvaltare
ir liksom gode min inte behoriga att féretrida huvudmannen vid
vissa frdgor av utpriglat personlig karaktir som att exempelvis ingd
iktenskap eller uppritta testamente (12 kap. 2 § tredje stycket). Den
som har en forvaltare forlorar inte heller sin rostritt.

I de fall en person inte foretrids av en god man, en férvaltare eller
en framtidsfullmaktshavare och dir personen i friga pd grund av sjuk-
dom, psykisk stdrning, forsvagat hilsotillstind eller nigot liknande for-
hillande inte lingre har férmaga att ha hand om sina ekonomiska ange-

189



Allas méjligheter att betala och tillgdngen till betaltjanster SOU 2023:16

ligenheter finns ytterligare en mojlighet for anhoriga att trida in och
ta hand om dessa. Enligt 17 kap. 1 och 2 §§ FB ges anhériga behorig-
het att skota den dagliga ekonomin f6r en enskild person. Denna s.k.
anhorigbehorighet foljer alltsd direkt av lag. For att som anhérig an-
vinda anhorigbehérigheten stills det emellertid ett dokumentations-
krav. Det gir inte att bland anhériga vilja vem som ska ha anhorig-
behoérighet utan den tillfaller anhériga i1 en faststilld ordning: make
eller sambo, barn, barnbarn, férildrar, syskon och, slutligen, syskon-
barn. Samtliga personer har emellertid ritt att avbdja uppgiften.

Identifierade svarigheter att foretrida en annan person
avseende betalningar

Det har konstaterats vissa problem avseende hur olika former for att
foretrida en huvudman, fullmaktsgivare eller anhorig fungerar 1 prak-
tiken. Av Konsumenternas bank- och finansbyrds verksamhetsberit-
telse f6r dr 2021 framgdr att den vanligaste frigan byrén fick under
dret réorde mojligheterna att hjilpa en anhorig med bankirenden. Det
ir vanligt att anhoriga, andra nirstdende eller hemtjinstpersonal och
personal pd sirskilda boenden hjilper till med digitala betalningar,
men det dr inte sjilvklart hur denna hjilp kan eller f3r ges. Om hyil-
pen innefattar anvindning av en annan persons e-legitimation kan
det innebira att den anhérige gor sig skyldig till brottet missbruk av
urkund enligt 15 kap. 1 § brottsbalken alternativt urkundsforfalsk-
ning enligt 14 kap. 1 § samma lag, eftersom signering med e-legiti-
mation kan jimféras med att skriva under ett papper i ndgon annans
namn. Det giller inte minst att hjilpa en annan person med bank-
irenden, diribland betalningar. Konsumenternas bank- och finansbyr
har mot bakgrund av inkomna klagomal uppmirksammat féljande:

— Banker kriver att den som ska hjilpa en anhérig har ett godmans-
féorordnande medan Overférmyndarnimnden anser att behovet
kan 16sas med stdd av reglerna om anhérigbehérighet.

— Banker accepterar enbart fullmakter som ir utfirdade pd deras eget
standardformulir vilket férsvarar f6r fullmaktsgivare som inte kan
besoka banken eller vill uppritta fullmakt med hjilp av en jurist
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— Fullmaktshavarens (den anhériges) mojligheter att skota fullmakts-
givarens ekonomi digitalt via exempelvis internetbank eller mobil
ir begrinsade till f6]jd av hur lagstiftningen tillimpas och banker-
nas l6sningar. Anhoriga blir dirfér 1 dessa fall hinvisade till kassa-
yanster vilket medfér stora praktiska problem, t.ex. om de bor
lingt bort frin fullmaktsgivarens bank.”

I likhet med dessa iakttagelser har Stillféretridarutredningen (se
avsnitt 5.5.1) konstaterat att stillféretridare i form av gode min och
forvaltare ofta inte kan hjilpa sina huvudmin genom att anvinda
digitala tjinster. Problemet ir att de inte kan legitimera sig med sin
e-legitimation f&r att via sin egen internetbank utfora digitala drenden
fér huvudmannens rikning eftersom méinga banker, myndigheter
och andra aktorer inte erbjuder sddana anpassade digitala tjinster.
Stillforetridarna saknar i de fallen mojlighet att anvinda internet-
bank, digital brevldda eller andra digitala myndighetstjinster nir de
utfér sina uppdrag. Manga stillforetridare har pekat p att den ckade
digitaliseringen 1 samhillet f6rt med sig att deras uppdrag blivit mer
komplicerat, eftersom de inte har tillging till de digitala tjinsterna
for sin huvudmans rikning och det blivit svirare att utféra irenden
p4 annat sitt dn digitalt.”

Personer med stillforetridare, liksom personer som av andra skiil
inte har tillgdng tll e-legitimation, kan dven méta hinder 1 de fall
e-handelsplattformar anvinder betaltjinstleverantérer som kriver
e-legitimation vid betalning. En god man har vidare inte méjlighet
att hjilpa sin huvudman med ett internetkdp genom att anvinda sin
egen e-legitimation for att direfter kvitta kdpet. Detta eftersom en
forvaltare och gode min enligt 12 kap. 6 § FB inte f&r sammanblanda
sin egen ekonomi med sin huvudmans.®

En person som vill e-handla men som saknar e-legitimation eller
som behover hjilp med att gora betalningen kopplat till képet, kan 1
vissa fall vilja att betala med faktura. Nir fakturan kommer kan an-
horiga, fullmaktshavare eller stillféretridare hjilpa till med att gora
betalningen. Det ir i sammanhanget virt att nimna att en faktura-
betalning ibland innebir en extra avgift. I oktober 2022 limnade reger-
ingen en proposition till riksdagen om att fértydliga kraven pd s.k.

78 Konsumenternas Bank- och finansbyri (2022).
 SOU 2021:36 5, 451-452.
80 Lansstyrelsen Orebro lin (2022) s. 17.
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stark kundautentisering, t.ex. genom e-legitimation, vid fakturabetal-
ningar online." Kravet giller i de fall fakturabetalningar utgér en be-
taltjinst vilket ir fallet nir en mellanhand tar kreditrisken i stillet fér
handlaren. Sidana l8sningar har blivit vanligt hos e-handlare genom
exempelvis s.k. check-out-tjinster med faktura. Syftet med ett f6r-
tydligande ir att minska risken for bedrigerier vid kreditkép pd in-
ternet. For personer som inte fir BankID eller bankdosa, som krivs
for att leva upp till krav pd stark kundautentisering, och som fore-
trids av andra kan mojligheterna till e-handel dirigenom minska.
Vidare ir det inte tilldtet for stillféretridare, fullmaktshavare eller an-
hériga att skuldsitta den person de foretrider, vilket innebir svérig-
heter att exempelvis handla p4 faktura.”

Minga handlare tar inte lingre emot kontanta betalningar. Det
kan foranleda personer som visserligen har kontokort men som har
svart att gora kortbetalningar (eller andra digitala betalningar) p
egen hand att limna ut kort och kod till exempelvis anhériga eller
virdpersonal. Under férutsittning att det finns ett samtycke frin
kortinnehavaren till de inkép som ska goras innebir detta inte nod-
vindigtvis ett lagbrott. Diremot utgor det ett brott mot kortutgiva-
rens villkor och skulle sannolikt anses som grovt oaktsamt. Kortinne-
havaren (kontohavaren) skulle dirfor behéva std for hela eller delar
av beloppet vid obehériga transaktioner enligt 5a kap. 3 § betaltjinst-
lagen. Mindre betalningar kan numera géras utan PIN-kod (upp till
400 kronor) vilket underlittar {6r denna typ av l6sningar. Diremot
vicker utldning av kontokort frigor om integritet och sjilvstindig-
het men dven risk f6r bedrigerier for de personer som behover hjilp.

Sammantaget kan personer som av olika skil har svirt att gora
betalningar pd egen hand behéva be om hjilp frin exempelvis an-
horiga, stillféretridare eller virdpersonal. Dessa har i flera fall svért
att dra nytta av digitaliseringens méjligheter nir det giller att bistd
en anhorig eller huvudman att gora betalningar vilket framgdr av redo-
gorelsen ovan.

81 Prop. 2022/23:9.
82 En god man och férvaltare fir emellertid i sirskilda fall, efter att nirmast anhériga har fatt
yttra sig och efter éverférmyndarens samtycke, uppta kredit 4t huvudmannen.
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Personer som upplever digitalt utanforskap vinder
sig ofta till biblioteken

Personer som upplever digitalt utanférskap och behéver hjilp med
betalningar vinder sig ofta till biblioteken. Det ir inte minst en f6ljd
av att bide banker och statliga myndigheter minskat sin fysiska nir-
varo genom nedliggning av kontor. Hjilp med bank- och betalnings-
irenden vicker frigor om integritet och ansvarsskyldighet, vilket bl.a.
lyfts i linsstyrelsernas bevakningsrapporter. I rapporterna pdtalas att
det forekommer att bibliotekspersonalen ir osiker pd vad de kan och
far hjilpa till med vad giller bank- och betalningsirenden. Detsamma
papekas 1 Bibliotek i kristid — En rapport om hur biblioteken och de
anstillda har pdverkats av coronapandemin frin facket for kultur, kom-
munikation och kreativ sektor (DIK). Rapporten efterfrigar tyd-
ligare stdd och riktlinjer. Rapporten patalar dven att det dr angeliget
att andra aktorer, t.ex. banker, inte hinvisar frigor inom deras om-
riden till biblioteken eftersom det tar tid frin kirnverksamheten.*
Aven i linsstyrelsernas bevakningsrapporter uppmirksammas att
personer blivit hinvisade till biblioteken fér att {4 hjilp med bank-
och betalningsfrdgor. Inom ramen {ér projektet “Digitalt férst” (se av-
snitt 5.4.1) utvecklades lirplattformen Digiteket. Plattformen riktar
sig till personer som arbetar pa bibliotek och innehéller guider till
digitala verktyg, liksom riktlinjer fér hur bibliotekspersonal bér han-
tera besékare som behéver hjilp med t.ex. bankirenden.™

5.4 Insatser for inkludering pa den digitala
betalningsmarknaden

Det finns flera insatser som privata, ideella och statliga aktérer gor
for att det digitala samhillet ska bli mer inkluderande. Det giller i
hég grad dven den digitala betalningsmarknaden. Detta avsnitt be-
skriver forst generella insatser f6r digital inkludering inklusive tv av
de statliga myndigheternas ansvar och uppdrag 1 det avseendet (5.4.1).
Direfter beskrivs privata, ideella och statliga inkluderingsinsatser
riktade specifikt mot betalningsmarknaden (5.4.2).

83 DIK - Facket for kultur, kommunikation och kreativ sektor (2021) s. 31.
8 Digiteket. Far jag verkligen svara pd alla fragor? Etiska dilemman — egen moral och motstridiga
krav. www.digiteket.se (himtad 2021-09-07).
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5.4.1 Generella insatser for digital inkludering

Ett sextiotal myndigheter och organisationer har uppdrag som ir
direkt eller indirekt kopplade till delmilen i regeringens digitaliser-
ingsstrategi och dirmed till digital inkludering.*” Ansvaret f6r att frimja
digital delaktighet ir tvirsektoriellt och myndigheter bidrar utifrdn
sina respektive omriden och perspektiv. Det finns tvd myndigheter
som har ett uttalat uppdrag att frimja digital inkludering: PTS respek-
tive Myndigheten for digital forvaltning (Digg). PTS:s uppdrag nir
det giller digital inkludering beskrivs versiktligt nedan. Diggs upp-
drag dr framfér allt kopplat till digitaliseringen av offentlig férvalt-
ning och till elektroniska identifikationstjanster och andra s.k. betrodda
yinster. Myndigheten har i uppdrag att sirskilt bistd regeringen med
underlag for utvecklingen av digitaliseringen av den offentliga forvalt-
ningen och samhillet i &vrigt.* I detta ingdr att &rligen f6lja upp, ana-
lysera och beskriva den utvecklingen. Mot bakgrund av att elektro-
niska identifikationstjinster har blivit i det nirmaste en férutsittning
for att gora digitala betalningar som inte dr baserade pa kortkop i fysisk
handel, ir tillgdngen till sddana tjinster av stor betydelse f6r inkluder-
ingen pd den digitala betalningsmarknaden. Diggs uppdrag avseende
elektroniska identifikationstjinster beskrivs nirmare i kapitel 8.

Utdver myndigheter med uppdrag att frimja digital inkludering
finns ett stort antal fristdende initiativ och projekt f6r att frimja digi-
tal inkludering som helt eller delvis ir finansierade av staten. I vissa
fall utférs insatserna av privata aktdrer ensamma eller i samarbete
med en myndighet (eller flera). Ett urval av sidana initiativ redovisas
ocksd i detta avsnitt.

Bristande ekonomiska resurser kan, som nimns ovan, vara ett skil
till att stingas ute frin digitala sammanhang. For personer och hus-
hall med allra svagast ekonomi ingdr vissa utgifter som ir férknippade
med digital delaktighet 1 kommunernas ekonomiska bistdnd. Avsnittet
redovisar dirfér kortfattat det ekonomiska bistdndets roll for att
motverka digitalt utanférskap.

% Statskontoret (2020) s. 29.
86 2 § forordning (2018:1486) med instruktion f6r Myndigheten fér digital férvaltning.
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Post- och telestyrelsen

PTS har ett samlat ansvar inom postomriddet och omradet for elek-
tronisk kommunikation och ska verka fér att mélen inom politiken
for informationssamhillet uppnds.” Myndigheten arbetar med att
frimja digital delaktighet och har inom ramen foér detta arbete ett
sirskilt uppdrag inom den svenska funktionshinderspolitiken. Det
innebir bl.a. att PTS ska analysera behov och mojligheter att utveckla
mer anvindarvinliga digitala kommunikationstjinster. Myndigheten
har t.ex. finansierat Begripsams studie Svenskarna med funktionsned-
sdttning och internet. Rapporten har publicerats tv ginger: 8r 2017 och
4r 2019.% PTS har tillsammans med Digg i uppdrag att f6lja upp det
nationella mélet for funktionshinderspolitiken nir det giller digita-
lisering.

PTS har sedan &r 2010 utlyst innovationstivlingar for att frimja
l6sningar som bidrar till digital delaktighet. Foretag och organisa-
tioner har genom tivlingarna méojlighet att {8 finansiering till pro-
dukt- och tjinsteutveckling. 2021 &rs tivling, som hade temat ”Betal-
yinster for alla”, inriktades pa 16sningar som gor det mojligt att forstd
och anvinda digitala betalningssitt oavsett funktionsférmiga.”

PTS har iven mojlighet att finansiera utbildningsprojekt fér att
dka den digitala kompetensen hos grupper med sirskilda behov sisom
ildre och personer i socioekonomiskt utsatta grupper. PTS har finan-
sierat sju projekt som genomférts av bl.a. kommuner, pensionirs-
foreningar och studieférbund. T april 2020 gav regeringen PTS i upp-
drag att genomféra insatser 1 syfte att bidra till tillginglighet och
anvindning av digitala tjinster {6r dldre. Uppdraget gavs mot bakgrund
av coronapandemin for att bryta de dldres isolering. Arbetet resul-
terade bl.a. 1 Digitalbjilpen, en webbplats med guider till olika digi-
tala tjinster, t.ex. att handla p& internet.”

PTS har dven i uppdrag att frimja bredbandsutbyggnaden och
folja tillgdngen till bredband och mobiltickning. Tillgdng till bred-
band och mobiltickning har stor betydelse f6r att privatpersoner ska
kunna gora digitala betalningar. Slutligen stoder PTS linsstyrelserna

%7 Forordning (2007:951) med instruktion f6r Post- och telestyrelsen.

88 Undersokningen Svenskarna med funktionsnedsittning och internet (SMFOI). www.pts.se
(himtad 15 juli 2021).

¥ PTS innovationstivling. www.pts.se (himtad 15 juli 2021).

* Digitalbjilpen. www.pts.se (himtad 15 juli 2021).
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1arbetet for att trygga tillgingen till grundliggande betaltjinster i hela
landet (se avsnitt 5.6).

Statligt finansierade insatser och projekt for digital inkludering

Det finns ett stort antal insatser och projekt med det gemensamma
syftet att frimja digital inkludering och 6ka den digitala kompeten-
sen. Ett antal exempel pd helt eller delvis statligt finansierade initiativ
redovisas nedan.

— Digitalr forst. Kungliga biblioteket gavs 1 uppdrag att 2018-2020
nationellt samordna och finansiera en satsning pd de regionala
biblioteksverksamheterna som kompetens- och utvecklingsnoder,
med fokus pd digital kompetens. Uppdraget resulterade bl.a. 1
Digiteket som ir en gemensam lirplattform for digitalt lirande,
fraimst riktad till bibliotekspersonal, men tillginglig f6r alla online.

— Digital i dag ir en 3rlig och nationell temadag om digitaliseringens
mojligheter och utmaningar. Under temadagen den 14 oktober
2022 arrangerade 250 aktdrer frin niringslivet, myndigheter, civil-
samhillet, bibliotek och kommuner fler in 1 000 aktiviteter pd
215 orter runt om 1 hela Sverige. Bakom Digital i dag stdr férutom
alla medverkande aktérer Digg, Kungl. Ingenjorsvetenskaps-
akademin (IVA), Landsorganisationen i Sverige (LO), PTS, Statens
servicecenter, Svenska kyrkan och Sveriges kommuner och regio-
ner (SKR).”

— Din guide till e-legitimationer. Digg har tagit fram utbildnings-
material om e-legitimationer, bl.a. om att skaffa och skydda sin
e-legitimation.”

— Digidelcenter. Ett Digidelcenter ir en tillginglig och bemannad
plats (t.ex. bibliotek) dit invinare kan komma f6r att {8 hjilp med
digitala frigor. Det finns 26 Digidelcenter i landet som drivs av
kommunerna och finansieras genom stéd frin Internetstiftelsen.
Ar2018 beviljade regeringen medel till Internetstiftelsen for
Digidelcentren.”

! Digital i dag. www.digitalidag.org (himtad 2021-10-27).
%2 Din guide till e-legitimationer. www.e-legitimation.se (himtad 2021-10-27).
» Digidelcenter. www.digidel.se (himtad 2021-10-27).
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Ekonomiskt bistdnd och digitalt utanforskap

Ekonomiskt bistind, som kommuner beslutar om, kan bidra till att
motverka digitalt utanférskap bland personer och hushdll med mycket
lig ekonomisk standard®* Ekonomiskt bistind regleras i 4 kap. 1§
socialtjinstlagen (2001:453) och bestar dels av f6rsérjningsstod, dels
av bistdnd till livsforingen 1 6vrigt. Livsféringen i 6vrigt inkluderar
hemutrustning, som avser kostnader kopplade till hemmet. I maj 2021
indrade Socialstyrelsen de allminna rdden om ekonomiskt bistind,
vilket bl.a. innefattar en justering av riden f6r hemutrustning. Den
nya lydelsen ir:
Socialnimnden bér ge ekonomiskt bistind till den hemutrustning som
krivs f6r att ett hem ska kunna fungera. Med hemutrustning avses t.ex.
sidan utrustning som behovs fér matlagning, umginge, sémn, férvar-
ing, rengéring och rekreation. Aven den hemelektronik som ir néd-

vindig for att den enskilde ska kunna kommunicera och ta del av infor-
mation bér omfattas av begreppet hemutrustning.”

Tidigare rdd omfattade internetanvindande i hemmet men specifi-
cerat till dator med internetuppkoppling.” Den nya lydelsen syftar
till att anpassa rdden till samhillsutvecklingen genom att ta sikte pd
behovet av tillgdng till internet, snarare in en viss form av utrustning
(t.ex. en dator). Socialstyrelsen menar att den nya lydelsen dirmed
blir mer teknikneutral — det ir inte nédvindigtvis en dator med in-
ternetuppkoppling som krivs for att kunna kommunicera och ta del
av information.” Det ir inte minst relevant nir smarta telefoners roll
for att anvinda internet och utféra digitala tjinster t.ex. betaltjins-
ter, har 6kat. Utdver dessa motiv foljer forindringen i riden dven av
en dom 1 Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD 2017 ref. 23). Dom-
stolen slog fast att tillgdng till internet 1 hemmet 4r nédvindigt for
att effektivt kunna ta del i samhillsutvecklingen.”

Genom de indrade rdden torde fler kunna beviljas ekonomiskt
bistdnd som forbittrar méjligheten till digital delaktighet. Med den
nya, mer teknikneutrala formuleringen skulle dven tillgdngen till digi-
tala betalningssitt kunna 6ka eftersom exempelvis tjinsten Swish och
mobilt BankID forutsitter en smart telefon.

% Post- och telestyrelsen (2021a) och Linsstyrelserna (2020).
% Socialstyrelsen (2021b).

% Socialstyrelsen (2013).

%7 Socialstyrelsen (2021a).

%8 Ibid.
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5.4.2 Inkluderingsinsatser riktade mot betalningsmarknaden
Privata och ideella aktorer

En rad privata och ideella initiativ har sedan flera 4r tillbaka tagits fér
att frimja inkludering pd den digitala betalningsmarknaden. Nedan
redovisas ett antal av dessa initiativ.

— Betalningshjilpen ir en webbplattform med guider till digitala
bank- och betaltjinster, som har tagits fram av Mastercard i sam-
arbete med ndgra av de stora bankerna® samt pensionirsorganisa-
tionen SPF Seniorerna. Malgruppen ir dldre personer. Fore corona-
pandemin genomfordes en utbildningsturné i Sverige.

—  Oanade majligheter ir ett samarbetsprojekt mellan Bankféreningen
och Sparbankernas Riksférbund. P4 hemsidan finns guider till att
skaffa BankID samt tips och rdd for att kinna sig trygg pa internet.

— Seniornet ir ett nitverk som syftar till att inspirera och hjilpa
seniorer ta vara pd digitaliseringens méjligheter, inklusive digitala
betalningssitt. Seniornet bestdr av 40 lokala féreningar med nistan
8 000 medlemmar.

— PROsIT ir Pensionirsorganisationen PRO:s studieverksamhet
inom it, dvs. digitala tjinster och l8sningar, inbegripet bank- och
betaltjinster.

Dirutover har de flesta banker information om och guider till digi-
tala bank- och betaltjinster.

Riksbankens betalningsrid

Betalningsrddet dr samverkansrdd, som leds av Riksbanken, vars verk-
samhet delvis ir inriktad pd att 6ka inkluderingen p& den digitala be-
talningsmarknaden. Betalningsridet samlar berérda myndigheter samt
foretag och organisationer med koppling till betalningsmarknaden.
Rédet ska belysa centrala betalningsfrigor och

? Nordea, Swedbank, SEB, Handelsbanken, Linsférsikringar, Danske Bank och ICA Banken.
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[...] medverka till en samhillsekonomiskt effektiv produktion och kon-
sumtion av sikra, effektiva, tillgingliga och andama&lsenliga betaltjinster
pd en marknad priglad av konkurrens p2 lika villkor och med vil avvigd
reglering.'®

Rédets arbete bedrivs inom fyra utskott:

Tillsyn och reglering,

bedrigerier och penningtvitt,

kris och sdrbarheter i betalningssystemet, och

betaltjinsters tillginglighet.

Enligt Betalningsridets arbetsprogram for 2020-2022 ska utskottet
for betaltjinsters tillginglighet bevaka nya digitala betaltjinster ut-
ifrdn ett tllginglighetsperspektiv. Utskottet ska ocksd folja tillgingen
till kontanter. Utskottet har dirtill i uppdrag att bevaka initiativ som
frimjar digital delaktighet samt f6lja genomforandet av tillginglig-
hetsdirektivet (se avsnitt 5.5.2) samt framtagandet av en statlig e-legi-
timation.'”’

5.5 Aktuella utredningar och lagforslag

Det finns tvd aktuella utredningar och lagférslag inom andra politik-
omriden med biring pd inkluderingen p& den digitala betalnings-
marknaden. Stillforetridarutredningen har haft regeringens uppdrag
att gora en dversyn av reglerna om gode min och foérvaltare. Genom-
férandet av EU:s s.k. tillginglighetsdirektiv i svensk ritt har utretts
av Tillginglighetsutredningen och regeringen 6verlimnade 1 decem-
ber 2022 en proposition till riksdagen utifrdn utredningens forslag.
Det bér ocksd noteras att utredningar avseende tillgdngen till en stat-
lig e-legitimation ir relevant for inkluderingen pd den digitala betal-
ningsmarknaden. Detta utredningsarbete beskrivs nirmare 1 kapitel 8.

1 Betalningsrddet. www.riksbank.se (himtad 2021-07-16).
1% Betalningsrddets arbetsprogram for 2020-2022. www.riksbank.se (hamtad 2021-08-16). Bety-
delsen av en om statlig e-legitimation fér betalningsmarknaden belyses i kapitel 8.
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5.5.1  Stéllforetradarutredningen

Anhériga och stillforetridare méter ibland hinder som férsvérar att
bistd med digitala betalningar, vilket beskrivs 1 avsnitt 5.3.3. Vad giller
gode min och forvaltare uppmirksammas detta 1 Stillféretridar-
utredningens betinkande Gode mdn och forvaltare — en éversyn, som
overlimnades till regeringen i maj 2021.'* T betinkandet framhills
att problemet f6r stillforetridarna ligger i att de inte kan anvinda sin
e-legitimation och digitala tjinster for att utféra drenden 4t perso-
nerna de foretrider, dvs. huvudminnen. For att bl.a. kunna bidra till
att digitala tjinster anpassas till stillforetridare foreslog Stillfore-
tridarutredningen att ett nationellt register upprittas éver stillfore-
tridare och huvudmin. Med hjilp av ett sddant register kan banker,
myndigheter och andra aktérer som tillhandahdller digitala tjinster
enklare gora kontroller for att sikerstilla stillforetridarens behorig-
het. Stillféretridarutredningen pdtalade dven att minga personer som
har en god man eller en forvaltare saknar e-legitimation. Ett register
bedémdes underlitta for stillféretridaren att godkinna att huvud-
mannen har en e-legitimation eller anvinder en digital tjinst.'®”

Remissforfarandet har avslutats, men nigot forslag utifrdn utred-
ningens stillningstaganden har dnnu inte presenterats utan frigan
bereds 1 Regeringskansliet.

5.5.2  Tillganglighetsdirektivet
Allmint om tillginglighetsdirektivet

Inom EU pégdr ett arbete for att frimja tillginglighet och digital
inkludering. En del i detta arbete ir tillginglighetsdirektivet'® som
ir ett s.k. fullharmoniseringsdirektiv.'” Tillginglighetsdirektivet har
sin grund 1 FN:s konvention om rittigheter fér personer med funk-
tionsnedsittning, som ratificerats av bdde EU och de enskilda med-
lemsstaterna (Sverige ratificerade konventionen &r 2008). Det slut-

liga direktivet beslutades 1 april 2019. Direktivet ska ha inférlivats 1

12 S0U 2021:36.

1%SOU 2021:36 s. 451-458.

1% Forslag till Europaparlamentets och ridets beslut om direktiv om tillnirmning av med-
lemsstaternas lagstiftning, regler och administrativa dtgirder avseende tillginglighetskrav for
produkter och tjinster KOM (2015) 615 final.

19 Ett fullharmoniseringsdirektiv innebir att EU:s medlemsstater inte fir behilla eller inféra
bestimmelser som varken dr mer l&ngtgiende eller tillitande in det som framgdr av direktivet.
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medlemsstaternas lagstiftning senast den 28 juni 2022 och bestim-
melserna bérja tillimpas frdn och med den 28 juni 2025.

Direktivet omfattar sex huvudomriden: informations- och kom-
munikationsteknik (IKT), persontransporter, media, e-bocker, e-han-
del samt bank och finans. Dessa produkter och tjinster bedéms vara
centrala f6r delaktighet i det digitala samhillet.'® Av storst relevans
for inkluderingen pd den digitala betalningsmarknaden ir tjinster
inom omrddena bank och finans respektive e-handel. Det dr dock virt
att nimna att dven bankomater och betaltjinstterminaler (t.ex. bil-
jettautomater) omfattas av direktivet. De hor till kategorin sjilv-
betjiningsterminaler och innefattar bl.a. krav om text-till-tal-teknik,
mojlighet att koppla in personliga hérlurar samt mojlighet att f6r-
linga responstiden.'” Med hinsyn till utredningens huvudsakliga
fokus pd digitala betaltjinster kommer dessa produkter och kraven
pa desamma enligt direktivet inte att berdras nirmare. Ett antal 3t-
girder for tjanster ska vidtas for att uppfylla direktivets krav. Detta
innefattar bl.a. webbplatser och mobilappar som ska

[...] goras tillgingliga p4 ett enhetligt och indamé&lsenligt sitt genom att
de gors uppfattningsbara, hanterbara, begripliga och robusta.'®

Detta exemplifieras bl.a. med att webbplatser ska vara kompatibla
med tekniska hjilpmedel, si att de gir att lisa och interagera med.'”
Inom kategorin banktjinster f6r konsumenter ryms bl.a. betaltjins-
ter och identifieringsmetoder (t.ex. e-legitimationer). I direktivet
definieras betaltjinster enligt definitionen i det andra betaltjinst-
direktivet''’, vilket innebir att 1 princip alla betaltjinster som kan géras
frén ett betalkonto omfattas. Dessutom omfattas tjinster som anvinds
for att Gppna och avsluta ett betalkonto.!" Aven hir ska ekonomiska
aktorer (t.ex. banker) tillhandah8lla tjinster som idr uppfattningsbara,
hanterbara, begripliga och robusta, samt sikerstilla att spriket inte
ir for komplext.'”

1 Tbid. s. 98.

17 Ibid. s. 139.

1% Tbid. s. 20.

1% Tbid. s. 145-146.

"% Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2015/2366 av den 25 november 2015 om
betaltjinster pd den inre marknaden, om dndring av direktiven 2002/65/EG, 2009/110/EG och
2013/36/EU samt f6rordning (EU) nr 1093/2010 och om upphivande av direktiv 2007/64/EG.
"'SOU 2021:44 5. 119-120.

"2 Tbid. 5. 158.
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Utredning och lagforslag

I april 2020 gav regeringen en sirskild utredare 1 uppdrag att ta still-
ning till hur direktivet ska genomféras i svensk ritt. Utredningen,
som antog namnet Tillginglighetsutredningen, éverlimnade sitt be-
tinkande till regeringen i maj 2021."" T december 2022 éverlimnade
regeringen en proposition till riksdagen om genomférandet av till-
ginglighetsdirektivet i svensk ritt.'"* I propositionen féreslis en ny
lag om vissa produkters och tjinsters tillginglighet. Avseende de for-
slag som specifikt ror betalningsmarknaden foljer regeringen 1 huvud-
sak utredningens forslag. I Tillginglighetsutredningens betinkande
foreslogs att den bredare kategorin bankgjinster skulle omfattas av den
nya lagen om vissa produkters och tjinsters tillginglighet. I propositio-
nen foreslds att det dr banktjinster {6r konsumenter som ska omfattas
av den nya lagen. En annan {6rindring i férhllande till utredningens
forslag dr undantaget frén tillginglighetskrav. Enligt propositionen
ska ett tillginglighetskrav inte gilla om kravet innebir en storre f6r-
indring av en produkts eller en tjinsts grundliggande karaktir eller
om kravet medfér en oproportionerligt stor bérda f6r den berérda
ekonomiska aktéren.

Forvintade effekter av genomforandet av direktivet

Direktivet kan, enligt Tillginglighetsutredningen, férvintas innebira
mer enhetliga regler och fler tillgingliga produkter och tjinster. Mer
specifikt kan direktivet férvintas forbittra mojligheterna fér
[...] personer som har ndgon varaktig fysisk, psykisk, intellektuell eller
sensorisk funktionsnedsittning som i samspel med olika hinder kan

hindra dem frdn att fullt ut och effektivt delta i samhillet pa lika villkor
som andra.'®

Direktivet kan vidare férvintas ge upphov till indirekta nyttor, t.ex.
en hogre grad av digital inkludering samt minskat behov av hyilp vil-
ket i sin tur bidrar till en 6kad sjilvstindighet.'® Aven ildre och per-
soner med tillfilligr nedsatt funktionsférmaga forvintas dra nytta av
den férbittrade tillginglighet som direktivet syftar ull.

350U 2021:44.

'1* Prop. 2022/23:42.
550U 2021:44 5. 97.
116 Tbid, s. 443.
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Enligt Tillginglighetsutredningen ger direktivet bittre forutsitt-
ningar f6r en 6kad tillginglighet till digitala betalningssitt, liksom
e-handelsplatser och uttagsautomater. Diremot omfattar kraven inte
kognitiv tillginglighet (dvs. faktorer som paverkar hur en person for-
stdr hur en tjinst ska anvindas eller hur information ska tolkas) i
nigon stérre omfattning. Detta papekas av ett antal remissinstanser.'”
Som nimns ovan menar linsstyrelserna att personer med vissa kogni-
tiva eller intellektuella funktionsnedsittningar ofta méter svirigheter
att gora digitala betalningar. Tillginglighetsdirektivet torde, enligt
linsstyrelserna, inte underlitta for dessa grupper.

5.6 Malet om tillgang till grundlaggande
betaltjanster

Staten arbetar sedan 15 &r tillbaka for att sikerstilla tillgdngen till s.k.
grundliggande betaltjinster med utgdngspunkt i det av riksdagen be-
slutade mélet om att alla i samhillet ska ha tillgdng till grundliggande
betaltjinster till rimliga priser.'”* Mlet om grundliggande betaltjinster
har sin bakgrund 1 Post- och kassaserviceutredningens delbetinkande
Sambillets behov av betaltjinster'” frin ir 2004. De grundliggande be-
taltjinsterna definierades i betinkandet som

— betalningsférmedling, exempelvis att betala rikningar 6ver disk,
— uttag av kontanter, och

— hantering av dagskassor {6r niringsidkare och ideella féreningar.

De grundliggande betaltjinster som utredningen definierade dem
&r 2004 var nira kopplade till den manuella service och de tjinster som
Posten AB:s heligda dotterbolag Svensk Kassaservice AB (Svensk
Kassaservice) vid denna tid erbjéd via sitt landsomfattande kontor-
snit. Milet formulerades mot bakgrund av att betalningsmarknaden
pabérjat en digitalisering, framfér allt genom att privatpersoner och
foretagi storre utstrickning borjat betala med kontokort i butiker, pd
restauranger m.fl. och betala rikningar via internetbank. Ar 2004 hade
Svensk Kassaservice 1 uppdrag att erbjuda alla i hela landet méjlighet

"7 Exempelvis Dyslexiférbundet och Afasiférbundet, se Remissinstanser for SOU 2021:44 Till-
ginglighetsdirektiver. 19 november 2021. www.regeringen.se (himtad 2023-03-11).

"8 Prop. 2006/07:55.

'?SOU 2004:52.
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att gora och ta emot betalningar till enhetliga priser. Till f6ljd av de
forindrade betalningsménstren minskade emellertid behovet av dessa
tjinster, vilka innebar ekonomiska forluster for staten. Post- och
kassaserviceutredningen féreslog, mot den bakgrunden, att Svensk
Kassaservice skulle avvecklas och att den ddvarande lagen (2001:1276)
om grundliggande kassaservice skulle avskaffas.

Post- och kassaserviceutredningen foreslog ocksd att riksdagen
skulle besluta om ett politiskt mal om tillgingen till de grundliggande
betaltjinsterna. Regeringens proposition Statens ansvar for vissa betal-
tanster'™ utgick frin utredningens férslag. I samband med att riksdagen
beslutade om propositionen fastslogs f6ljande mal:

[A]lla i samhillet ska ha tillging till grundliggande betaltjinster till rim-
liga priser.'”!

Milet syftade framfér allt till att hjilpa de grupper 1 samhillet som
inte anvinde digitala betalningssitt och tillgodose deras behov av be-
talyjinster nir Svensk Kassaservices verksamhet avvecklades (ar 2008).
I Post- och kassaserviceutredningens betinkande framhélls att statens
ansvar borde vara att sikerstilla tillgingen till grundliggande betal-
ydnster 1 hela landet genom att komplettera marknaden 1 omriden dir
denna inte tillgodosdg detta behov.

Mailet om tillgdng till grundliggande betaltjinster och den mark-
nadskompletterande ansatsen giller alltjimt och utgér grunden for
den statliga politiken inom omradet liksom fér uppfoljningen av den-
samma.

5.6.1 Bevakning och uppfdljning av malet

Milet om tillgdng till grundliggande betaltjinster {6ljs upp &rligen
genom en redovisning frin regeringen till riksdagen 1 budgetproposi-
tionen. Regeringens redovisning baseras 1 sin tur pd underlag frin
linsstyrelserna och PTS. Linsstyrelsernas uppféljning ir reglerad i
forordningen (2017:869) om bevakning av grundliggande betaltjins-
ter samt i regleringsbrevet for linsstyrelserna. I linsstyrelsernas regler-
ingsbrev framgar vidare att linsstyrelserna rligen ska presentera resul-
tatet frin bevakningen av médlet samt stdd- och utvecklingsinsatserna
1 en rapport till regeringen senast 1 december varje &r. Linsstyrelsen

120 Prop. 2006/07:55.
121 Tbid.
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i Dalarna ir samordnande linsstyrelse for arbetet.'”” Fér bevaknings-
uppdraget disponerar Linsstyrelsen 1 Dalarna disponerar 2 miljoner
kronor per &r av anslaget 2:3 Grundliggande betaltjinster inom ut-
giftsomrdde 22 Kommunikationer. PTS &terrapporterar rligen arbetet
med att trygga tillgingen till grundliggande betaltjinster.'”

Aven om Post- och kassaserviceutredningen framhéll att de grund-
liggande betaltjinsterna kunde utforas pé olika sitt ligger huvudsakligt
fokus for stéd- och utvecklingsinsatser och uppféljning, liksom for
15 &r sedan, pd geografiska punkter for kontantuttag, insittning av
dagskassor och mojlighet att betala rikningar 6ver disk. Tillgingen
till de grundliggande betaltjinsterna {6ljs upp med ett digitalt verk-
tyg — Tillvixtverkets Pipos Serviceanalys — som visar de platser (s.k.
servicepunkter) dir tjinsterna erbjuds. Verktyget redovisar befolk-
ningens avstdnd till dessa punkter. Det statliga stodet till betaltjinst-
ombud utvirderas utifrdn antalet personer som fir nirmare tll de
statligt finansierade servicepunkterna.'**

Den &rliga uppféljningen av méilet fokuserar emellertid inte enbart
pa platser dir de tre grundliggande betaltjinsterna kan utféras utan
dven 1viss utstrickning pd anvindandet av digitala betalningssitt. I re-
sultatredovisningen 1 budgetpropositionen for 2023 bedémer reger-
ingen att mélen for politiken for de grundliggande betaltjinsterna
huvudsakligen uppfylls.'”” I den 4rliga uppféljningen av det politiska
mélet om att alla 1 samhillet ska ha tillgdng till grundliggande betal-
janster till rimliga priser {6r 8&r 2022 menar Linsstyrelserna att méilet
inte lingre ir uppfyllt. En orsak till det ir, enligt Lansstyrelserna, att
avvecklingen av Kassagirot

fatt stora konsekvenser for de personer som anvint tjinsterna. Fram-
for allt har det drabbat personer som saknar betalkonto. Det innebir att
det 1 dagsliget finns stora omriden i landet dir det inte lingre ir mojligt
att betala rikningar med kontanter.!?

122 Linsstyrelserna (2021).

12 Post- och Telestyrelsen (2023).

124 Tbid.

125 Prop. 2022/23:1 Utgiftsomride 22 s. 106.

126 Linsstyrelserna (2022) s. 5. Det dr emellertid virt att notera att r 2022 bedémde 15 av
21 linsstyrelser att tillgdngen till grundliggande betaltjinster inte ir tillfredsstillande for pri-
vatpersoner i allminhet. Det ir en stor skillnad jimfért med foregdende dr, di 3 av 21 linssty-
relser gjorde samma bedémning. Med andra ord tycks de enskilda linsstyrelserna ha lagt en bety-
dande vikt vid de negativa konsekvenserna av avvecklingen av Kassagirot.
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5.6.2  Statliga insatser och finansiering

Av det statliga anslaget Grundliggande betaltjinster, som sammanlagt
uppgdr till cirka 25 miljoner kronor f6r &r 2023, disponerar PTS 23 mil-
joner kronor. PTS ansvar avseende &tgirder for grundliggande betal-
tjinster regleras 1 myndighetens instruktion, 1 vilken det framgdr att

PTS ska:

[...] frimja de regionala stdd- och utvecklingsinsatser som linsstyrel-
serna genomfor f6r att trygga tillgingen till grundliggande betaltjinster
pd de orter och den landsbygd dir behovet av tjinsterna inte tillgodoses
av marknaden.'”

Hur anslagsmedlen fir anvindas regleras i villkoren for anslaget 1
myndighetens regleringsbrev. Enligt 8 § 1 instruktionen har PTS dven
mojlighet att genom upphandling tillgodose samhillets behov av grund-
liggande betaltjinster pd de orter och den landsbygd dir behovet inte
tillgodoses av marknaden. Enligt samma bestimmelse fir PTS genom
upphandling dven tillgodose behov som personer med funktionsned-
sittning har av bl.a. grundliggande betaltjinster.

Sedan &r 2013 har linsstyrelserna mojlighet att ta initiativ tll
stdd- och utvecklingsinsatser f6r vilka linsstyrelserna séker medel
frén PTS. Det innebir t.ex. att ge stdd till ovan nimnda betaltjinst-
ombud, ofta i orter och pd landsbygd dir marknaden inte tillgodoser
behovet, fér att dessa ombud ska kunna erbjuda en eller flera av de
grundliggande betaltjinsterna.'”® Utvecklingsinsatserna syftar bl.a.
till att stotea digitalt ovana personer att bérja anvinda digitala betal-
ningssitt genom utbildnings- och informationsinsatser. Dessa insat-
ser genomfors ofta tillsammans med andra aktorer, t.ex. bibliotek
och civilsamhillets organisationer.

Huvuddelen av den del av anslaget som disponeras av PTS finan-
sierar de regionala stod- och utvecklingsinsatser som respektive lins-
styrelse genomfér. Framfér allt bekostar anslaget personalkostnader
pd linsstyrelserna i form av s.k. processledare for grundliggande be-
taltjinster i varje lin. Processledarna arbetar vanligtvis med tv4 olika
uppgifter kopplade till grundliggande betaltjinster: linsstyrelsernas
bevakningsuppdrag avseende grundliggande betaltjinster respektive
regionala stod- och utvecklingsinsatser.

127 Fgrordning (2007:951) med instruktion fér Post- och telestyrelsen.
128 St6d ges i enlighet med férordning (2014:139) om statligt stdd till tillhandahéllare av grund-
liggande betaltjinster.
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Stodet till betaltjinstombud ges 1 enlighet med férordningen
(2014:139) om statligt stéd till tillhandah3llare av grundliggande betal-
yinster (hirefter stodférordningen). Enligt stodférordningen ska
varje linsstyrelse fatta beslut om stdd till féretag som bedéms kunna
tillhandahilla grundliggande betaltjinster. PTS har enligt 17 § stod-
forordningen mojlighet att meddela foreskrifter avseende tillimp-
ningen av férordningen, sdsom berikning av stédets storlek. Stédet
till betaltjinstombud ges p platser dir respektive linsstyrelse har
identifierat ett behov av att ett ombud erbjuder en eller flera av de grund-
liggande betaltjinsterna. Ar 2021 fick 49 betaltjinstombud statligt stéd
till en kostnad av drygt 6 miljoner kronor (se vidare avsnitt 5.6.3).

5.6.3  Tillgang till betalningsférmedling

Tillgdngen till betalningsférmedling, dvs. att kunna géra betalningar
med kontanter, betalkonto eller kontokort, éver disk via bankkon-
tor eller via ombud har minskat pdtagligt under den senaste tiodrs-
perioden. Tabell 5.2 redovisar antalet tillhandahillare av betalnings-
férmedling, uppdelat p& bankkontor och ombud dr 2011 respektive
&r 2022 pa linsnivd samt {6r samtliga lin. Tabellen redovisar ocksa
antalet bankkontor som tillhandahéll betalningstérmedling med kon-
tanter éver disk. Ar 2011 fanns det 2 605 tillhandahsllare av betal-
ningsférmedling i Sverige, varav 890 ombud. Ar 2011 gick det att géra
betalningar med kontanter éver disk vid 801 bankkontor.

Ar 2022 fanns det 765 tillhandahsllare av betalningsférmedling i
samtliga lin, varav 22 ombud. Vid 122 av bankkontoren var det méj-
ligt att gora betalningar med kontanter éver disk.
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Tabell 5.2  Tillhandahallare av betalningsformedling per lan
och fér samtliga lan ar 2011 och ar 2022

Lan Alla tillhanda-  Bankkontor, Bankkontor, Ombud,
hallare alla tjanster! kontanter kontanter och kort
2011 2022 2011 2022 2011 2022 2011 2022
Blekinge 40 17 30 17 8 8 10 0
Dalarna 91 24 63 23 37 6 28 1
Gotland 20 6 16 6 9 2 4 0
Gavleborg 83 20 56 20 40 2 27 0
Halland 71 27 49 27 12 9 22 0
Jamtland 55 10 36 10 33 0 19 0
Jonkdping 95 27 73 27 38 2 22 0
Kalmar 77 27 55 27 25 12 22 0
Kronoberg 55 18 42 18 28 5 13 0
Norrbotten 76 27 52 27 24 11 24 0
Skéne 370 106 247 105 86 16 123 1
Stockholm 569 136 320 124 149 1 249 12
Sodermanland 69 24 44 22 12 0 25 2
Uppsala 79 24 50 24 25 4 29 0
Véarmland 74 25 49 25 19 10 25 0
Vésterbotten 70 21 56 21 46 0 14 0
Vésternorrland 73 22 53 22 38 3 20 0
Véstmanland 67 18 43 17 24 4 24 1
Véstra Ggtaland 401 136 275 133 98 19 126 3
Orebro 77 22 47 21 26 3 30 1
(Ostergétland 93 28 59 27 24 5 34 1
Samtliga lan 2 605 765 1715 743 801 122 890 22

Anm. ! Kontanter, betalkonto och kontokort.
Kalla: PTS (baserat pa data fran Tillvaxtverkets PIPO Serviceanalys).

I procentuella tal var minskningen av antalet tillhandahillare f6r-
hillandevis jimn mellan linen. Minskningen var storst 1 Jimtlands
lin (-82 procent). Givleborgs lin (=76 procent) och Stockholms lin
(76 procent).'” Minskningen av antalet bankkontor som tillhanda-
holl betalningsférmedling 6ver disk var stérst 1 Jamtlands lin (-72 pro-
cent). I detta fall var minskningen mer ojimnt férdelad mellan linen.'*

Antalet bankkontor som erbjod betalningstérmedling med kon-
tanter minskade patagligt i alla lin mellan &r 2011 och &r 2022. Ar 2022

12 Minskningen f6r samtliga lin var 71 procent.
1 Minskningen fér samtliga lin var 57 procent.
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fanns det inga bankkontor som erbjéd betalningsférmedling med
kontanter 1 Jimtland, Sédermanland och Visterbotten. Minskningen
av antalet ombud som erbjéd betalningsférmedling med kontanter
och kort var dnnu tydligare. Betalningsférmedling genom ombud
fanns 4r 2022 enbart 1 8 lin: Dalarna, Skine, Stockholm, S6dermanland,
Vistmanland, Vistra Gotaland, Orebro och C)stergétland.

Den forsimrade tillgingligheten till betalningsférmedling med
kontanter som redovisas i tabell 5.2 tar inte hinsyn till férindringar
1det geografiska avstindet till bankkontor och ombud. Figur 5.1 och
5.2 visar tillgingligheten till betalningsférmedling pd bankkontor
som har bankkassa med kontanter respektive ombud med kontant-
hantering den 1 mars 2022 och den 1 september 2022 med hinsyn
tagen till skillnader 1 avstind. Personer som bor i mérkt bld omriden
har minst 25 kilometer till nirmaste bankkontor med bankkassa med
kontanter eller till nirmaste ombud. Personer som bor i mérkt roda
omrdden har 5 kilometer eller kortare avstdnd till nirmaste bank-
kontor eller ombud. Det bér framhéllas att en stor del av de som
erbjuder betalningsférmedling (med kontanter) ir bankkontor. M-
ligheterna att betala rikningar éver disk giller fér den som dr kund i
banken. Bankkontoren kan dven ha begrinsade dppettider vilket ocksa
paverkar tillgingligheten till tjinsten. Forindringen i tillgingligheten
till betalningsférmedling mellan mars och september 2022 ir pitag-
lig. Tillgingligheten har minskat i de flesta delarna av Sverige. En stor
del av forklaringen till denna utveckling dr avvecklingen av Kassagirot
(se nedan).
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Figur 5.1 Tillganglighet till betalningsféormedling den 1 mars 2022

Bankkassa med kontanter och 6ver disk hos ombud

Tillgéinglighet till betalnings-

férmedling 1 mars 2022
{Bankkassa med kontanter och éver
A4 disk hos ombud)

B 0-5 km
[ 5-10km
10-15 km
15-25 km
B tingre dn 25 km

\:l Lansgrans

I:l Kommungréns

Kélla: Tillvaxtverket (uppgifter fran Pipos Serviceanalys).
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Figur 5.2 Tillganglighet till betalningsféormedling den 1 september 2022

Bankkassa med kontanter och 6ver disk hos ombud

Tillgénglighet till betalnings-

férmedling 1 sept 2022
{Bankkassa med kontanter och dver
A disk hos ombud)

B 0-5 km
[ 5-10km
10-15 km
15-25 km
B Lingre &n 25 km

|:| Lansgrans

l:l Kommungrans

Kalla: Tillvaxtverket (uppgifter fran Pipos Serviceanalys).
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Avvecklingen av Kassagirot

Fram till den 1 september 2022 tillhandahéll ClearOn betalgjinster,
diribland grundliggande betaltjinster genom Kassagirot. Som en kon-
sekvens av beslutet att avveckla Kassagirot har de 149 ombud i dag-
ligvaru- och servicehandeln som anvint ClearOns system, ocksd
avvecklats. De flesta ombud fanns 1 storre stider men Kassagirot
hade dven ombud i glesbygd. Statligt stdd via linsstyrelserna och PTS
har givits direkt till 22 av dessa ombud for att tillhandahilla grund-
liggande betaltjinster. Det statliga stodet har framfor allt getts till
ombud 1 mindre orter, varav cirka hilften dr 1 den norra delen av
Sverige. ClearOn minskade antalet ombud fr&n 460 till 150 under
perioden 2018-2019. Forex, som tillhandahéll rikningsbetalning pd
53 kontor, avvecklade sin rikningstjinst 1 november 2021. Avveck-
lingarna har paverkat den geografiska tillgdngen till manuella och kon-
tanta betaltjinster pd ett negativt sitt eftersom ombuden utgjort ett
visentligt bidrag till tickningen vid sidan av bankkontoren. Avveck-
lingarna har ocksd inneburit att betaltjinster som inte kriver att
kunden har ett betalkonto 1 princip helt har férsvunnit 1 stora delar
av landet. Numera finns det endast en aktér (utdver sparbanker) som
erbjuder mojligheten att betala rikningar 6ver disk med kontanter
och kontokort: ChangeGroup Sweden AB, som ir ett betalnings-
institut med 22 kontor, framfor allt beligna 1 Stockholmsomridet
och vissa orter 1 sédra halvan av Sverige. Deras tjinst ir tillginglig
for alla, forutsatt att kunden har en giltig identitetshandling. ™!
Kassagirot var en viktig tjinst {or vissa grupper, framfor allt for
att betala rikningar 6ver disk med kontanter eller kontokort och 16sa
in utbetalningsavier mot kontanter. I takt med allt fler bankkontor
har blivit kontantlésa och antalet betaltjinstombud minskat kraftigt,
har antalet platser f6r kontantbetalning av rikningar 6ver disk (lik-
som inldsen av utbetalningsavier) minskat avsevirt under de tio senaste
dren. Efter avvecklingen av Kassagirot finns det i Sverige 123 bank-
kontor eller ombud, framfér allt sparbanker, dir kontantbetalning
av rikningar over disk fortfarande erbjuds. Avvecklingen av Kassa-
girot och den ojimna geografiska férdelningen av sparbanker respek-
tive ChangeGroup Sweden innebir att méjligheten att betala rik-
ningar éver disk med kontanter forsvinner helt 1 Visterbottens lin

3! Enligt uppgifter i e-tjinsten Pipos serviceanalys. Se dven Post- och telestyrelsen (2022a).
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och Jimtlands lin, och dven i flera stora stider som Goteborg, Malma,
Uppsala, Jonképing och Linképing.'*

Efter avvecklingen av Kassagirot finns det, enligt de senast till-
gingliga uppgifterna frin PTS, fortfarande sammanlagt 743 bank-
kontor dir det gdr att betala rikningar éver disk med kontokort eller
mot betalkonto (generellt krivs dock att den som vill betala rikningar
ir kund i den bank dir rikningsbetalningar gérs).'?

Avvecklingen av Kassagirot innebir att framfér allt asylsokande,
vissa nyanlinda samt andra personer utan betalkonto och svensk
identitetshandling i stora delar av landet saknar mojlighet att betala
rikningar utan att ta hjilp av andra. Vissa ildre och andra i behov av
personlig service ir grupper som fitt 6kade svirigheter. Enligt medie-
uppgifter uppgick antalet rikningsbetalningar éver disk hos deras
ombud till drygt 200 000 rikningar.”* Antalet personer som anvinde
ndgon av Kassagirots tjinster var cirka 85 000."”” En jimférelse kan
goras med antalet rikningar som betalades med brevgiro (dvs. dir rak-
ningar skickas i ett kuvert tillsammans med en betalningsorder) som
var 29 miljoner stycken &r 2021."¢ Det innebir att fler in hundra
ginger fler rikningsbetalningar gjordes via brevgiro in rikningsbetal-
ningar dver disk via Kassagirot. Det bor framhillas att betalningar av
rikningar 6ver disk, (oavsett om de betalas kontant eller via konto),
ir en dyr gdnst 1 jimférelse med andra sitt att betala rikningar.
Tjinsten kostar vanligtvis mellan 50-200 kronor for en enskild rik-
ning. Detta kan jimféras med bankernas tjinster for brevgiro. Hos
de stora bankerna kostar tjinsten mellan 195-300 kronor per ar. Vissa
banker erbjuder ett obegrinsat antal rikningsbetalningar medan andra
har antalsbegrinsningar (som 1 ett fall indd medger betalning av
10 rikningar 16 ginger per dr). For den enskilde kan det dirfor, ur
ett privatekonomiskt perspektiv, vara positivt att dvergs till att betala
rikningar pd annat sitt dn 6ver disk. Samtidigt bygger brevgiro, lik-
som andra sitt att betala rikningar pd (t.ex. via internetbank), pd att
personen i friga har betalkonto.

Trots att det finns billigare 16sningar for rikningsbetalningar in
att betala 6ver disk har vissa personer inga alternativ. For personer
som saknar betalkonto begrinsas tillgdngen till tjinster f6r riknings-

132 Post- och telestyrelsen (2022a).

22 Tbid.

1% Olénsam kontanttjinst liggs ner. 16 augusti 2022, www.dn.se (himtad 2022-12-19).
% Linsstyrelserna (2022).

13¢ Riksbankens betalningsstatistik. www.riksbank.se (himtad 2022-12-19).
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betalning till ett ftal fysiska platser i sodra Sverige (situationen for
de som saknar betalkonto beskrivs nirmare 1 kapitel 6). Fér andra
som vill eller behover betala kontant och som har ett konto hos en
kontanthanterande sparbank, finns nigot fler platser, dock saknas
kontanta rikningsbetalningstjinster i flera av de storsta stiderna undan-
taget Stockholm. Detta kan 1 sin tur innebira att rikningsbetalningar
for dessa personer behdver skotas via informella vigar genom andra
personer. Nir det giller méjligheterna att 16sa in utbetalningsavier
pd stora belopp mot kontanter har avvecklingen av Kassagirot inne-
burit att denna méjlighet ir mycket begrinsad (se dven avsnitt 5.2.2)."
Om enskilda personer behover férlita sig pd andra personer for att gora
rikningsbetalningar eller 16sa in avier, kan det i negativa konsekven-
ser 1 form av t.ex. beroendestillning, minskad integritet och ritts-
skydd. Det bér, slutligen, framhallas att det rider en betydande osiker-
het om hur stor gruppen som fitt pdtagliga problem till f6ljd av att
Kassagirot avvecklats ir och hur minga som skulle kunna hjilpas till
andra sitt att betala rikningar.

5.7 Utredningens dvervaganden och férslag
5.7.1 Utredningens allmdnna utgangspunkter

Digitaliseringen av betalningsmarknaden medfér stora fordelar i form
av bl.a. ett 6kat utbud av digitala betaltjinster och betalningssitt som
underlittar vardagen f6r manga. Staten vidtar flera dtgirder for att
alla ska ha tillgdng till grundliggande betaltjinster till rimliga priser.
Dirutover finansierar staten ett antal initiativ {6r att frimja digital
delaktighet, dir anvindningen av digitala betalningssitt ofta ingdr.
Den lingtgdende digitaliseringen av samhillet 1 stort har fitt till
foljd att vissa grupper av olika skil upplever digitalt utanférskap.
Dessa grupper har pd sd vis firre mojligheter att delta 1 samhillet pd
lika villkor och kan inte i samma utstrickning som andra ta del av
samhillsservice eller skota sin privatekonomi, exempelvis att gora
betalningar. I synnerhet har digitaliseringen skapat hinder for ildre,
personer med funktionsnedsittning och personer som nyligen kom-
mit till Sverige. Det ir vidare tydligt att behovet av hjilp att géra
digitala betalningar dr stort inom vissa grupper, vilket bl.a. undersok-

7 Linsstyrelserna (2022).
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ningen utredningen litit gdra visar.”® Det boér dock pipekas att dven
om 3lder, utbildningsnivd, inkomstniva, funktionsnedsittning och
tid 1 Sverige paverkar forutsittningarna for att delta pd den digitala
betalningsmarknaden, finns det izom dessa grupper stor variation
och digitalt utanférskap giller inte alla.

Enligt direktiven ska utredningen ta stillning till vilka krav som
behover stillas 1 syfte att sikerstilla att alla 1 samhillet kan genom-
fora betalningar. Att kunna anvinda digitala betaltjinster och betal-
ningssitt dr en viktig del 1 att vara digitalt delaktig. Samtidigt ir det
virt att pAminna om att arbetet for att frimja digital delaktighet inte
endast avser insatser pi betalningsmarknaden. Aven insatser inom
andra politikomrdden krivs, t.ex. fortsatt bredbandsutbyggnad och
dtgirder for forbittrad mobiltelefontickning. Dirtill dr 6kad digital
delaktighet inte enbart en friga for staten, utan flera aktérer — kom-
muner, regioner, civilsamhillets organisationer och marknadsaktorer
— behover bidra och samverka. I manga fall ir dessa aktdrer redan
involverade 1 olika insatser for att 6ka inkluderingen p8 den digitala
betalningsmarknaden.

Malet om tillgdng till grundliggande betaltjinster och de insatser
som gors for att uppnd mélet utgdr en birande del 1 statens insatser
1 syfte att alla ska kunna gora betalningar. Enligt utredningen behéver
sdvil milet som tillhérande insatser moderniseras for att svara upp
mot de férindringar som dgt rum pé betalningsmarknaden sedan malet
inférdes (3r 2007). Det finns dven behov av att dels bredda statens
insatser, dels sikerstilla att statliga medel anvinds p3 ritt sitt.

138 Se bilaga 4.
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5.7.2  Malet om tillgang till grundldggande betaltjanster
bor dndras

Utredningens forslag: Det av riksdagen beslutade méilet om till-
ging till grundliggande betaltjinster till rimliga priser ska ersittas
av ett mdl om att alla 1 Sverige ska ha mojlighet att gora betalningar
till rimliga kostnader, oavsett betalningssitt. Detta mal bor, 1 likhet
med nu gillande mal, beslutas av riksdagen.

Anslaget 2:3 Grundliggande betaltjinster under Utgiftsom-
ride 22 Kommunikationer ska dndra beteckning till 2:3 Allas moj-
lighet att gora betalningar.

Utredningens bedomning: Begreppet grundliggande betaltjins-
ter bor 1 berdrda férordningar och évriga styrdokument dir det
ingdr ersittas med formuleringen allas mojlighet att gora betalningar
till rimliga kostnader.

Skilen for utredningens forslag och bedomning
En betalningsmarknad som har forindrats

Det har skett omfattande férindringar pd betalningsmarknaden sedan
mélet om grundliggande betaltjinster beslutades av riksdagen &r 2007.
D3 accepterades kontanter 1 regel av sdvil privata niringsidkare som
offentliga aktdrer for alla typer av betalningar pa ligre belopp. Digi-
tala betalningar utgjordes framfor allt av kontokortsbetalningar 1 den
fysiska handeln liksom rikningsbetalningar via internetbank. Visser-
ligen fanns e-handel men det var en marginell foreteelse jaimfort med
dess nuvarande omfattning."”’

De tjinster som enligt milet definieras som grundliggande betal-
yjinster har ett tydligt kontantfokus. Kontanter ger emellertid inte
samma mojligheter att gora betalningar som nir mélet inférdes. Det
ir snarare tillgingen till betalkonto, debetkort, internet- och mobil-
bank, tjinsten Swish samt BankID som &r 2023 ir grundliggande.
De allra flesta — dven personer som ir mindre digitalt delaktiga — har

3 Enligt den s.k. e-handelsbarometern omsatte e-handeln 18 miljarder kronor &r 2007, mot-
svarande 3 procent av den totala omsittningen i handeln samma &r. Detta kan jimféras med
146 miljarder kronor, eller 16 procent av den totala omsittningen 1 handeln &r 2021. Se Postnord
(2022).
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behov av att ibland gora betalningar pa distans. Att e-handla, kopa bil-
jetter i kollektivtrafiken eller ha méjligheten dverféra pengar till andra
privatpersoner digitalt ir exempel pd detta. Behovet av distansbetal-
ningar synliggjordes inte minst under coronapandemin 2020-2021
di bl.a. omfattningen pa e-handeln och anvindningen av tjinsten Swish
okade markant, framfér allt bland ildre personer (se avsnitt 5.2.1).

Kontanter har, enligt utredningens mening, fortfarande en viktig
roll nir det giller att underlitta fér vissa grupper 1 samhillet att gora
betalningar. Kontanternas roll utifrin ett inkluderingsperspektiv be-
héver emellertid nyanseras. Exempelvis kan personer med funktions-
hinder (t.ex. synnedsittning) féredra att anvinda tjansten Swish fram-
for att betala kontant beroende pd de tillginglighetsanpassningar
som finns 1 tjinsten, med réstupplisning fore autentisering av beta-
Ining. Vidare har genomslaget f6r kontaktlgsa kortbetalningar (s.k.
blipp-betalningar) inneburit att det i vissa fall kan vara enklare att
betala digitalt in att betala med sedlar och myntiden fysiska handeln
vid ligre belopp. Det krivs vanligtvis en PIN-kod fér att ta ut kon-
tanter 1 en uttagsautomat, vilket férsvérar for vissa personer som
p.g-a. dlder eller funktionsnedsittning har svirt att hantera koder.
Den 6kade e-handeln innebir ocks8 att kontanter ir ett mindre ging-
bart betalningsmedel. Om statens insatser ensidigt fokuserar p3 till-
gingen till kontanter och kontanttjinster missas de stora grupper
som antingen vill ta klivet in pd den digitala betalningsmarknaden men
inte kan och de som méter svarigheter att betala digitalt.

Ny lagstifining bar tillkommit

Utover den snabba digitaliseringen av betalningsmarknaden och de
nya férutsittningarna for att gora betalningar som ir en {6]jd av denna,
har ny lagstiftning tillkommit som i flera avseenden svarar mot de grund-
liggande betaltjinsterna sisom de definieras ovan (se avsnitt 5.6).
Som nidmns i avsnitt 5.2.2 har stérre kreditinstitut sedan den
1 januari 2021 enligt 9 kap. betaltjinstlagen skyldighet att tillhanda-
hilla kontanttjinster i en betryggande utstrickning i hela landet. Kon-
tanttjinster — enligt lagen definierade som kontantuttag och insitt-
ning av dagskassor f6r féreningar och foretag — motsvarar tvd av tre

217



Allas méjligheter att betala och tillgdngen till betaltjanster SOU 2023:16

grundliggande betaltjinster, som ingdr i det nuvarande milet."* Kra-
ven 1 betaltjinstlagen innebir dirmed att nuvarande mél och de dir-
till kopplade insatserna till viss del ir inriktade mot tjinster (kon-
tantuttag och insittning av dagskassor) for vilka ett lagstadgat ansvar
nu 3ligger de storre kreditinstituten. Kraven avseende kontanttjins-
ter, specificerade 1 betaltjinstférordningen, innebir emellertid att
kreditinstituten inte behdver uppnd avstindskravet f6r kontantuttag
och dagskasseersittning for de 0,3 procent av befolkningen som
undantas frin avstdndskravet for kontantuttag och de 1,22 procent
som undantas kravet for insittning av dagskassor. Aven om ansvaret
for tillgdng till kontanttjinster dligger storre kreditinstitut kan staten
alltsd fortfarande behova ta ett marknadskompletterande ansvar f6r
att denna del av befolkningen ges tillgdng till kontantuttag och insitt-
ning av dagskassor.

Ar 2017 inférlivades EU:s betalkontodirektiv i svensk ritt genom
forindringar 1 betaltjinstlagen. Forindringarna innebir bl.a. att per-
soner lagligen bosatta i EES har ritt tll betalkonto med grund-
liggande funktioner.""! Av intresse i detta sammanhang ir de tjinster
som enligt 4 a kap. 2 § betaltjinstlagen utgoér grundliggande funk-
tioner kopplade till betalkonto. Dessa tjinster ir:

1. Tjinster som krivs for att 6ppna, inneha och avsluta ett betal-
konto,

2. ginster som gor det mojligt att sitta in medel pa ett betalkonto,

3. tjinster som gor det mojligt att inom EES 6ver disk eller 1 uttags-
automater ta ut kontanter frin ett betalkonto, och

4. utférande av f6ljande betalningstransaktioner inom EES:
a) autogirering,

b) betalningar genom ett debetkort, inbegripet betalningar online,
samt

¢) betalningar, inbegripet stiende &verfoéringar, vid terminaler,
dver disk och via kreditinstitutets onlinetjinster.

49 Det finns inga krav pd att kontanttjinsterna miste tillhandahillas ver disk utan kraven ir
teknikneutrala. Platserna f6r kontantuttag utgors framfor allt av uttagsautomater.
4! Betalkontodirektivet och dess genomforande i svensk ritt beskrivs mer utforligt i kapitel 6

och bilaga 3.
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De tjinster som enligt bestimmelserna i betaltjinstlagen utgér grund-
liggande funktioner ligger mycket nira de grundliggande betaltjins-
terna kontantuttag respektive betalningsférmedling.

Inférandet av betalkontodirektivet 1 svensk ritt och kreditinsti-
tutens skyldighet att tillhandahdlla betalkonto med grundliggande
funktioner innebir, enligt utredningens mening, att tillgdngen till tvd
av tre av de grundliggande betaltjinsterna 1 betydande omfattning
sikerstills via den lagstiftning som tillkommit sedan mélet forst be-
slutades. Den tredje grundliggande betaltjinsten betalningsférmed-
ling triffas dock inte 1 samma omfattning av den nya lagstiftningen.

Tjinsten betalningstérmedling saknar en entydig definition. Inled-
ningsvis 1&g fokus pd rikningsbetalningar 6ver disk framfor allt med
kontanter. Insatserna har i viss min forindrats ver tid f6r att ndgot
1 hogre utstrickning riktas mot att 6ka tillgdngen till digitala betal-
ningssitt. Som framgar av avsnitt 5.2.2 och 5.6.3 sker rikningsbetal-
ning 6ver disk med kontanter 1 hogst begrinsad utstrickning dven
om den ir viktig f6r vissa dldre, personer med funktionsnedsittning
och asylsékande samt personer som saknar betalkonto. Stédinsat-
serna for att tillgingliggdra denna tjinst via betaltjinstombud har i
vissa fall lett till héga kostnader for staten.'*

Det finns en indirekt koppling mellan tjinsten betalningsférmed-
ling och ritten till betalkonto med grundliggande funktioner enligt
betaltjinstlagen. I bevakningsrapporten fér dr 2021 konstaterar lins-
styrelserna att mdnga som anvinder tjinsten rikningsbetalning dver
disk gor det for att de saknar betalkonto.'”® Rikningsbetalningar &ver
disk idr en dyr tjinst 1 férhéllande till andra sitt att betala rikningar
samtidigt som det ofta ir grupper som har mindre ekonomiska mar-
ginaler som anvinder tjinsten. Detta talar f6r att tillgdng till betal-
konto ir viktig for att milet om tillgingen till grundliggande betal-
yianster ska nds vad avser tjinsten betalningsférmedling. Utredningens
stillningstaganden och férslag for att fler ska kunna f& betalkonto
med grundliggande funktioner finns i kapitel 6.

42 Riknat pd kostnaden att erbjuda tjinsten i férhdllande till antalet betalda rikningar hos
betaltjinstombudet. For enstaka betaltjinstombud rér det sig om uppemot 5 000 kronor per
rikningsbetalning.

"Lansstyrelserna (2021).
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Ett framtidssikert och teknikneutralt mal

Utredningens generella utgdngspunkt ir att lagstiftning och insatser
med biring p ekosystemet for betalningar i Sverige i s§ hog utstrick-
ning som mdjligt ska vara framtidssikra och teknikneutrala. Det ir
dirfor rimligt att utformningen av mél och insatser som syftar till att
oka mojligheterna for alla i samhillet att gora betalningar vigleds av
dessa utgdngspunkter.

Mot bakgrund av dels de stora férindringar som skett pd betal-
ningsmarknaden de senaste femton &ren, dels den lagstiftning som
tillkommit sedan mélet om tillgdngen till grundliggande betaltjins-
ter forst beslutades av riksdagen finns det, enligt utredningens mening,
skl att inféra ett nytt mdl. Utdver att vara anpassat till férindrade
ekonomiska och lagstiftningsmissiga férutsittningar bor ett nytt mal
formuleras utifrin vad statens dtagande ytterst syftar till — att alla ska
kunna gora betalningar oavsett dlder, funktionsnedsittning, bostads-
ort, inkomst, utbildning eller tid i Sverige — snarare 4n utifrdn vissa
specifika betaltjinster (eller betalningssitt). Om maélet far tll f6];d
att de statliga insatserna styr mot specifika betaltjinster riskerar in-
satserna att bli ineffektiva i takt med att betalningsmarknaden fort-
sitter att forindras. Ett nytt mal bor av dessa skil ha féljande lydelse:

Alla 1 Sverige ska ha mojlighet att gora betalningar till rimliga kostnader.

I likhet med nuvarande mal bér det nya mélet beslutas av riksdagen.
Enligt utredningens mening finns det goda skil att ersitta nuvarande
begreppet priser med kostnader i malformuleringen. Kostnader ir ett
bredare begrepp. Utdver priset for att exempelvis gora en riknings-
betalning 6ver disk eller inneha ett betalkort, finns det i regel in-
direkta kostnader for att gora betalningar, exempelvis kostnader for
tillgdng till en dator eller en smart telefon. Kostnadsbegreppet ir dir-
for mer framtidssikert dn priser eftersom det inte utesluter att betal-
ningar 1 framtiden ir gratis men ind4 férknippat med andra typer av
(indirekta) kostnader. Eftersom mélet avser att vara inkluderande ir
det inte limpligt att avgrinsa mélet till att endast gilla medborgare i
Sverige eller personer stadigvarande bosatta 1 landet. Personer som
endast vistas i landet tillfdlligt eller under kortare tid, som t.ex. turister
eller giststuderande bor ocksd kunna gora betalningar till rimliga kost-
nader. Milet bor dirfor, som foljer av lydelsen ovan, omfatta alla i
Sverige.
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Det nya mélet innebir att begreppet grundliggande betaltjinster
bér utménstras ur berdrda férordningar, foreskrifter och reglerings-
brev (se nedan). P4 sd sitt undviks en sammanblandning med be-
greppen kontanttjinster respektive betalkonto med grundliggande
funktioner som bada 4terfinns 1 betaltjinstlagen.

Som en konsekvens av det nya mélet bor anslaget 2:3 Grundlig-
gande betaltjinster under utgiftsomride 22 Kommunikationer indra
beteckning till 2:3 Allas mojlighet att gora betalningar.

5.7.3  De statliga insatserna bor breddas, forstarkas
och utvarderas

Utredningens bedomning;: Statens insatser bor dven fortsittnings-
vis stddja tillgdngen till grundliggande betaltjinster. Insatserna
bér dirutodver inriktas pd att skapa goda forutsittningar for att alla
ska kunna gora betalningar och anpassas till utvecklingen pa den
digitala betalningsmarknaden.

Regeringen bér ge en myndighet (eller flera) 1 uppdrag att syste-
matiskt utvirdera de statliga insatserna samt limna rekommenda-
tioner om hur sddana bor utformas.

Skilen {6r utredningens bedémning
Inriktningen pd statens insatser

Huvudskilet till férlaget om ett nytt mal ir att sdvil betalnings-
marknaden som lagstiftningen utvecklats efter det att det nuvarande
mélet inférdes. Det nya milet bér dven piverka inriktningen pd
statens insatser s att de 1 storre utstrickning inriktas pd att skapa
goda forutsittningar for att alla ska kunna géra betalningar. Méjlig-
heten till kontantuttag dr f6r manga alltjimt en forutsittning for att
kunna gora betalningar. Likasd ir mojligheten till insittning av dags-
kassor for foretag, framfér allt mindre féretag, och féreningar en
férutsittning for att de som onskar ska kunna betala kontant vid kép
av varor och tjinster. Av de skilen bér de statliga insatserna dven
fortsittningsvis stodja tillgingen dessa grundliggande betaltjinster.
En breddning av de statliga insatserna skulle dirutdver kunna inrik-
tas pd att

221



Allas méjligheter att betala och tillgdngen till betaltjanster SOU 2023:16

— stddja digitalt exkluderade personer, inklusive de som saknar betal-
konto eller som har stillféretridare, t.ex. genom vigledning och
utbildning. Med foérdel kan detta goras 1 samarbete med marknads-
aktorer eller civilsamhillets organisationer,

— underlitta anvindande av e-legitimation (eller andra former av
stark kundautentisering) for grupper som saknar sdan legitima-
tion eller har svirt att anvinda den,

— frimja innovationer for 6kad tillginglighet,

— underlitta fér personer som saknar betalkonto eller av andra skil
ir férhindrade att anvinda digitala betalningssitt att kunna losa
in utbetalningsavier, betala rikningar med kontanter eller anvinda
brevgirobetalningar (eller andra 16sningar for icke-digitala riknings-
betalningar), eller

— underlitta f6r handlare som siljer livsnodvindiga varor (recept-
belagda likemedel, livsmedel och drivmedel) i gles landsbygd att
ta emot och hantera kontant betalning.

De statliga insatserna bor inte utformas si att konkurrensen sned-
vrids och motverkar den innovationskraft som finns nir det giller
att ta fram nya betalningslésningar eller butiksformer (t.ex. sjilv-
betjiningsbutiker), 1 synnerhet 1 gles landsbygd. Inte heller bor stat-
liga anvindas for att tillhandahdlla eller finansiera utrustning som kan
behovas for att gora (digitala) betalningar (t.ex. smartphone eller bred-
band) utéver det som ingdr i férsorjningsstddet eller som tillhanda-
halls till allminheten eller vissa grupper genom andra regelverk.

Det nya mélet och tydligare inriktning av insatserna innebir att
berérda myndigheter kan behéva f6érindra sitt arbetssitt och inrikta
verksamheten mot en i vissa avseenden storre och mer komplex upp-
gift. Det medfér sannolikt att myndigheternas samverkan med andra
aktdrer behover fordjupas, inte minst med de privata och ideella aktérer
men iven andra myndigheter som arbetar med digital inkludering.
Dirtill kan myndigheternas bevakning och uppféljning av mélet be-
héva utvecklas och utdkas. Detta kan exempelvis innefatta fram-
tagande av 16pande statistik dver anvindningen av olika betalningssitt
eller undersokningar specifikt inriktade pa situationen foér grupper
som har svirt att gora betalningar. Utredningen anser att befintlig
ansvarsfordelning mellan berérda myndigheter i allt visentligt dr inda-
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milsenlig. Det finns upparbetade arbetsformer och ett samarbete mellan
PTS, linsstyrelsen 1 Dalarna och ovriga linsstyrelser. De insatser
som ska ske pd regional och nationell nivd kan dock behéva ses dver
till f61jd av ett indrat mil och indrad inriktning pa de statliga insat-
serna. Insatser eller delar av insatser dir de regionala skillnaderna ir
begrinsade, skulle kunna systematiseras och effektiviseras genom att
flyttas till nationell nivd. Det kan ocksd frimja att det blir mer lik-
artade insatser (likvirdigt st6d) 6ver landet f6r de behov som ir
generella. Arbetet kommer dven fortsittningsvis att kriva samverkan
mellan den nationella och regionala nivén.

Ett antal forordningar, foreskrifter och regleringsbrev bér anpassas
till det nya mélet och breddningen av de statliga insatserna:

— PTS:s och linsstyrelsernas instruktioner och regleringsbrev.

— Férordningen (2017:869) om bevakning av grundliggande betal-
tjinster.

— Forordningen (2014:139) om statligt st6d ull tillhandahéllare av
grundliggande betaltjinster.

— DPost- och telestyrelsens foreskrifter (PTSFS 2015:1) om statligt
stdd till tillhandahillare av grundliggande betaltjinster.

Ambitionshdjningen nir det giller inriktningen pd de statliga insatserna
foranleder att berérda myndigheter ges ytterligare resurser. Utred-
ningens beddmning av storleken pa resursbehovet samt dess paverkan
pa staten budget redovisas 1 konsekvensbedémningen (kapitel 19).

De statliga insatserna bor utvirderas

Nedlagda kostnader och uppnidda resultat for de statligt finansie-
rade insatserna avseende grundliggande betaltjinster redovisas 1 de
berorda myndigheternas, framfér allt PTS och Linsstyrelsen 1 Dalarnas,
rsredovisningar samt i regeringens &rliga resultatredovisning till riks-
dagen i budgetpropositionen. Aterrapportering sker dven i sirskilda
rapporter. Fokus 1 uppfoljningarna ir 1 hég utstrickning inriktad pa
hur betaltjinstombud som erbjuder grundliggande betaltjinster pa-
verkar avstind till geografiska platser f6r kontantuttag, betalningar
av rikningar 6ver disk och dagskassinsittning.
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Enligt utredningens mening ir kunskaperna om vilka effekter de
statliga insatserna har haft otillricklig. Det saknas systematisk ut-
virdering av effekterna av de statliga insatserna. Férutom att ge under-
lag for att beddma nyttan av redan gjorda insatser i férhdllande till
kostnaderna, ir utvirderingar tillfille till lirande och dirmed till att
forbittra insatsernas triffsikerhet. Vikten av att de statliga insatserna
utvirderas blir innu stérre till f6]jd av det nya mélet och av att in-
satserna breddas.

Mot den bakgrunden bor regeringen ge en myndighet (eller flera)
1 uppdrag att systematiskt utvirdera statliga insatserna samt limna
rekommendationer om hur sidana bor utformas.
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&) Tillgang till konto for betaltjanster

6.1 Inledning

En betalningsmarknad med minga olika betalsitt i stindig utveck-
ling bygger ytterst pa att deltagarna har tillging till konto. Utan konto
ir det 1 praktiken omojligt att delta 1 betalsystemet. Dirfor ir tillging
till konto f6r genomférande av betaltjinster nirmast att likna vid en
grundliggande samhillsservice. Utan tillgdng till konto ir det svért
att bedriva en foretagsverksamhet eller att skota vissa vardagliga syss-
lor, t.ex. betala rikningar, gora inkép, ta emot 16n, spara eller dver-
féra medel till andra. Tillgdngen till konto skiljer sig t mellan linder,
dven mellan linder som befinner sig pi samma ekonomiska utveck-
lingsniva. I en omfattande enkitundersékning har Virldsbanken kart-
lagt bl.a. tillgdngen till bankkonto' i 123 linder. I figur 6.1 redovisas
hur stor andel av kvinnorna respektive minnen (15 4r eller dldre) som
har tillgdng till ett eget konto eller till konto genom nirstiende 1
33 OECD-linder (dvs. linder som av Virldsbanken klassas som hog-
inkomstlinder) &r 2021. Av figuren framgdr att i 15 linder har fler in
99 procent av kvinnorna tillgdng till bankkonto. I 14 linder har fler
in 99 procent av minnen tillgdng till bankkonto. I genomsnitt dr an-
delen kvinor som har tillging till bankkonto ndgot ligre in andelen
min.” [ Sverige har, enligt Virldsbankens undersékning, 100 procent
av kvinnorna och 99,4 procent av minnen tillgdng till konto. Virt att
notera ir att tillgdngen till bankkonto ir férhéllandevis lig 1 USA,
sirskilt bland min. Det bér understrykas att det dr svart att uppskatta
tillgdngen till bankkonto pd ett tillforlitlige sitt. Enligt den under-

! Definierat som konto fér att spara, gora eller ta emot betalningar eller fér att ta emot 16ner
eller finansiellt stod.

? Det oviktade medelvirdet dr 97,0 procent fér kvinnor och 97,8 procent fér min. Medianvirdet
ir 98,7 procent f6r kvinnor och 98,6 procent f6r min.
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sokning om betalningsvanor som utredningen l3tit géra hade 97 pro-
cent av samtliga svarande (18-85 &r) bankkonto (maj—juni 2021).°

Figur 6.1 Andel kvinnor och man som har tillgang till bankkonto
i 33 OECD-ldnder ar 2021
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Kélla: The Global Findex Database 2021 (tillganglig via www.worldbank.org).

Kreditinstitut som bedriver inliningsverksamhet (foretridesvis banker)
har ett viktigt samhillsuppdrag att erbjuda konton till den som ir i
behov av det. Som en {6ljd av detta uppdrag har kreditinstitut 8lagts
en skyldighet att som huvudregel ta emot sddana inl&ning pd konto av
var och en enligt 11 d § lagen (1995:1571) om insittningsgaranti. Dess-
utom foreligger sedan &r 2017 en skyldighet enligt lagen (2010:751)
om betaltjinster (hirefter benimnd betaltjinstlagen) foér samtliga
kreditinstitut som erbjuder betalkonton att tillhandahilla betalkon-
ton med grundliggande funktioner till konsumenter lagligen bosatta
1 EES samt att tillhandahilla betalkontotjinster pd objektiva, icke-
diskriminerande och proportionella grunder till andra betaltjinst-
leverantérer. Den s.k. kontraheringsplikt som 8ligger kreditinstitut
1 dessa avseenden innebir dock att det under vissa omstindigheter ir
mojligt att neka en konsument tillgdng till konto. Vid otillricklig kund-

* Se bilaga 4.
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kinnedom eller misstanke om penningtvitt eller finansiering av terror-
ism har kreditinstitut 1 vissa fall t.o.m. en skyldighet att neka sidan
tillgdng enligt bestimmelserna lagen (2017:630) om &tgirder mot pen-
ningtvitt och finansiering av terrorism (hirefter benimnd penning-
tvittslagen). Penningtvitt och finansiering av terrorism ir allvarliga
brott som utan tillrickliga motverkande tgirder riskerar att skada
allminhetens fértroende for det finansiella systemet. Det dr dirmed
viktigt att sdvil reglering som kreditinstitutens tillimpning av den-
samma uppndr en balans mellan & ena sidan enskildas ritt till konto
och, & den andra sidan, motverkande av penningtvitt och finansier-
ing av terrorism. Om en potentiell bankkund inte identifierar sig pd
ullforlitlig sitt och limnar de uppgifter som behévs for att syftet
med kontot ska framgs, fir inte kreditinstitutet inleda en affirsfor-
bindelse, dvs. i detta sammanhang 6ppna ett konto, med den poten-
tielle kunden. Balansen mellan dessa lagomriden ir dirfér av stor
vikt f6r hur den digitala betalningsmarknaden ska vara inkluderande
utan att mojliggéra allvarlig broteslighet. Ett alltfor strikt regelverk
som syftar till att bekdmpa brottslighet riskerar dock att £8 motsatt
effekt genom att de personer som exkluderas tvingas in i parallella
oreglerade system.

I utredningens direktiv anges att en effektiv och siker betalnings-
marknad ir av stort allminintresse och att utredningen dirfor bl.a.
ska ta stillning till vilka krav som behover stillas 1 syfte att alla i sam-
hillet kan genomfora betalningar och for att betalningssystemet ska
vara tillgingligt f6r alla och envar. Utredningens analys av tillgdngen
till konto fér personer bosatta i Sverige visar att manga fysiska men
1 viss mdn dven juridiska personer upplever svirigheter att dppna —
och behilla - konto* f6r genomférande av bl.a. betaltjinster hos kredit-
institut’ 1 Sverige. Férutom risken att dessa brister leder till ekono-
miskt utanférskap kan det 1 ett storre perspektiv leda till att oregle-
rade system for betalningar vixer sig storre i Sverige samt att svenska
foretag och organisationer far svirigheter att attrahera arbetskraft frin
utlandet. Utredningens analys visar ocksd att det ir svért att {3 en
tillférlitlig och heltickande bild av hur stor gruppen personer som
har svért att fa konto eller fir konto uppsagt eftersom det saknas
statistik.

*1 detta sammanhang gemensamt begrepp f6r bdde betalkonto enligt betaltinstlagen och konto
sdsom avses i lagen om insdttningsgaranti.

® Banker och kreditmarknadsféretag enligt definitionen i lagen (2004:297) om bank- och finan-
sieringsrorelse.
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Detta kapitel belyser olika aspekter pa tillgingen till betalkonto och
hur tillgingen forhaller sig till penningtvittsregelverket. Avsnitt 6.2
redogor nirmare for de skyldigheter i lag som finns 1 férhillande till
kreditinstituts tillhandah3llande av konto. Avsnitt 6.3 redogor for de
problem som utredningen identifierat gillande tillgidngen till konto.
Avsnitt 6.4 innehiller en internationell utblick. Utredningens éver-
viganden och férslag redovisas 1 avsnitt 6.5. T avsnitt 6.6 redovisas for-
slag som utredningen évervigt men inte gitt vidare med.

6.2 Gallande ordning
6.2.1 Kontraheringsplikten i lagen om insattningsgaranti

Ett kreditinstitut som erbjuder att ta emot insittningar, dvs. till-
godohavande som avser inldning pd konto, ir skyldigt att ta emot
sddana insittningar av var och en om det inte finns sirskilda skil mot
det enligt 11 d § lagen om insittningsgaranti. Denna kontraherings-
plikt giller alltsd sdvil gentemot fysiska som juridiska personer och
oavsett hemvist eller medborgarskap.

Bakgrund

Genom en lagindring &r 1991 inférdes en bestimmelse i den d& gillande
bankrorelselagen (1987:617) enligt vilken en bank var skyldig att ta
emot inldning p4 rikning frin allminheten (2 kap. 1 §). Varken lag-
texten eller férarbetena innehdll ndgon nirmare vigledning om vilka
konton som omfattades av skyldigheten att ta emot inl&ning p3 rik-
ning frin allminheten. Av férarbetena framgir emellertid att skyl-
digheten bestod 1 att erbjuda allminheten mojlighet att sitta in medel
pa “vanlig rikning”. Vidare framgir att skyldigheten att ta emot in-
laning utgjorde en konsekvens av att bankerna hade monopol pd in-
laning pa rikning frén allminheten.® Bankernas monopol pd inldning
ansdgs vidare framg3 av definitionen av det f6r lagen centrala begrep-
pet bankrorelse som pd den tiden avsdg verksamhet 1 vilken det in-
gick inl&ning frin allminheten p& sidan rikning som bank “allmint

¢ Prop. 1990/91:154 s. 51.
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anvinder”. Ett av syftena med definitionen var att férhindra att andra
in banker bedrev bankmissig inliningsverksamhet.”

Lagtextens utformning indikerade att kontraheringsplikten var
absolut, dvs. att en bank aldrig kunde neka att ta emot inldning frn
allminheten. Av férarbetena foljer emellertid att kontraheringsplik-
ten, enligt nimnda lagrum, var férenad med vissa undantag. En bank
var inte tvungen att ta emot inldning under sidana omstindigheter
att det skulle innebira att en foretridare for banken gjorde sig skyl-
dig till brott, t.ex. hileri. Undantag frin kontraheringsplikten fore-
lig ocksd om banken genom att ta emot inldning skulle underlitta,
dolja eller medverka till en kunds brottsliga verksamhet. Slutligen
angavs att det i enstaka fall kunde vara befogat att en bank vigrar en
kund ett inldningskonto om kunden t.ex. genom missbruk av tidigare
konto eller pd annat sitt upptritt ohederligt mot banken.®

Avskaffande av bankernas ensamritt att ta emot inlining

Ar 2004 upphérde bankrérelselagen att gilla och ersattes av bl.a. en
ny gemensam lag fér banker och kreditmarknadsféretag; lagen
(2004:297) om bank- och finansieringsrorelse. I samband med detta
avskaffades bankernas ensamritt att ta emot inldning. Som skil an-
forde regeringen bl.a. att konkurrensen p8 inliningsmarknaden skulle
frimjas genom ett avskaffande av ensamritten, vilket 1 sin tur f6r-
modades resultera i ett bredare produktutbud.’

Vidare ansdg regeringen att bankerna inte heller lingre skulle ha
ndgon skyldighet att ta emot inldning eller andra medel. Enda skilet
for en bestimmelse av ett sddant slag skulle, enligt regeringen, vara
att se till act alla har tillgdng till en siker och likvid placeringsform.
Regeringen menade att det kunde ifrdgasittas vilken betydelse en
sidan bestimmelse har i praktiken. Aven om en lagregel i formell
mening tvingar bankerna att hlla konton av ett visst slag tillgingliga,
kan vissa banker vilja att prissitta sig ut ur marknaden f6r sidana
konton fér vilka rintesittningen ir fri. Regeringen anforde dirtill att
eftersom bankerna far férutsittas tillhandah3lla de kontoformer vilka
ir forenade med villkor som gér dem lénsamma, har en tvingande
lagregel utan priskontroll inte nigon effekt. Det konstaterades 1 for-

7 Prop. 1990/91:154 s. 50.
S Ibid. s. 91.
® Prop. 2002/03:139 5. 197.
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arbetena att det inte fanns nigra tecken pd att bankerna skulle vilja
dra sig undan frin det garanterade omridet. Regeringen bedémde
dirfor att en regel av detta slag inte var nédvindig. Bestimmelsen i
2 kap. 1 § bankrorelselagen ansdgs dirfor kunna avskaffas, vilket ocks
skedde i nimnda lagstiftningsirende.'

Behov av tillging till en siker placeringsform

Behovet av en siker placeringsform skulle 1 stillet tillgodoses genom
att medel skyddas av insittningsgaranti. Regeringen anférde 1 detta
sammanhang att banker, liksom andra institut som tillhandahéller
konton som omfattas av statlig insittningsgaranti, inte utan sirskilda
skil bér kunna neka nigon att 6ppna ett sidant konto. Tillgdngen
till en siker sparform borde, enligt regeringen, vara éppen for alla,
dvs. alla oavsett medborgarskap skulle ha en méjlighet att placera sina
pengar pd ett sikert sitt. Sddana 1 1nsattn1ngar kan enligt lagen om insitt-
ningsgaranti, som tridde 1 kraft 1 januari 1996, inte bara goras 1 svenska
banker utan ocks3 i utlindska bankféretag, svenska kreditmarknads-
foretag, utlindska kreditforetag samt svenska virdepappersbolag och
utlindska virdepappersforetag, om de har tillstdnd att ta emot kun-
ders medel pd konto."

Skyldigheten att ge envar tillgdng till ett konto som ir skyddat av
insittningsgaranti kunde dock, enligt regeringen, inte géras absolut.
Om det finns sirskilda skil bor dirfor tillgdng till konto kunna nekas.
Sddana skil kan exempelvis féreligga om en kund tidigare varit oheder-
lig mot kreditinstitutet, att misstanke om penningtvitt finns eller att
det finns risk for att en féretridare for banken genom att tillhanda-
hilla kontot pa nigot sitt frimjar brott. Nir det giller medlemsbanker
tillkommer, enligt regeringen, att dessa kan begrinsa sin medlems-
krets till vissa grupper, t.ex. medlemmar i ett visst trossamfund. Vidare
mdste kreditinstitutet, enligt penningtvittslagstiftningen, kontrollera
identiteten hos den som vill inleda en affirsférbindelse."

Mot denna bakgrund inférdes nu gillande bestimmelse i lagen
om insittningsgaranti med inneborden att ett kreditinstitut som erbju-
der att ta emot insittningar, dvs. fordringar som omfattas av insitt-

1 Prop. 2002/03:139 5. 199.
" Ibid. s. 262.
21bid. s. 262 och 598.
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ningsgaranti, ir skyldigt att ta emot sddana insittningar av var och
en om det inte finns sirskilda skil mot det (11 d §).

Finansinspektionens allminna rid om inliningskonton
och tillhérande banktjinster

Lagen om insittningsgaranti kompletteras av de allminna rdd som
Finansinspektionen har utfirdat i anslutning till den numera upp-
hivda bankrorelselagen. I de allmidnna rdden anges att det kan finnas
undantag frin bankernas inliningsskyldighet vid exempelvis lagliga
hinder, tidigare misskotsel eller ohederlighet gentemot banken. Dir-
emot bor enbart den omstindigheten att en kund har fitt en betal-
ningsanmirkning inte utgora tillricklig grund fér banken att neka
kunden inl&ningskonto. For att pd ett effektivt sitt kunna skota
uttag av kontanter, dverforingar och betalningar bér kontohavaren
ges mojlighet att koppla tilliggstjinster till ett inliningskonto, om
det inte finns skil mot detta (se 2-3 §§ Finansinspektionens allminna
rdd [FFFS 2001:8] om inl&ningskonton och tillhérande banktjinster).
De allminna r@den innehéller ocksd rdd om avgifts-, rinte- och pro-
duktinformation samt redovisning genom tillhandhéllande av konto-
utdrag och &rsbesked.

6.2.2 Tillgang till betalkonto med grundldggande funktioner
Betalkonto med grundliggande funktioner

Europaparlamentets och ridets direktiv 2014/92/EU av den 23 juli
2014 om jimférbarhet for avgifter som avser betalkonto, byte av
betalkonto och tillgdng till betalkonto med grundliggande funktio-
ner (hirefter benimnd betalkontodirektivet) syftar till att undanréja
dterstiende hinder {6r en fullt ut integrerad inre marknad for finan-
siella tjinster samt stirka medborgarnas fértroende for den inre mark-
naden och se till att iven konsumenter far del av dess férdelar.”

B Direktivet ir 1 flera delar ett s.k. minimidirektiv, vilket innebir att en medlemsstat fir inféra
stringare regler i sin nationella lagstiftning dn vad som anges i direktivet. Medlemsstaterna far
t.ex. besluta att tillimpningen av hela eller delar av direktivet ska omfatta andra betalkonton
in de som ingdr i direktivets tillimpningsomrdde (artikel 1) eller att ett betalkonto med grund-
liggande funktioner ska innefatta ytterligare tjinster in vad som anges i direktivet (artikel 17).
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Betalkontodirektivets bestimmelser har genomférts 1 svensk ritt
genom dndringar i betaltjinstlagen som tridde i kraft den 1 juni 2017.
Enligt 4 a kap. 1 § forsta stycket betaltjinstlagen far ett kreditinsti-
tut inte vigra en konsument som ir lagligen bosatt inom EES™ att
dppna ett betalkonto med sddana grundliggande funktioner som in-
stitutet tillhandah8ller andra konsumenter. Reglerna i 4 a kap. betal-
tjinstlagen omfattar sedan den 1 januari 2023 iven filialer till ett ut-
lindskt kreditinstitut. De skyldigheter som tillkommer kreditinsitiut
vad giller betalkonto med grundliggande funktioner och som redo-
visas 1 detta kapitel tillkommer alltsd ocksd sidana filialer.

Betalkonto definieras enligt betaltjinstlagen som ett konto som
innehas 1 en eller flera betaltjinstanvindares namn och som ir avsett
for genomforandet av betalningstransaktioner. Enligt férarbetena
avses dirmed ett konto som konsumenten &tminstone kan placera
medel p4, ta ut pengar frin samt utféra och ta emot betalningstrans-
aktioner till och frén tredje parter, vilket ocksd inkluderar genom-
forande av betalningar.” Betalkonton med mer begrinsade funktio-
ner in si omfattas enligt férarbetena inte av tillimpningsomradet.
Detta innebir att t.ex. sparkonton, boldnekonton, kreditkortskonton
och konton fér elektroniska pengar i princip ir uteslutna frin ll-
limpningsomradet, sdvida de inte anvinds f6r dagliga betalningstrans-
aktioner och har grundliggande funktioner kopplade till sig."*

Skyldigheten att tillhandahilla betalkonto med grundliggande
funktioner giller inte om det skulle strida mot penningtvittslagen
eller om det finns sirskilda skil mot att tillhandahélla konsumenten
ett betalkonto (4 a kap. 1 § andra stycket). Sirskilda skil som talar
mot ett tillhandahillande ir enligt férarbetena t.ex. om konsumen-
ten anvint eller kan antas komma att anvinda ett betalkonto fér olag-
liga indamail eller om konsumenten tidigare misskott sig gentemot
kreditinstitutet. Detta innefattar dock inte sddan misskétsamhet som
innebir att konsumenten inte har betalat sina krediter eller avgifter i

'* Med lagligen bosatt inom EES avses en fysisk person som har ritt att bositta sig inom EES
i enlighet med unionsritten eller nationell ritt, inbegripet personer utan fast adress och per-
soner som séker asyl inom ramen f6r Geneévekonventionen av den 28 juli 1951 angdende flyk-
tingars rittsliga stillning, protokollet till denna av den 31 januari 1967 och andra relevanta inter-
nationella fordrag (1 kap. 4 § betaltjinstlagen).

15 Betalkontodirektivet innebir inte att medlemsstaterna ska stilla upp krav pd att kredit-
institut ska ta fram en sirskild kontotyp som ska kallas betalkonto. Konton som kunden dtmin-
stone kan placera medel samt utféra och ta emot betalningstransaktioner pi kommer defini-
tionsmissigt att vara betalkonton oavsett vilken benimning kontot har hos kreditinstitutet
(prop. 2016/17:129 5. 20).

' Prop. 2016/17:129 s. 66.
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tid eller forekomsten av betalningsanmirkningar. Ekonomisk brotts-
lighet som har begdtts mot en annan fysisk eller juridisk person med
hjilp av ett betalkonto bér ocksi kunna utgora sirskilda skil. Aven
lagliga hinder innefattas i begreppet. I likhet med vad som giller en-
ligt 11 d § lagen om insittningsgaranti innebir avsaknaden av person-
nummer inte att det foreligger sirskilda skil for att avsld en ansékan
om betalkonto. Vad som i det enskilda fallet utgor sirskilda skal ir
ytterst en friga for rittstillimpningen.'

Med grundliggande funktioner avses enligt 4 a kap. 2 § forsta
stycket:

1. ginster som krivs for att dppna, inneha och avsluta ett betal-
konto,

2. ginster som gor det mojligt att sitta in medel pa ett betalkonto,

3. yinster som gor det mojligt att inom EES 6ver disk eller 1 ut-
tagsautomater ta ut kontanter frdn ett betalkonto, och

4. utférande av f6ljande betalningstransaktioner inom EES:
d) autogirering,

e) betalningar genom ett debetkort, inbegripet betalningar on-
line, samt

f) betalningar, inbegripet stdende dverforingar, vid terminaler,
over disk och via onlinetjinster.

Ett kreditinstitut eller en filial till ett utlindskt kreditinstitut som till-
handahéller en konsument ett betalkonto med grundliggande funk-
tioner far inte enligt andra stycket samma paragraf begrinsa det antal
gdnger konsumenten fir anvinda de tjinster som ir knutna till be-
talkontot.

Behandling av ansokan om betalkonto
med grundliggande funktioner

Ett kreditinstitut ska behandla en ansékan frin en konsument om
betalkonto med grundliggande funktioner skyndsamt (4 a kap. 3 §
forsta stycket). Kreditinstitutet ska avgdra drendet s3 snart som moj-

7 Prop. 2016/17:129 s. 35 och 66.
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ligt och senast inom tio bankdagar efter det att institutet tagit emot
en fullstindig ansdkan. Vilka uppgifter som krivs for att ansdkan ska
anses som fullstindig kan skilja sig 4t mellan olika kreditinstitut och
om en ansdkan gors pi ett bankkontor eller pd annat sitt."

Om kreditinstitutet avsldr en ansdkan ska det omedelbart under-
ritta konsumenten om beslutet och limna information om vart han
eller hon kan vinda sig for att framfora klagomal eller 3 beslutet
rittsligt provat (4 a kap. 3 § andra stycket). Instanser som konsu-
menten i s3 fall kan vinda sig till ir kreditinstitutets klagoma3lsansva-
riga, Finansinspektionen, Allminna reklamationsnimnden (ARN)
eller allmin domstol. Underrittelsen ska vara skriftlig och utan kost-
nad for konsumenten. Om det dr mojligt ska skilen for beslutet
framg3 av underrittelsen, om inte dessa skil skulle skada den natio-
nella sikerheten eller den allminna ordningen, eller strida mot pen-
ningtvittslagen (se avsnitt 6.2.6)."

Ett kreditinstitut fir enbart ta ut rimliga avgifter frén en konsu-
ment {or att tillhandahilla ett betalkonto med grundliggande funk-
tioner (4 a kap. 4 §). I begreppet avgift ingdr, utdver drsavgifter, iven
eventuella ansékningsavgifter och avgifter for att utféra de tjinster
som ingdr i de grundliggande funktionerna.”® Kreditinstituten har en
l6pande rapporteringsskyldighet gentemot Finansinspektionen gillande
den ligsta avgift som institutet erbjuder konsumenter f6r tjinster
som framgar av Finansinspektionens publicerade lista 6ver de mest
representativa tjinsterna kopplade till betalkonton i Sverige (6 kap.
6 § Finansinspektionens foreskrifter [FFFS 2018:4] om verksamhet
for betaltjinstleverantérer). Uppgifterna som rapporteras in ligger till
grund fér en webbplats dir konsumenter kan jimfora betaltjinst-
leverantérers avgifter.”

Uppsigning av betalkonto med grundliggande funktioner

Ett avtal om betalkonto med grundliggande funktioner fir enligt 4 a kap.
9 § forsta stycket betaltjinstlagen endast sigas upp om

1. konsumenten avsiktligt har anviint betalkontot fér olagliga indamal,

'8 Prop. 2016/17:129. s. 32.

% Ibid. s. 66.

2 Ibid.

2 Jimfor betaltjinster enligt EU-standard. www.konsumenternas.se (himtad 2022-03-09).
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2. det inte har férekommit ndgra transaktioner pa betalkontot under
de senaste 24 minaderna,

3. konsumenten har limnat felaktiga uppgifter nir betalkontot &pp-
nades, och korrekta uppgifter skulle ha lett till att han eller hon
inte hade ftt 6ppna ett sidant konto, eller

4. det finns sirskilda skail.

For det fall ett kreditinstitut beslutar att siga upp ett avtal om betal-
konto med grundliggande funktioner, ska institutet skriftligen under-
ritta konsumenten om detta och om vart han eller hon kan vinda sig
for att framfora klagomal eller {8 beslutet rittsligt provat (andra
stycket). Om det ir mojligt ska skilen f6r uppsigningen framgd av
underrittelsen. Om kreditinstitutet siger upp avtalet med stéd av
punkterna 2 eller 4 ovan, ska institutet underritta konsumenten minst
tvd manader innan uppsigningen trider i kraft (tredje stycket). En
uppsigning med stdd av punkterna 1 eller 3 far omedelbar verkan.
Endast det faktum att det finns en misstanke om penningtvitt eller
finansiering av terrorism bor enligt férarbetena inte ensamt kunna
utgora en grund for uppsigning av ett betalkonto med grundlig-
gande funktioner. Det dr dock ytterst penningtvittslagen som sitter
ramen fér vilka dtgirder som ett kreditinstitut kan behova vidta.”

22 Prop. 2016/17:129 s. 39. Frigan om uppsigning av avtal om betalkonto med grundliggande
funktioner behandlades av Stockholms tingsritt i m&l T 14908-20. Kiranden var en svensk
medborgare boende pd Malta som haft bla. ett betalkonto och ett servicekonto hos en svensk
bank. Svaranden, banken, hade sagt upp avtalet med hinvisning till att banken inte kunnat
uppnd fullstindig kundkinnedom. Enligt banken gjordes denna bedémning genom automa-
tiserade riskbedémningsmodeller utifrdn hela kundrelationen och kundkinnedomen, dir hin-
delser pa kontona och kirandens hemvist hade vigts in. Vidare uppgav banken att kiranden
hade limnat motsigelsefulla uppgifter i flera delar avseende syftet med att inneha kontot 1
Sverige och att syftet dirfér inte har gdtt att faststilla samt att oidentifierade smibelopp satts
in pa kontot. Vidare konstaterade banken att engagemanget 1 banken anvindes sparsamt med
f3 transaktioner. Banken férstod dirfor inte syftet med att ha kvar affirsrelationen och an-
forde dven att den inte kunde styrka medlens ursprung. Enligt tingsritten kan det inte anses
vara ett otillbérligt syfte for en svensk medborgare med bibehillen anknytning till landet att
vilja ha ett svenskt bankkonto fér betalningar inom Sverige. Enligt tingsritten kunde de tinkta
transaktionerna pd betalkontot, dir det skulle ske aktieutdelningar, inte anses vara svira att
spra. Transaktionerna p servicekontot var diremot problematiska enligt tingsritten. Service-
kontot har banken dock haft ritt att siga upp utan angivande av nigra konkreta skil eftersom
det inte utgdr ett betalkonto enligt lagens mening. Genom att vidta denna, mindre ingripande
3tgird, har en stor riskfaktor kunnat undanréjas menade domstolen. De skil som banken
3beropat for att det férelegat en skyldighet enligt penningtvittslagstiftningen att avsluta kiran-
dens betalkonto med grundliggande funktioner framstod enligt tingsritten som otydliga och
otillrickliga. Banken hade, enligt tingsritten, inte férmatt styrka att det férelegat sirskilda eller
andra skil att siga upp kirandens betalkonto med grundliggande funktioner. Tingsritten ansig
dirfér att bankens uppsigning saknat grund, dvs. varit obefogad, och férpliktigade banken att
3terstilla det nedstingda betalkontot.
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6.2.3  Kontraheringspliktens rattsliga innebord

Som huvudregel rider avtalsfrihet enligt avtalsritten.” Kontraher-
ingsplikten enligt lagen om insittningsgaranti och betaltjinstlagen
utgdr undantag frén denna huvudregel och ir i férsta hand en civil-
rittslig forpliktelse som kan goras gillande av den part mot vilken
kontraheringsplikt foreligger (dvs. den som ansdker om att 6ppna
ett konto). Kontraheringsplikten kan dven uttryckas som ett férbud
for kreditinstituten att neka avtal eller siga upp avtal utan saklig
grund.”* Har ett institut pd felaktiga grunder nekat insittning pa ett
sddant konto som omfattas av lagen kan sdledes ansokanden vinda
sig till domstol och vicka talan om att institutet ska 8liggas att ingd
avtal om konto. Forpliktelsen torde dven kunna realiseras genom att
ansdkanden begir ersittning for den skada som denne lidit genom
att ha nekats att ingd avtal. Sidan ersittning uppgdr som huvudregel
till det positiva kontraktsintresset, dvs. den skadelidande ska forsittas
1 samma ekonomiska situation som skulle varit f6r handen om av-
talet hade ingdtts frin f6rsta borjan.”

Ar det friga om en konsument som har nekats att ing3 avtal kan
denne dven vinda sig till ARN f{or prévning. Nimndens beslut ir
dock endast en rekommendation om hur tvisten bor lésas och har
dirmed ingen rittslig verkan. I praktiken har nimndens rekommen-
dationer ind3 stor betydelse, bl.a. eftersom de banker som ir med-
lemmar i Svenska Bankforeningen har tagit sig att f6lja nimndens
rekommendationer. Utéver prévning hos ARN kan konsumenten
dven vinda sig till allmidn domstol.

6.2.4 Relationen mellan ratten till betalkonto och ratten
till konto enligt lagen om insattningsgaranti

I betalkontodirektivet anges att reglerna om tillgdng till betalkonton
med grundliggande funktioner giller f6r kreditinstitut (artikel 1.4).
I det lagstiftningsirende som foregick genomférandet av betalkonto-
direktivet i svensk ritt anférde regeringen att den kontraheringsplikt
som stadgas i lagen om insittningsgaranti i friga om inlining giller
svenska banker, utlindska bankforetag, utlindska kreditféretag samt

2 Adlercreutz, Gorton och Lindell-Frantz (2016) s. 21.

2 Ibid. s. 82.

3 Se t.ex. Lehrberg (2002) s. 106 ff. Forfattaren berdr dock kontraheringsplikten i den tidigare
gillande bankrorelselagen.
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svenska virdepappersbolag och utlindska virdepappersforetag som
har tillstdnd att ta mot kunders medel p& konto (2 och 11 d §§).
Regeringen konstaterade att den lagen delvis avser en annan krets in
den som ir relevant f6r genomférandet i svensk ritt av reglerna i
betalkontodirektivet om skyldighet att erbjuda betalkonton med
grundliggande funktioner. Lagen om insittningsgaranti ansigs dir-
for inte utgdra en limplig utgdngspunkt f6r vilka institut som borde
omfattas av skyldigheten att erbjuda sddana konton. Regeringen fann
1 stillet att skyldigheten att erbjuda betalkonton med grundliggande
funktioner endast borde gilla kreditinstitut 1 enlighet med direk-
tivets lydelse, dvs. banker och kreditmarknadsféretag.”® Som fram-
gdr av avsnitt 6.2.2 ovan giller denna skyldighet sedan den 1 januari
2023 idven filialer uill utlindska kreditinstitut.

Vidare giller lagen om insittningsgaranti delvis andra konton in
betalkonton. Sidana insittningar som omfattas av den lagen kan géras
bade pd konton som ir betalkonton och pé rena sparkonton. Spar-
konton som inte ir betalkonton omfattas dock inte av betalkonto-
direktivets tillimpningsomride och inte heller av den reglering i betal-
yyanstlagen som genomfér direktivet 1 svensk ritt.

Slutligen kan konstateras att ritten till tillgéng till betalkonto med
grundliggande funktioner enligt betaltjinstlagen endast omfattar
konsumenter som ir lagligen bosatta inom EES, medan kontraher-
ingsplikten enligt lagen om insittningsgaranti innebir en skyldighet
att ta emot insittningar eller sparmedel frn envar, dvs. férutom frin
privatpersoner eller konsumenter, dven t.ex. foretag och foreningar
och obeoende av hemvist.

6.2.5 Foretag och féreningar har inte ratt till betalkonto
med grundlaggande funktioner enligt betaltjanstlagen

Vid genomférandet av betalkontodirektivet i svensk ritt vicktes fra-
gan om alla eller en begrinsad krets av foretagare eller féreningar
inom eller utom EES bor ha ritt till betalkonto med grundliggande
funktioner. Regeringen konstaterade att iven om behovet av betal-
konto for andra grupper in konsumenter inte ir lika vil utrett kan
det inte uteslutas att det finns foretag och féreningar som skulle be-
hova en 1 lag faststilld ritt till betalkonto med grundliggande funk-

2 Prop. 2016/17:129 s. 22.
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tioner. Nir det giller behovet av betaltjinster anférdes att foretagare
t.ex. har behov av att ha giro for att enkelt kunna fakturera sina kun-
der. Det konstaterades att behovet av betaltjinster skiljer sig ndgot
mellan konsumenter respektive féretag och féreningar men att det
inte kunde sigas att de betaltjinster som ingdr i de grundliggande
funktionerna generellt inte skulle vara anvindbara {6r foretagare och
foreningar. Regeringen menade att en reglering som endast omfattar
vissa typer av foéretag och foreningar eller bara foretag och féreningar
iSverige eller EES framstdr som svir att genomféra i praktiken. Dir-
till skulle en sddan reglering sannolikt ocksd kunna angripas som
konkurrensbegrinsande. Mot den bakgrunden ansdg regeringen att
de lagstiftningsdtgirder som skulle kunna komma i friga for att siker-
stilla foretags och foreningars ritt till betalkonto med grundliggande
funktioner medfér bl.a. grinsdragningssvarigheter och storre risker
for att det finansiella systemet anvinds for penningtvitt och finan-
siering av terrorism. Vidare konstaterade regeringen att frigan om
inférande av en ritt f6r foretag och foreningar till ett betalkonto med
grundliggande funktioner ir nigot som ligger utanfér betalkonto-
direktivets rickvidd. Mot bakgrund av det sagda fann regeringen att
skyldigheten att tillhandahilla betalkonto med grundliggande funk-
tioner inte borde omfatta dven andra in konsumenter.”

Foretag som definieras som betaltjinstleverantorer enligt betal-
yinstlagen omfattas dock av en sirskild bestimmelse 1 betaltjinst-
lagen som anger att kreditinstitut pd objektiva, icke-diskriminerande
och proportionella grunder ska ge betaltjinstleverantérer som begir
det tillgdng till kreditinstitutets betalkontotjinster (7 kap. 5 §). Sidan
tillgdng ska ges i den omfattning som krivs for att betaltjinstleve-
rantdrer obehindrat och effektivt ska kunna tillhandahélla betaltjinster.
Denna bestimmelse behandlas nirmare 1 kapitel 9.

6.2.6  Penningtvéttslagstiftningens krav pa riskbedomning
och kundkannedom

De centrala regelverk som kreditinstitut behéver folja i férhdllande till
ovan redovisade skyldigheter att tillhandah8lla konton ir penning-
tvittslagen och Finansinspektionens foreskrifter (FFFS 2017:11) om
dtgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism (hirefter

¥ Prop. 2016/17:129 5. 26-27.
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benimnda penningtvittsforeskrifterna). I det féljande benimns pen-
ningtvittslagen och penningtvittsfreskrifterna gemensamt f6r pen-
ningtvittsregelverket.

Kreditinstitut omfattas av begreppet verksamhetsutdvare 1 pen-
ningtvittslagen och féretag 1 penningtvittsféreskrifterna. For att for-
enkla framstillningen anges i det foljande vad som giller for ett kredit-
institut enligt penningtvittsregelverket.”

Riskbedomning

Ett kreditinstitut dr skyldigt att bl.a. bedéma hur de produkter och
yinster som tillhandahalls 1 verksamheten kan utnyttjas fér penning-
tvitt eller finansiering av terrorism och hur stor risken ir for att s8
sker. En s3dan allmin riskbedémning ska dokumenteras och héllas
uppdaterad. Vid bedémningen ska det sirskilt beaktas vilka slags pro-
dukter och tjinster som tillhandahdlls samt vilka kunder, distribu-
tionskanaler och geografiska riskfaktorer som finns. Hinsyn ska ocksa
tas till uppgifter som kommer fram vid kreditinstitutens rapporter-
ing av misstinkta aktiviteter och transaktioner samt till information
om tillvigagingssitt f6r penningtvitt och finansiering av terrorism
och andra relevanta uppgifter som myndigheter limnar (2 kap. 1§
penningtvittslagen).

Omfattningen av den allminna riskbedémningen ska bestimmas
med hinsyn till kreditinstitutens storlek och art samt de risker for
penningtvitt eller finansiering av terrorism som kan antas finnas. Risk-
bedémningen ska utformas s3 att den kan ligga till grund for kredit-
institutens rutiner, riktlinjer och ¢vriga dtgirder mot penningtvitt
och finansiering av terrorism (2 kap. 2 § penningtvittslagen). En brist-
fillig allmin riskbedémning fir negativa konsekvenser for det en-
skilda institutets prioriteringar av resurser och for utformningen av
rutiner for bl.a. kundkinnedom och évervakning av transaktioner.
De olika momenten ir siledes kopplade till varandra, s3 att brister i
ett moment riskerar att medféra brister i ett annat.”

Ett kreditinstitut ska dven bedéma de risker f6r penningtvitt och
finansiering av terrorism som kan férknippas med varje enskild kund.
Kundens riskprofil ska bestimmas med utgdngspunkt i den allminna

8 En mer 6vergripande redogorelse for verksamhetsutévares skyldigheter enligt penningtvitts-
regelverket finns 1 bilaga 3.
%’ Se Finansinspektionen. Beslut i drende. 22 februari 2022, s. 9.
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riskbedémningen och kreditinstitutens kinnedom om kunden. Bedém-
ningen ska f6ljas upp under pdgdende affirsforbindelser och dndras
nir det finns anledning till det (2 kap. 3 § penningtvittslagen).

Atgirder for att uppna kundkinnedom
Riskbaserat forbdllningssitt

Utifrén de riskbedémningar kreditinstitutet gor ska institutet bl.a.
vidta dtgirder for att uppnd kundkinnedom. Dessa dtgirder ska an-
passas efter den risk fér penningtvitt och finansiering av terrorism
som institutet bedémer att en viss kund utgor, dvs. kundens risk-
klassificering. Om risken bedéms vara lg till normal ska institutet
vidta grundliggande tgirder, och i vissa fall kan férenklade &tgirder
vara tillrickliga. I de fall risken bedéms som hég ska institutet vidta
skirpta dtgirder for kundkinnedom (3 kap. 15-18 §§).”° Dessa 4t-
girder ska inkludera sirskilt omfattande kontroller, bedémningar och
utredningar. Penningtvittslagen anger inte 1 detalj hur omfattande
eller mer exakt vilka kundkinnedomsatgirder ett kreditinstitut ska
vidta vid varje enskilt tillfille. Det ir i stillet det enskilda institutet
som ansvarar for att, utifrin sin allminna riskbedémning och kun-
dens riskklassificering, avgora vilka dtgirder som det anser ir limp-
liga med tanke pd de identifierade riskerna. Detta brukar benimnas
ett riskbaserat forhillningssitt och genomsyrar tillimpningen av hela
penningtvittsregelverket.

Ett kreditinstitut fir inte etablera eller uppritthdlla en affirsfor-
bindelse eller utféra en enstaka transaktion, om institutet inte har
tillricklig kinnedom om kunden fér att kunna hantera risken for

% En omstindighet som kan tyda pd att risken fér penningtvitt och finansiering av terrorism
ir ldg kan bl.a. vara att kunden ir en stat, en region, en kommun eller motsvarande eller att kun-
den hér hemma inom EES eller en stat som motsvarande bestimmelser som i penningtvitts-
lagen och som tillimpar dessa bestimmelser pd ett effektivt sitt (2 kap. 4 § penningtvitts-
lagen). Som hog risk kan i stillet bl.a. beaktas att kundens dgarstruktur framstdr som ovanlig
eller alltfér komplicerad fér dess verksamhet, att kunden bedriver kontantintensiv verksamhet,
att affirsrelationer eller transaktioner sker p3 distans utan anvindning av metoder som p3 ett
tillférlitlige sitt kan sikerstilla kundens identitet samt att betalning av varor och tjinster gors
av nigon som ir okind eller saknar koppling till kunden. Vidare kan, vid bedémningen om risken
ir hog, kundens hemvist beaktas. Har kunden hemvist i en stat som saknar effektiva system
f6r bekimpning av penningtvitt eller finansiering av terrorism, i en stat med betydande kor-
ruption och annan relevant brottslighet eller en stat som ir féremal for sanktioner, embargon
eller liknande &tgirder eller som finansierar eller stdder terroristverksamhet eller dir terrorist-
organisationer ir verksamma kan det tyda p4 en hog risk (2 kap. 5 § penningtvittslagen).
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penningtvitt eller finansiering av terrorism som kan férknippas med
kundrelationen och fér att kunna évervaka och bedéma kundens
aktiviteter och transaktioner (3 kap. 1 § penningtvittslagen). Vidare
far inte en affirsforbindelse etableras om det finns misstanke om att
kreditinstitutens produkter eller tjinster kommer att anvindas for
penningtvitt eller finansiering av terrorism. Kreditinstituten fr som
huvudregel inte heller utféra en transaktion som p3 skilig grund kan
misstinkas utgora ett led 1 penningtvitt eller finansiering av terror-
ism (3 kap. 2 och 3 §§ penningtvittslagen).

Identifiering och kontroll

De dtgirder t6r kundkinnedom (eng. know your customer, KYC) som
kreditinstitut ska vidta omfattar bl.a. att identifiera kunden och kon-
trollera kundens identitet genom identitetshandlingar eller register-
utdrag eller genom andra uppgifter eller handlingar frdn en obero-
ende och tillférlitlig killa (3 kap. 7 § penningtvittslagen).”!

Identifiering dr en process som ska dga rum innan kontroll fore-
tas, genom t.ex. identitetshandlingar och registerutdrag. Penning-
tvittsforeskrifterna innehdller detaljerade bestimmelser om mot vilken
dokumentation kundens identitet ska kontrolleras (3 kap. 2 §§ pen-
ningtvittsforeskrifterna). En fysisk person ska enligt dessa regler
som utgdngspunkt identifieras genom svenskt korkort, svenskt pass
eller identitetskort utfirdat av en svensk myndighet eller ett svenskt
certifierat identitetskort. Om personen saknar sidan svensk identi-
tetshandling ska kontroll i stillet ske mot pass eller annan identitets-
handling som ska innehélla

1. ett fotografi av personen,

2. uppgift om medborgarskap, och

3. vara utfirdat av en myndighet eller en annan behérig utfirdare.
Finansinspektionen anser att en viktig del 1 den individuella risk-

bedémningen ir att sikerstilla medborgarskap, varfér penningtvitts-
foreskrifterna stiller krav pd att medborgarskap ska framgd av den

3! Identifikation av kunden innebir att uppgifter ska inhimtas om kundens namn och andra
relevanta uppgifter som adress och i férekommande fall personnummer, organisationsnummer,
fodelsedatum, samordningsnummer eller liknande uppgifter. Se prop. 2016/17:173 s. 523.
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identitetshandling som forevisas.”” Vid identifiering av fysiska och
juridiska personer pd distans tillkommer ytterligare krav enligt pen-
ningtvittsforeskrifterna.”

I det fall personen helt saknar identitetshandling ska kreditinstitutet
kontrollera identiteten genom andra tillférlitliga dokument och andra
kontroller enligt kreditinstitutets egna riskbaserade rutiner (3 kap. 2 §
tredje stycket). Dirmed stills krav pd att interna rutiner miste ange
vilka dokument som ir tillférlitliga beroende pa risken 1 den enskilda
situationen. En person som faller in under féretagets hogriskklassi-
ficering (t.ex. om denne ir en s.k. PEP**) omfattas i s3 fall rimligtvis
av andra dokumentationskrav in om personen anses utgora lg risk.
Enligt Finansinspektionen kan begreppet andra tillférlitliga dokument
t.ex. utgdra en kombination av olika godtagbara handlingar och regi-
ster utifrin foretagets egna faststillda rutiner och riktlinjer.”

Syfte och art

Om en affirsférbindelse inleds, dvs. ett varaktigt férhillande med en
kund som tillhandahillande av konto typiskt sett bor vara, ska ett
kreditinstitut dven inhimta information om affirsférbindelsens syfte
och art. Informationen ska ligga till grund {ér en bedémning av vilka
aktiviteter och transaktioner som kunden kan férvintas vidta och
genomfdra inom ramen {6r affirsforbindelsen och kundens riskprofil
(3 kap. 12 § penningtvittslagen).

*2 Finansinspektionen (2017) s. 18.

3 Bl.a. krivs att ett brev skickas rekommenderat till folkbokféringsadress eller att konsumen-
ten eller foretridare f6r den juridiska personen méste skicka in en vidimerad kopia pa en iden-
titetshandling till kreditinstitutet (3 kap. 5 och 7 §§).

** Person i sirskilt utsatt stillning.

% Se Finansinspektionen (2017) s. 18. Rutinerna kan enligt Finansinspektionen t.ex. omfatta
den &verenskommelse som arbetats fram tillsammans av bransch och myndigheter om asyl-
sokandes mojlighet att 3 tillging till bankkonto. )

3¢ Allminna reklamationsnimnden har i beslut per den 30 april 2019, Anr 2018-11679, beslutat
att avsld en konsuments begiran om att fi 6ppna ett betalkonto med grundliggande funktioner
hos en bank. Nimnden konstaterade att en bank har bide en ritt och en skyldighet att kontrollera
potentiella kunders identiteter och begira in de uppgifter som behévs f6r att banken ska kunna
f4 tillricklig kundkinnedom. I det aktuella fallet hade banken haft ritt att neka konsumenten
att 5ppna ett bankkonto eftersom konsumenten inte limnat in det arbetsgivarintyg som banken
bedémt sig behdva for att f3 tillricklig kundkinnedom, dvs. information om affirsforbindel-
sens syfte och art.
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Bakgrund till genomforandet av forenklade dtgirder
och lagriskfaktorer i penningtvittslagen

FATEF:s rekommendationer

Foérenklade dtgirder for kundkinnedom har liksom penningtvitts-
regelverket 1 sin helhet sitt ursprung 1 FATF:s rekommendationer,
enligt vilka linder fir tillita att verksamhetsutdvare, t.ex. kreditinsti-
tut, tillimpar férenklade dtgirder for kundkinnedom 1 vissa fall dir
risken f6r penningtvitt och finansiering av terrorism bedéms vara
lig. Som exempel pa forenklade dtgirder’” anges:

— kontroll av kundens och den verkliga huvudmannens identitet
sker efter det att en affirstorbindelse ingdtts (exempelvis nir trans-
aktioner gir 6ver ett forbestimt belopp),

— frekvensen pd uppdateringen av kundidentifikationsuppgifterna
minskas,

— omfattningen av den pigiende 6vervakningen och granskningen
av transaktioner minskas (i vart fall {6r belopp under en viss grins)
och att

— bedémningen av en affirsférbindelses syfte och art baseras pd ett
antagande och inte pd information som inhidmtats frdn kunden.

Bestimmelser om férenklade &tgirder har, utifrdn FATF:s rekom-
mendationer, sedermera inférts 1 EU-rétten genom det fjirde penning-
tvittsdirektivet’ (artikel 15-17).

EU:s penningtudittsdirektiv

Det tredje penningtvittsdirektivet” medgav direkta undantag frin vissa
dtgirder f6r kundkinnedom fér vissa typer av kunder, produkter och
transaktioner. Med det fjirde penningtvittsdirektivet begrinsades méj-
ligheterna att tillimpa forenklade &tgérder och de direkta undantagen

7 FATF (2022). Se tolkningsnoten till rekommendation 10.

’% Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2015/849 av den 20 maj 2015 om &tgirder for
att férhindra att det finansiella systemet anvinds fér penningtvitt eller finansiering av terror-
ism, om idndring av Europaparlamentets och ridets forordning (EU) nr 648/2012 och om
upphivande av Europaparlamentets och ridets direktiv 2005/60/EG och kommissionens direk-
tiv 2006/70/EG.

3% Europaparlamentets och ridets direktiv 2005/60/EG av den 26 oktober 2005 om &tgirder
for att forhindra att det finansiella systemet anvinds for penningtvitt och finansiering av terrorism.
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frdn att vidta kundkinnedomsitgirder togs bort. Direktivet innehil-
ler inte ndgon definition av begreppet férenklade dtgirder for kund-
kinnedom och det framgir inte heller pd annat sitt av direktivet vad
forenklade tgirder 1 allminhet innebir. Det ir enligt forarbetena till
penningtvittslagen oklart om direktivet medger att omfattningen av
en viss itgird kan vara s3 liten att dtgirden i praktiken inte vidtas alls.*

For att avgdra potentiellt ligre risk ska medlemsstater och verk-
samhetsutdvare (t.ex. kreditinstitut), i sin bedémning av riskerna for
penningtvitt och finansiering av terrorism f6r olika typer av kunder,
geografiska omrdden och sirskilda produkter, tjinster, transaktioner
eller distributionskanaler, beakta ett antal faktorer. Faktorerna, vilka
ir angivna 1 det fjirde penningtvittsdirektivets bilaga II, r (artikel 16):

Kundriskfaktorer:

a) Offentliga bolag noterade pd en fondbérs och med krav pa uppgifts-
limning (enligt fondborsbestammelser, lagstiftning eller annat tvingande
sitt), som innebir krav pd adekvat 6ppen redovisning av verkligt huvud-
mannaskap.

b) Offentliga férvaltningar eller foretag.

¢) Kunder som ir etablerade i geografiska omrdden med ligre risk
enligt punkt 3.

Riskfaktorer for produkter, tjinster, transaktioner eller distributions-
kanaler:

a) Livforsikringar med l3g premie.

b) Pensionsférsikringar, om f6rtida dterkdp inte dr mojligt och forsik-
ringen inte fir anvindas som sikerhet.

c) Pensionsordningar, pensionskassor eller liknande system som inne-
bir pensionsférmaner f6r anstillda, dir inbetalning sker 1 form av l6ne-
avdrag och systemet inte tilliter 6verldtelse av rittigheter.

d) Finansiella produkter eller tjinster som innebir vil definierade och
begrinsade tjinster for vissa typer av kunder, f6r férbittrad ekonomisk
integration.*!

e) Produkter dir riskerna {6r penningtvitt och finansiering av terror-
ism styrs av andra faktorer, som ekonomiska begrinsningar eller insyn
14gandet (exempelvis vissa typer av elektroniska pengar).

“ Prop. 2016/17:173 s. 264.
*! Frin engelska versionen: ”financial products or services that provide appropriately defined
and limited services to certain types of customers, so as to increase access for financial inclusion

purposes”.
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Geografiska riskfaktorer:

a) Medlemsstater.

b) Tredjelinder med effektiva system fér bekimpning av penningtvitt
och finansiering av terrorism.

c) Tredjelinder som enligt trovirdiga killor har 1ig korruption eller
annan brottslig handling.

d) Tredjelinder som pd grundval av trovirdiga killor sisom émse-
sidiga utvirderingar, detaljerade bedomningsrapporter eller offentlig-

gjorda uppfoljningsrapporter har krav f6r bekimpning av penningtvitt

och finansiering av terrorism som &verensstimmer med de reviderade
FATF-rekommendationerna och som effektivt genomfor dessa krav.

Penningtuviittslagen

Mojligheten att vidta forenklade dtgirder framgir av 3 kap. 15 § pen-
ningtvittslagen, som anger att verksamhetsutdvaren far tillimpa f6r-
enklade dtgirder f6r kundkinnedom om risken fér penningtvitt och
finansiering av terrorism som kan férknippas med kundrelationen
(kundens riskprofil) bedéms som l8g. Kundens riskprofil ska i sin
tur bestimmas med utgingspunkt 1 verksamhetsutévarens allminna
riskbeddmning och verksamhetsutdvarens kinnedom om kunden
(2 kap. 3 §). Vid den allminna riskbedémningen ska det sirskilt be-
aktas vilka slags produkter och tjinster som tillhandahalls, vilka kun-
der och distributionskanaler som finns och vilka geografiska risk-
faktorer som foreligger (2 kap. 1 §). Det krivs inte att det dr styrke
eller star klart att risken ir 18g for att férenklade dtgirder ska kunna
vidtas. En sddan bedémning miste emellertid grundas pd objektivt
godtagbara och relevanta omstindigheter.”

Enligt forarbetena till penningtvittslagen bér omfattningen av de
inledande kundkinnedomsdtgirderna ske med utgingspunkt i1 den
allminna riskbedémningen. Fér produkter eller tjinster med l3g risk
bor det vara mojligt att vid affirsférbindelsens ingdende bedéma att
risken i den enskilda kundrelationen ir 1g utan att behova géra en
individuell bedémning i det enskilda fallet. Regeringen anser siledes
inte att direktivet (artikel 15.2) kriver att verksamhetsutovare alltid
méste vidta omfattande kundkinnedomsitgirder f6r att kunna for-
vissa sig om att risken 1 en viss affirsférbindelse eller transaktion ir
lag. En sidan tolkning ir, enligt regeringen, inte forenlig med det
riskbaserade forhillningssittet och skulle innebira att utrymmet att

2 Prop. 2016/17:173 s. 528-529.
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tillimpa forenklade dtgirder f6r kundkinnedom blir visentligt mindre
in enligt den di gillande penningtvittslagen.”

Om en verksamhetsutdvare gjort en relevant och tillforlitlig allmin
riskbeddmning som visar att risken som kan férknippas med en viss
produket eller tjinst ir lig, bor denne, enligt regeringens mening, kunna
tillgodorikna sig denna bedémning vid riskklassificeringen av en-
skilda kundrelationer. Det bér sdledes inte alltid krivas en bedémning
av varje ny affirsférbindelse eller transaktion. I penningtvittslagen
har detta tydliggjorts genom att det framgar att verksamhetsut6varens
allminna riskbedémning ska vara utgdngspunkten fér riskklassifi-
ceringen av kunden. Riskklassificeringen av kunden ska dirutéver
grundas pd den kinnedom om kunden som verksamhetsutévaren har.
Fér ménga produkter eller tjinster, bl.a. sdana som bedéms inne-
bira normal eller hog risk fér penningtvitt eller finansiering av
terrorism, ir det inte sillan nédvindigt att beakta faktorer hinforliga
till den specifika kunden vid riskklassificeringen. Regeringen fast-
stiller dven 1 forarbetena att direktivet kriver att medlemsstaterna
ser till att verksamhetsutévare vid riskklassificering av kundrelatio-
ner dtminstone beaktar vissa specifika kundriskfaktorer som anges i
bilaga I-I1I till penningtvittsdirektivet.*

Nir det behovs for att bestimma kundens riskprofil ska verk-
samhetsutdvaren beakta omstindigheter som tyder pd 13g eller hog
risk enligt penningtvittslagen (2 kap. 4-5 §§) och foreskrifter som
meddelats med stdd av penningtvittslagen, samt andra omstindig-
heter som 1 det enskilda fallet pdverkar risken. De riskfaktorer som
terges 12 kap. 4-5 §§ motsvarar emellertid inte hela bilaga IT och III
till det fjirde penningtvittsdirektivet. Enligt forarbetena bor de fak-
torer 1 bilagorna som rér produktspecifika egenskaper beaktas 1 den
allminna riskbedémningen av de verksamhetsutdvare vars tjinster
eller produkter berérs. Dessa produktspecifika riskfaktorer anser
regeringen bor kunna preciseras i forfattning av ligre valdr dn lag
(dvs. férordning eller foreskrifter), eftersom de endast ir relevanta
for vissa verksamhetsutovare. Ett exempel pd faktorer som, enligt for-
arbetena, limpar sig for precisering i myndighetsforeskrifter dr sidana
som verksamhetsutdvare ska beakta som indikatorer pd potentiellt
ligre risk enligt bilaga IT till direktivet. Dir nimns exempelvis livfor-
sikringar med 18g premie, vissa pensionsférsikringar och andra pen-

“ Prop. 2016/17:173 s. 260.
“ Ibid.
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sionslésningar, samt finansiella produkter med begrinsade tjinster
som syftar till att mojliggora finansiell integration. I forfattning av
ligre valor dn lag kan sddana produkter och tjinster preciseras och be-
skrivningarna 1 direktivet kan anpassas efter svenska férhéllanden.

Ovriga riskfaktorer som riknas upp i bilaga IT och IIT ir, enligt
regeringens mening, kundspecifika och bor framgd i lag eftersom de
kan vara relevanta f6r samtliga verksamhetsutdvare som omfattas av
penningtvittslagen. I bilaga IT och IIT till direktivet framgar att de
faktorer som anges dir ir en icke uttémmande férteckning. Reger-
ingen anser dirfor att det 1 lagen bor framg3 att verksamhetsutovare
vid behov ska beakta dven andra omstindigheter som i det enskilda
fallet pdverkar risken som kan férknippas med kundrelationen.®
Sammanfattningsvis framgdr inte samtliga faktorer och indikatorer
frin den icke uttémmande forteckningen i bilaga IT till penning-
tvittsdirektivet av den svenska penningtvittslagen, utan riksdagen
beslutade 1 stillet, vad avser bl.a. kreditinstitut, om att &verlta till
Finansinspektionen att reglera dessa faktorer och indikatorer i fore-
skrifter. Finansinspektionen har f6r detta indamal fitt ett bemyn-
digande att foreskriva om faktorer som kan tyda pd lig eller hog risk
fér penningtvitt och finansiering av terrorism (8 kap. 1 § p. 2 pen-
ningtvittslagen respektive 18 § férordningen (2009:92) om 4tgirder
mot penningtvitt och finansiering av terrorism).

Ijuli 2021 presenterade EU-kommissionen ett nytt lagstiftnings-
paket pd penningtvittsomrddet. I férslaget till EU-férordning om
dtgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism har arti-
kel 16 och tillhérande bilaga IT frin det fjirde penningtvittsdirektivet
dverforts 1 sin helhet. Foérordningen innehiller dven tydliga exempel
pa forenklade tgirder.* Férhandlingarna om det nya lagstiftnings-
paketet forvintas vara klara under viren 2023. Férordningen och till-
horande tekniska standarder kan tidigast trida i kraft 1 slutet av
ir 2025.¥

* Prop. 2016/17:173 s. 261.

* Forslag till Europaparlamentets och ridets férordning om &tgirder for att férhindra att det
finansiella systemet anvinds for penningtvitt eller finansiering av terrorism, COM(2021) 420 final.
¥ Questions and Answers: Anti-Money Laundering and Countering Financing of Terrorism
(AML/CFT). 21 juli 2021. www.ec.europa.eu (himtad 2022-04-13).
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Forfattning av ligre valor

Finansinspektionens foreskrifter om dtgirder mot penningtvdtt
och finansiering av terrorism

I samband med att penningtvittslagen tridde 1 kraft r 2017 inférde
Finansinspektionen nya foreskrifter och allminna rdd om 3tgirder
mot penningtvitt och finansiering av terrorism, de ovan nimnda
penningtvittsforeskrifterna. Dessa foreskrifter fortydligar bl.a. vad
som utgor férenklade dtgirder (3 kap. 9-10 §§). Enligt dessa bestim-
melser innebir férenklade dtgirder att identifiering och kontroll sker
genom inhimtande av uppgifter om kundens namn, adress och per-
sonnummer eller motsvarande och kontroll av dessa uppgifter mot
externa register, intyg, annan dokumentation eller motsvarande samt
att ovriga dtgirder far goras 71 begrinsad omfattning”. Motsvarande
bestimmelser finns for juridiska personer, dir foretridaren identi-
fieras och kontrolleras pd samma sitt (3 kap. 9-10 §§ penningtvitts-
foreskrifterna).

Finansinspektionen har diremot inte utnyttjat sitt bemyndigande
kopplat till riskfaktorer. Av beslutspromemorian till penningtvitts-
foreskrifterna framgr att Finansinspektionen ansdg det limpligt att
avvakta med att foreskriva om faktorer som kan tyda pa lig respek-
tive hog risk for att invinta Europeiska bankmyndighetens (Eba) rikt-
linjer om riskfaktorer och dirigenom fa mer underlag frén den perio-
diska rapporteringen som medféljde den nya penningtvittslagen.*

Ebas riktlinjer om riskfaktorer

Den 1 mars 2021 publicerade Eba uppdaterade riktlinjer for riskfak-
torer f6r penningtvitt och finansiering av terrorism (EBA/G1,/2021/02)
som giller frin och med den 7 oktober 2021.” Riktlinjer frin Eba
riktade till behériga myndigheter (tillsynsmyndigheter) eller finans-
marknadsaktérer kan ses som jimstillda med allminna rid 1 Sverige.™
Det innebir att de inte utgdr bindande reglering och t.ex. inte en-
samma kan utgora grund {6r beslut frén Finansinspektionen. Finans-

“ Finansinspektionen (2017) s. 9.

# En foérsta version med Ebas riktlinjer om riskfaktorer f6r penningtvitt och finansiering av
terrorism (JC/2017/37)utfirdades den 26 juni 2017. Direfter upprittade Eba en uppdaterad ver-
sionsom tridde i kraft den 7 oktober 2021 (hirefter benimnd Ebas riktlinjer om riskfaktorer).
3 Internationella riktlinjer. www.fi.se (himtad 2022-03-08).
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inspektionen har meddelat att myndigheten avser att f6lja riktlinjerna
utom i forhdllande till s.k. kontoinformationstjinster, eftersom de
inte omfattas av den svenska penningtvittslagen.” Riktlinjerna kom-
pletterar dels penningtvittsdirektivets bestimmelser om kundkinne-
dom, dels de faktorer som kreditinstitut och andra finansiella institut
bér beakta vid beddmning av den risk for penningtvitt och finan-
siering av terrorism som férknippas med enskilda affirstorbindelser
och enstaka transaktioner.

Nir ett kreditinstitut identifierar den risk som foérknippas med
dess kunder ir en relevant faktor om kunden har legitima skil for att
inte kunna styrka sin identitet pd ett tillfredsstillande sitt, exempel-
vis om kunden ir asylsékande (riktlinje 2.6). I frdga om tillimpning
av dtgirder f6r kundkinnedom 1 friga om kunder som ir asylsékande
fran tredjelinder eller territorier med hogre risk hinvisas foretagen
till Ebas yttrande i denna friga (se avsnitt 6.2.8).”* Ett foéretag bor
noggrant bedéma den risk som férknippas med affirstorbindelser
och transaktioner om det ir bekant att kunden har en nira personlig
eller yrkesmissig anknytning till ett hogrisktredjeland. I sddana situa-
tioner bor foretaget fatta ett riskbaserat beslut om huruvida skirpta
dtgirder for kundkinnedom eller vanliga dtgirder for kundkinne-
dom bér vidtas (riktlinje 4.57).

Riktlinje 9 avser sektorsspecifika riktlinjer for privatkundsban-
ker, vilket innefattar sdvil fysiska personer som smé och medelstora
foretag. Som en kundriskfaktor f6r dessa banker anges i riktlinje 9.6
bl.a. att kunden inte dr bosatt i landet. Det anges att en bank bor
notera att betalkontodirektivet ger kunder som ir lagligen bosatta
inom EES ritt till betalkonto med grundliggande funktioner. Denna
ritt giller dock enbart 1 den utstrickning som ett kreditinstitut kan
fullgora sina skyldigheter i friga om bekimpning av penningtvitt
och finansiering av terrorism. Kreditinstitutet befrias siledes inte frdn
sina skyldigheter att identifiera och bedéma risken for penningtvitt
och finansiering av terrorism, inklusive den risk som ir férknippad
med att kunden inte ir bosatt 1 den medlemsstat dir institutet dr
baserat.

I riktlinje 4.9 och 4.10 uppmanas emellertid kreditinstitut dven
att noggrant balansera behovet av tillgdng till finansiella tjinster och

*! Finansinspektionen tillimpar nya riktlinjer om riskfaktorer f6r penningtvitt och finansier-
ing av terrorism — utom fér kontoinformationstjinster. www.fi.se (himtad 2022-03-31).
%2 Eba (2016).
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behovet av att minska risken for penningtvitt och finansiering av
terrorism. Detta inbegriper att ett kreditinstitut bér inféra limpliga
och riskbaserade riktlinjer och dtgirder for att sikerstilla att dess
metod for att vidta dtgirder f6r kundkinnedom inte medfér att legi-
tima kunder otillbérligt vigras tillging till finansiella tjinster. Om
en kund har legitima och trovirdiga skil varfér den inte limnar iden-
tifieringsdokument i traditionella former bér kreditinstitutet, enligt
riktlinjerna, éverviga att minska risken for penningtvitt och finan-
siering av terrorism pd andra sitt, bl.a. genom féljande:

a) Anpassa 6vervakningens nivd och intensitet pd ett sitt som stdr i
proportion till de risker fér penningtvitt och finansiering av
terrorism som férknippas med kunden, bl.a. risken for att en kund
som har limnat in identitetsdokument i en svagare form inte ir den
som han/hon uppger sig for att vara.

b) Endast erbjuda grundliggande finansiella produkter och tjinster
vilket begrinsar anvindarnas mojligheter att missbruka dessa pro-
dukter och tjinster f6r ekonomisk brottslighet. Sidana grund-
liggande produkter och tjinster kan dven underlitta f6r foretaget
att identifiera ovanliga transaktioner eller transaktionsméonster,
bl.a. oavsiktlig anvindning av produkten. Det ir emellertid viktigt
att alla begrinsningar ir proportionerliga och inte otillbérligt eller
onddigt begrinsar kunders tillgdng till finansiella produkter och
yinster (riktlinje 4.9 och 4.10).

Ebas riktlinjer om riskfaktorer {6r penningtvitt och finansiering av
terrrorism ir 1 skrivande stund foremal f6r omarbetning och utvidg-
ning i syfte att sikerstilla att kunder, sirskilt de mest sirbara, inte
nekas tillgdng till finansiella tjinster utan giltigt skil. Riktlinjerna
syftar till att klargéra samspelet mellan tillgingen till finansiella tjins-
ter och institutens skyldigheter i friga om bekdmpning av penning-
tvitt och finansiering av terrorism, dven 1 situationer dir kunder har
legitima skal att inte kunna tillhandahélla traditionella former av iden-
titetshandlingar.”

33 EBA consults on new Guidelines to tackle de-risking. 6 december 2022. www.eba.europa.eu
(hiimtad 2023-02-01).
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6.2.7  Penningtvattslagstiftningens krav pa dvervakning
och rapportering

Ett kreditinstitut dr skyldigt att 6vervaka pigdende affirsférbindel-
ser och beddma enstaka transaktioner i syfte att uppticka aktiviteter
och transaktioner, som kan antas ingd som ett led 1 penningtvitt eller
finansiering av terrorism. Inriktningen och omfattningen av over-
vakningen ska bestimmas med beaktande av de risker som identi-
fieras 1 den allminna riskbedémningen, den risk fér penningtvitt och
finansiering av terrorism som kan férknippas med kundrelationen
och annan information om tillvigagingssitt fér penningtvitt eller
finansiering av terrorism (4 kap. 1 § penningtvittslagen). Denna skyl-
dighet giller for hela kreditinstitutets verksamhet och inte enbart i
forhéllande tll erhillande av konto.

Om avvikelser eller misstinka aktiviteter eller transaktioner upp-
mirksammas ska kreditinstituten genom skirpta dtgirder for kund-
kinnedom och andra nédvindiga dtgirder beddma om det finns ski-
lig grund for att misstinka att det dr friga om penningtvitt eller
finansiering av terrorism eller att egendom annars hirrér frin (annan)
brottslig handling. Om ett kreditinstitut har skilig grund f6r sidana
misstankar ska uppgifter om alla omstindigheter som kan tyda pd
detta utan drojsmal rapporteras till Polismyndigheten (4 kap. 2-3 §§
penningtvittslagen). En sddan s.k. penningtvittsrapport limnas till
Finanspolisen inom Polismyndigheten och utgér inte nigon polis-
anmilan. Om Polismyndigheten (Finanspolisen) eller Sikerhetspolisen
begir det ska ett kreditinstitut utan dréjsmaél limna alla uppgifter som
behovs f6r en utredning om penningtvitt eller finansiering av terrorism.

Tystnadsplikt

Som utgingspunkt fir ett kreditinstitut inte réja for kunden eller
ndgon utomstdende att bedémningen att det finns skilig grund att
misstinka penningtvitt eller finansiering av terrorism utfors, har ut-
forts eller kommer att utféras eller att uppgifter har limnats till Polis-
myndigheten eller Sikerhetspolisen (4 kap. 9 § férsta stycket penning-
tvittslagen). Denna tystnadsplikt ir straffsanktionerad enligt 20 kap.
3 § brottsbalken. Undantag frin tystnadsplikten giller dock bl.a. for
uppgifter som limnas till tillsynsmyndighet eller brottsbekimpande
myndighet (4 kap. 9 § andra stycket penningtvittslagen).
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6.2.8  Annan vagledning och yttranden fran Eba
Vigledning frin FATF

Som framgdr av bilaga 3 utgér FATF:s rekommendationer kring 4t-
girder mot penningtvitt och finansiering av terrorism gemensam stan-
dard och grund fér penningtvittslagstiftningen inom EU och stora
delar av 6vriga virlden.

FATF publicerade ir 2017 en uppdaterad vigledning for finan-
siell inkludering.” Denna vigledning betonar vikten av inkludering
pa finansmarknaden, inte minst for att exkludering direkt motverkar
syftet med penningtvittslagstiftningen och skapar svarta marknader
utanfor det reglerade systemet. Vigledningen redogor dven for exem-
pel pd 16sningar 1 olika linder f6r att uppnd finansiell inkludering.

Studie om oavsiktliga foljder av FATF-rekommendationer

Efter det att den uppdaterade vigledningen publicerats har FATF p3-
bérjat en studie f6r att undersdka och hantera oavsiktliga foljder av
FATF-rekommendationerna och deras implementering. Studien foku-
serar bl.a. pd riskreducering (eng. de-risking) och finansiell exkluder-
ing. I oktober 2021 publicerades en sammanfattning éver den studie
som dittills genomforts, dir bl.a. féljande slutsatser dras™:

— Riskreducering kan leda till hégre kostnader f6r betalningar och
en koncentration av korrespondentbank- och penningéverférings-
tjinster.”® En f6ljd av riskreducering ir dven att vissa finansiella
transaktioner i stillet kan komma att genomféras utanfor det regle-
rade finansiella systemet. Avsaknad av data gor det dock svért att
komma till sikra slutsatser kring f6ljderna av riskreducering.

— Analysen av informationsinhimtningen visar att lénsamhetspro-
blem utgér en padrivande faktor for riskreducering, dvs. att regel-
efterlevnadskostnaderna (inte enbart relaterade till penningtvitts-
regelverket) for en viss kundrelation &verstiger l6nsamheten for
densamme. Andra pidrivande faktorer ir ridsla fér sanktioner frin
tillsynsmyndigheter, reducerad riskaptit samt ryktesrisk.

 FATF (2017).
% FATF (2021).
> Se kapitel 10 {61 en beskrivning av korrespondentbanksystemet.
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— Det dr svart att identifiera ett direkt samband mellan FATF-rekom-
mendationerna och riskreducering i den finansiella sektorn, dven
om misslyckande med att implementera det riskbaserade férhall-
ningssittet 1 FATF-rekommendationerna pa nationell nivd kan
driva pd riskreducering. Exempelvis visar analysen att svagheter i
nationell lagstiftning och tillsyn i ett land kan bidra till finansiella
foretags beslut att utesluta kunder fran det landet.

— T allminhet kan en felaktig tillimpning av FATF-rekommenda-
tionerna, 1 synnerhet proportionalitetsprincipen som ir central
for det riskbaserade forhillningssittet, leda till 6kad finansiell
exkludering. Exempelvis tycks inte de mojligheter till undantag
och férenklade dtgirder som finns 1 FATF:s rekommendationer
utnyttjas 1 ndgon storre utstrickning av de linder som frimst be-
hover dem for att frimja finansiell inkludering.

Kommissionens studie om genomférandet
av betalkontodirektivet

Betalkontodirektivet innehiller bestimmelser om kommissionens
skyldighet att gora en dversyn av direktivet (artikel 28). I syfte att
insamla bevis, analys och rekommendationer infér denna éversyn lit
kommissionen under &r 2019-2020 genomfora en studie av betal-
kontodirektivets effekter inom EU.” Sverige var en av 16 medlems-
stater som ingick 1 studien.

Sverige tillhor enligt rapporten en av sex medlemsstater dir dver
95 procent av befolkningen har betalkonto. Studiens slutsatser in-
kluderar bl.a. att tolkningen av kundkinnedomsreglerna i penning-
tvittsdirektivet som goérs av vissa betaltjinstleverantorer (t.ex. vissa
kreditinstitut) kan {8 en negativ effekt pA méjligheten att uppnd mélen
med betalkontodirektivet. Detta giller sirskilt for tillgdng till betal-
konto for konsumenter med avvikande identitetshandlingar eller for
beviljande av tillgdng till betalkonto éver medlemsstaternas grinser.
Studien konstaterar att det dnnu inte finns nigon lésning pd detta

%7 Europeiska kommissionen (2021).
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problem, vilket bl.a. framhallits av kommissionen i ett meddelande
frdn maj 2020.%®

Studien visar ocksd att de som ansdker om betalkonto med grund-
liggande funktioner manga ginger saknar det identifieringsdokument
som utgor standard 1 den medlemsstat som de anséker om konto 1.
Ofta har de enbart nigon form av temporir identifiering (t.ex. for
att de ir asylsokande). Trots férsok pd EU-niva att fortydliga vilka
dokument som ska anses acceptabla leder studien fram till slutsatsen
att det finns ett uppenbart behov av vigledning pa nationell nivé,
eftersom olika typer av dokumentation anvinds i medlemsstaterna.
Krav pd klargérande av vilka identifikationsdokument som ska accep-
teras av kreditinstituten pd nationell nivd utgdr dirmed en av studiens
rekommendationer till kommissionen. Det framhalls att denna 3tgird
ska kombineras med ett riskbaserat forhillningssitt, vilket bor tyd-
liggora for betaltjinstleverantorer att det dr acceptabelt att bevilja en
konsument betalkonto efter férenklade dtgirder f6r identifiering och
kontrollprocess, om kunden begrinsas i sin méjlighet att genomféra
transaktioner som innebir hogre risk (t.ex. uteslutande av éverfér-
ingar till hégrisklinder eller kontantinsittningar).”

Sairskilt utformade betalkonton

Studien visar att kreditinstitut 1 vissa medlemsstater erbjuder sina van-
liga standardkonton som betalkonto med grundliggande funktioner,
medan det i andra medlemsstater har utformats en ny standardiserad
produkt som kreditinstitut blivit skyldiga att tillhandahélla. Efter-
som Sverige inte infort ndgon sirskild kontotyp har genomférandet
av betalkontodirektivet ur denna aspekt inte féranlett ngra sirskilda
systemindringar f6r kreditinstitut i Sverige.®

En av studiens rekommendationer ir att det vid en dversyn av
betalkontodirektviet sirskilt bor specificeras att kreditinstitut fir an-
vinda ett redan befintligt standardkonto som ett betalkonto med

> Meddelande frin kommissionen om en handlingsplan f6r en 6vergripande EU-politik for
att férhindra penningtvitt och finansiering av terrorism (2020/C 164/06) "How to reconcile
the obligation under the Payment Account Directive to provide a basic account to any customer
with the AML/CFT obligation to terminate the business relationship if obliged entities have
suspicions about the customer or cannot obtain updated client information would also merit
further consideration.”

> Europeiska kommissionen (2021a) s. 141.

% Prop. 2016/17:129 s. 21.
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grundliggande funktioner, férutsatt att kriterierna for tillginglighet,
tilliggstjinster och prissittning uppritthills. Detta for att undvika
att medlemsstaterna stiller krav pd att uppritta ett sirskilt konto fér
att folja direktivet.®!

Sarskilt om asylsékande
Ebas yttrande om kundkinnedomsprocesser for asylsékande

Av Ebas yttrande om kundkinnedomsprocesser for asylsékande®
framgar att kombinationen av den geografiska risken (dvs. nir per-
sonen kommer frin ett i direktivet kategoriserat hogriskland) och
osidkerheten om den asylsékandes identitet innebir att risken 1 pen-
ningtvittshinseende troligtvis inte kan bedémas vara 1g. Eba be-
démer dock att EU-ritten ir ullrickligt flexibel for att tillita en
rimlig och proportionerlig riskhantering i férhéllande till asylsokande.
Riskerna kan i de flesta fall hanteras genom att kreditinstitut erbju-
der ett mer begrinsat utbud av tjinster och produkter samt genom-
fér noggrannare kontroller och vervakning av t.ex. transaktioner
och affirsforbindelser. Enligt Eba finns det mycket litet stod for
kreditinstitut att helt neka en asylsékande att ingd affirsférbindelse
enbart pd grund av att denne kommer frin ett visst geografiskt om-
ride och beddmer att ett sidant agerande varken skulle vara 1 linje
med (det riskbaserade) penningtvittsregelverket eller med betalkonto-
direktivet.

LMA-kortsrutinen i Sverige

Finansinspektionen har bedémt att Eba:s yttrande om kundkinne-
domsprocesser for asylsokanden ligger vil i linje med det svenska
regelverket. Yttrandet applicerat pd forhdllanden 1 Sverige innebir
att kreditinstitut och andra finansiella aktérer 1 de fall den asylsokande
omfattas av undantag frin kravet pd arbetstillstdnd kan acceptera iden-
tifiering genom Migrationsverkets LMA-kort®, i kombination med
annan kontroll. Sddan kontroll kan enligt Finansinspektionen t.ex.
bestd 1 att kreditinstitutet kontrollringer till Migrationsverket, att

¢! Europeiska kommissionen (2021) s. 129.
% Eba (2016).
% LMA-kort utgdr ett bevis pd att en person ir asylsékande och ir inte en id-handlning.
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den asylsokande uppvisar en vidimerad kopia p3 sitt utlindska iden-
titetskort eller att en nira anhérig, med en godkind svensk iden-
titetshandling, intygar identiteten. Finansinspektionen anser att ett
nekande att ingd avtal med en kund enbart utifrin att personen ir asyl-
sokande frin ett viss geografiskt omrade strider mot kontraherings-
plikten i lagen om insittningsgaranti.** Bankféreningen har emellertid
till utredningen uppgett att en forutsittning f6r att rutinen ska kunna
anvindas ir att personen har en identitetshandling som uppfyller
kraven i penningtvittsforeskrifterna (3 kap. 2 § andra stycket penning-
tvittsforeskrifterna). Om personen helt saknar identitetshandlingar
kan denne dirmed inte omfattas av LMA-kortsrutinen. Rutinen avser
att lika bristen att personen inte kan visa upp identitetshandlingen
for banken, eftersom Migrationsverket omhindertar personens iden-
titetshandlingar nir asylprocessen inleds. Personen har dirfor 1 stillet
med sig en kopia av handlingen, vidimerad av en tjinsteman p8 Migra-
tionsverket. Personen har ocks fitt limna ett medgivande till Migra-
tionsverket att myndigheten fir limna ut relevanta personuppgifter
till banken. LMA-kortet ska visas upp for banken eftersom den hand-
lingen visar att personen ir asylsékande. Dirmed kan banken {3 be-
kriftat att personen uppehdller sig legalt i Sverige och har ritt att arbeta
under tiden asylansékan handliggs. Banken kan sedan géra kontroller
hos Migrationsverket {6r att minska risken for forfalskade handlingar
och for att kunna gora uppfoljande kontroller.

I ett stillningstagande® frin december 2022 avseende asylsékan-
des tillgdng till finansiella tjinster konstaterar Finansinspektionen
att f6r att undvika att asylsokande flyktingar som saknar identitets-
handlingar helt utesluts frn det reglerade finansiella systemet kan
ett institut ha mojlighet att minska risken med en viss kundrelation
genom att erbjuda den asylsékande ett mer begrinsat utbud av tjins-
ter dn vad som annars féljer av 4 a kap. betaltjinstlagen. Finans-
inspektionen bedémer att ett sddant férhillningssitt verensstimmer
med det riskbaserade synsitt som priglar penningtvittsregelverket
och att det stddjs av sdvil forarbetena till betaltjinstlagen som Ebas
uttalanden om foérhdllandet mellan de direktiv som de olika lagstift-
ningarna bygger pa.

¢ Finansinspektionen (2016).
6 Stillningstagande: Asylsékandes tillging till finansiella tjinster. 22 december 2022.
www.fi.se (himtad 2022-01-05).

260



SOU 2023:16 Tillgang till konto for betaltjanster

Finansinspektionen framhiller i stillningstagandet emellertid att
ett sddant forfarande innebir en begrinsning av den ritt till betal-
konto med grundliggande funktioner som foljer av lagstiftningen
och att begrinsningen motiveras av de skyldigheter ett kreditinstitut
har enligt penningtvittslagen. Det innebir enligt inspektionen att en
tillimpning av begrinsningen forutsitter att kreditinstitutet tillimpar
dessa begrinsningar pd ett riskbaserat sitt och pd en klart definierad
grupp av kunder, att kreditinstitutet gor individuella bedémningar
av varje enskild kund inom denna grupp och att varje beslut som inne-
bir en sddan begrinsning dokumenteras pd ett tydligt sitt och om-
provas nir det finns skil till det.

Ebas yttrande om riskreducering

Under 2020-2021 genomférde Eba informationsinsamlingar vid flera
tillfillen for att bedéma omfattningen av opékallad riskreducering
(eng. unwarranted de-risking) inom EU och f6r att bittre forstd var-
for kreditinstitut viljer att utesluta hela kategorier av kunder i stillet
for att hantera risker enligt penningtvittsregelverket. Utifrdn den
insamlade informationen publicerade Eba i januari 2022 ett yttrande
om riskreducering.® Yttrandet innehéller bl.a. Ebas rekommenderade
dtgirder for att motverka opdkallad riskreducering.

Eba fann att riskreducering sker inom hela EU och paverkar vissa
kundgrupper, eller potentiella kunder, tll finansiella institut 1 stérre
utstrickning. Sidana kunder inkluderar sdvil institut, t.ex. korrespon-
dentbanker, betalningsinstitut och e-pengainstitut, som privatpersoner,
t.ex. asylsékanden frdn s.k. hogrisklinder och intresseorganisationer.

Eba identifierar bl.a. féljande orsaker till op3kallad riskreducering:

— Penningtvitts- och ryktesrisken 1 férhéllande till t.ex. en viss kund-
kategori dverstiger institutets riskaptit.

— Institutet saknar relevant kunskap eller expertis f6r att bedoma
riskerna kopplade till sirskilda affirsmodeller.

— Den faktiska eller forvintade kostnaden fér regelefterlevnad i for-
hillande till kundgruppen éverstiger fortjinsten.

¢ Eba (2022a).

261



Tillgang till konto fér betaltjanster SOU 2023:16

Riskreducering kan bl.a. leda till finansiell exkludering. Detta ir enligt
Eba sirskilt oroande eftersom tillgdng till grundliggande finansiella
produkter och tjinster ir en forutsittning f6r deltagande 1 moderna
ekonomiska och sociala sammanhang. Dirtill konstaterar Eba att pd
EU-niv4 har riskreducering, sirskilt opdkallad sidan, en negativ effekt
pa uppfyllandet av EU:s 6vergripande mal, i synnerhet vad giller
effektiv bekimpning av finansiella brott, finansiell inkludering och
sund konkurrens pd den inre marknaden. Nir flera medlemsstaters
korrespondentbanker stings ute s& att mojligheten att genomfora
utlandsbetalningar pdverkas negativt menar Eba att riskreducering
dven kan f4 effekter pd det finansiella systemets stabilitet. Riskredu-
cering som inte grundar sig i ett riskbaserat forhillningssitt kan enligt
Eba dessutom motverka sjilva syftet med penningtvittsregelverket.
Finansiell exkludering leder enligt Eba till att allt fler konsumenter
och niringsidkare tvingas gora betalningar utanfér den reglerade
marknaden pd en parallell betalningsmarknad. Vidare konstaterar Eba
att det inte finns ndgon vigledning eller nigot fértydligande avse-
ende hur betalkontodirektivet och penningtvittsdirektivet ska tolkas i
forhallande till varandra.”’

Rekommendationer till nationella tillsynsmyndigheter

Eba rekommenderar att sivil nationella tillsynsmyndigheter som
Europaparlamentet och rddet bor vidta ytterligare dtgirder for att
motverka opdkallad riskreducering.®® De nationella tillsynsmyndig-
heterna uppmanas att stotta kreditinstituten och understryka vikten
av finansiell inkludering, sirskilt f6r de kundkategorier som péverkas
mest av opdkallad riskreducering. Vidare uppmanar Eba tillsynsmyn-
digheterna att engagera sig mer aktivt f6r att héja kunskapen kring
de rittigheter och skyldigheter som lagstiftningen stiller upp. Till-
synsmyndigheterna uppmanas dven till att pdminna finansiella insti-
tut om deras mojligheter att erbjuda endast grundliggande finan-
siella produkter och tjinster som ett sitt att begrinsa mojligheterna
att utnyttja produkterna eller tjinsterna i brottsligt syfte.”

 Eba (2022a) s. 4.
¢ Ibid. s. 5.
% Ibid.

262



SOU 2023:16 Tillgang till konto for betaltjanster

Ebas uttalande om massflyktsdirektivet

I samband med Rysslands storskaliga invasion av Ukraina aktive-
rades EU:s massflyktsdirektiv’’, vilket bl.a. gav flyktingar frin Ukraina
tillfilligt uppehillstillstdnd inom EU. I ett uttalande f6értydligar Eba
att detta tillfilliga uppehillstillstind dven medfor en ritt att £3 till-
ging till och anvinda ett betalkonto med grundliggande funktioner
i enlighet med artikel 16 betalkontodirektivet. Vidare klargor Eba att
penningtvittsregelverket tillimpas felaktigt om det leder till finan-
siell exkludering av legitima kunder, dvs. konsumenter lagligen bo-
satta inom EES. Detta eftersom penningtvittsregelverket ir s pass
flexibelt att det torde vara mojligt f6r bankerna att uppfylla kraven 1
sdvil betalkontodirektivet som penningtvittsregelverket. Exempel-
vis kan kreditinstitut tillimpa férenklade kundkinnedomsdtgirder
nir de tar emot nya kunder eller innan de genomfor enstaka trans-
aktioner i situationer dir risken for penningtvitt och finansiering av
terrorism ir l3g. Detta kan vara fallet nir en finansiell produkts funk-
tioner ir mycket begrinsade eller enbart tillgingliga f6r kunder som
uppfyller vissa snivt definierade kriterier.”

6.2.9 Tillsynsansvar

Tillsyn i forhallande till kontraheringsplikten i lagen
om insittningsgaranti

Den myndighet som handligger frigor om insittningsgarantin ir
Riksgilden (garantimyndigheten). Enligt 20 § lagen om insittnings-
garanti ska garantimyndigheten underritta Finansinspektionen om
ett institut som omfattas av garantin inte fullgér sina skyldigheter
enligt lagen.

Kreditinstitut stdr under Finansinspektionens tillsyn enligt lagen
om bank- och finansieringsrérelse. Det innebir att Finansinspektio-
nen har tillsyn 6ver att kreditinstitut driver rérelsen 1 enlighet med
den lagen och andra férfattningar som reglerar institutets verksam-
het (13 kap. 2 § lagen om bank- och finansieringsrorelse). Bestimmel-
ser om ingripanden finns i samma lag (15 kap.). Bestimmelser om

70 Rédets direktiv 2001/55/EG av den 20 juli 2001 om miniminormer fér att ge tillfilligt skydd
vid massiv tillstrémning av férdrivna personer och om &tgirder f6r att frimja en balans mellan

medlemsstaternas insatser for att ta emot dessa personer och bira fljderna av detta.
7! Eba (2022b).
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Finansinspektionens mojligheter till ingripande finns beskrivna 1
bilaga 3. Finansinspektionen kan dirfér ingripa med administrativa
sanktioner mot institut som bryter mot kontraheringsplikten, t.ex.
genom att utfirda foreliggande forenat med vite eller besluta om
sanktionsavgift.

Tillsyn i forhallande till konsumenters ritt till betalkonto
enligt betaltjanstlagen

En konsument som har nekats betalkonto kan, 1 likhet med vad som
behandlats ovan i friga om kontraheringsplikten enligt lagen om in-
sittningsgaranti, vinda sig till ARN eller vicka tala i allmin domstol.
Finansinspektionen har tillsyn 6éver att bestimmelserna 1 betal-
yinstlagen foljs (8 kap. 1 §). Finansinspektionen har dirvid méjlig-
het att ingripa mot betalningsinstitut som &sidositter sina skyldig-
heter enligt den lagen och 1 slutindan &terkalla ett instituts tillstdnd.
I friga om tillsynen 6ver betaltjinstleverantérer som inte ir betal-
ningsinstitut eller registrerade betaltjinstleverantérer, t.ex. kredit-
institut, giller bestimmelserna i de lagar som reglerar deras verksamhet,
om inte ndgot annat foljer av lagen om betaltjinster. For kreditinsti-
tut innebir det att de ovan nimnda bestimmelserna om tillsyn i lagen
om bank- och finansieringsrérelse ir tillimpliga. Finansinspektionen
kan alltsd inom ramen for sin tillsyn ingripa med de administrativa
sanktioner som dven ir aktuella betriffande institut som bryter mot
kontraheringsplikten 1 lagen om insittningsgaranti.

Tillsyn 6ver penningtvittsregelverket

Finansinspektionen har tillsyn 6ver efterlevnaden av penningtvitts-
regelverket 1 forhillande till bla. kreditinstitut (se bilaga 3). Tillsynen
innefattar bl.a. sikerstillande att kreditinstitut har bedémt riskerna
for penningtvitt och finansiering av terrorism 1 sina verksamheter
och sina kunders riskprofil. Tillsynsmyndigheten ska dven se till att
kreditinstitut har rutiner och riktlinjer fér kundkinnedom, évervak-
ning och rapportering samt att dessa efterlevs i verksamheten. De sank-
tionsmojligheter som tillkommer Finansinspektionen enligt penning-
tvittsregelverket finns ocksd beskrivna i1 bilaga 3.
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Finansinspektionens rapporteringsansvar enligt
betaltjinstférordningen

Finansinspektionen har enligt 9 § férordningen (2010:1008) om betal-
tjanster (hirefter benimnd betaltjinstférordningen) en skyldighet
att 6ka medvetenheten om betalkonton med grundliggande funktio-
ner, tillgdng och avgifter f6r betalkonton samt alternativ tvistldsning
enligt lagen (2015:671) om alternativ tvistlésning i konsumentfér-
hillanden. Dirutdver ska Finansinspektionen enligt 10 § underritta
kommissionen i den utstrickning som f6ljer av artikel 27 i betalkonto-
direktivet, 1 den ursprungliga lydelsen. Medlemsstaterna ska enligt
den artikeln ge kommissionen information om vissa uppgifter vart-
annat ir (artikel 27.1). Det giller bl.a. uppgifter om antal kreditinsti-
tut som erbjuder betalkonton med grundliggande funktioner, antal
sddana konton som har éppnats och andelen ansékningar om betal-
konton med grundliggande funktioner som har fitt avslag (led d).
Finansinspektionen fir meddela foreskrifter om vilka uppgifter
om betalkonton med grundliggande funktioner en betaltjinstleve-
rantor ska limna till Finansinspektionen (4 a kap. 10 § 3 betaltjinst-
lagen och 5 § 11 betaltjinstférordningen). Med stdd av bemyndigandet
har Finansinspektionen meddelat féreskrifter om att en betaltjinst-
leverantér ska limna de uppgifter som behévs f6r att inspektionen
ska kunna fullgéra sitt ansvar att tillhandah8lla en kostnadsfri webb-
plats for jimforelse av avgifter 1 8 § betaltjinstférordningen (6 kap.
6 § Finansinspektionens féreskrifter [FFFS 2018:4] om verksamhet
for betaltjinstleverantorer). Nigra foreskrifter om att en betaltjinst-
leverantor ska limna de uppgifter som behovs f6r att Finansinspek-
tionen ska kunna fullgéra sin rapporteringsskyldighet 1 10 § betal-
tjinstférordningen har emellertid inte meddelats.”

6.3 Tillgangen till konto for betaltjanster i Sverige

Detta avsnitt redogér f6r utredningens analys av framfér allt privat-
personers men dven foretags och ideella organisationers tillging till
betalkonto med grundliggande funktioner hos kreditinstitut i Sverige.
Analysen gors utifrdn aktuella rapporter frdin myndigheter, utred-

72 Prop. 2022/23:10's. 11-12.
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ningens egen undersdkning om tillgdng till betalkonto samt andra upp-
gifter som inkommit till utredningen.

6.3.1 Omfattning av antalet ansokningar och avslag
Uppgifter om omfattningen av antalet ansokningar och avslag
Avsaknad av statistik

Det saknas bankgemensam statistik for det totala antalet konto-
ansokningar, nekade ansékningar och uppsagda konton i Sverige.
Det finns 1 nuliget inga lagkrav om att kreditinstitut ska rapportera
sddan statistik till Finansinspektionen. Diremot finns bemyndigande
for Finansinspektionen att féreskriva om detta, vilket dnnu inte har
utnyttjats (se avsnitt 6.2.9). Utan statistik dr det férenat med bety-
dande svirigheter att f en tydlig bild av hur minga privatpersoner,
foretag och organisationer som nekas betalkonto eller som f&r sina
konton uppsagda. An svirare ir det att f3 en tydlig bild av i vilken
utstrickning nekanden och uppsigningar har sin orsak 1 opdkallad
riskreducering.

Finansinspektionens redovisning av tillgingen till betalkonto

Finansinspektionen har i sin rapport Redovisning av betalkontodirek-
tivets genomforande i Sverige &r 2020 uppmirksammat att kreditinsti-
tuten inte har en samlad bild 6ver antalet avslag pd ansékningar om
betalkonto med grundliggande funktioner, vilket férsvarar en utvir-
dering av bestimmelserna.” Ett rimligt antagande ir, enligt Finans-
inspektionen, att det sammanlagt sker tiotusentals kontoansékningar
per &r hos svenska banker. Finansinspektionen har tidigare konstate-
rat att det procentuellt tycks vara relativt i klagomal 1 férhillande
till antalet kontoansékningar, dock med férbehillet att det kan antas
finnas ett morkertal som inte syns i klagomalsstatistiken. I samman-
hanget pdpekar Finansinspektionen ocksd att det bakom varje en-
skilt fall finns en konsument som drabbas och som fir svirt att 3
vardagen att fungera, ndgot som myndigheten finner mycket allvar-
ligt.”* Finansinspektionen har i ett uttalande fr&n juni 2022 uppmanat

73 Finansinspektionen (2020).
7+ Ibid.
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kreditinstituten att noggrant féra statistik éver hur ménga som far
problem att 6ppna konto.”

I redovisningen av betalkontodirektivets genomférande i Sverige
frén konstaterar Finansinspektionen att myndigheten under lng tid
noterat ett flertal klagoma3l frdn konsumenter som haft problem med
att 6ppna betalkonton med grundliggande funktioner och att dessa
klagoma3l 6kat &ver tid.” Vid ett senare tillfille, i myndighetens kon-
sumentskyddsrapport som publicerades viren 2022, rapporterar Finans-
inspektionen att klagomal avseende ritten till betalkonto 4r den van-
ligast férekommande typen av klagomadl till myndigheten och att
antalet klagomal 6kat konstant de senaste fem &ren. Ar 2021 var det
sirskilt klagomal om spirrade eller uppsagda konton som blev fler.”

Konsumenternas Bank- och finansbyrd

Bilden av ett 6kat antal klagomal bekriftas iven av Konsumenternas
Bank- och finansbyrd i verksamhetsrapporten f6r bdde dr 2020 och
&r 2021. Utdver klagomal om nekande av betalkonto hos ett eller flera
kreditinstitut, avsdg ett kraftigt 6kat antal klagomal under &r 2020
problem med att betalkonton sagts upp. Ar 2021 8kade denna typ av
klagom&l markant jimfort med féregdende dr och utgjorde det van-
ligaste klagomalet till byrdn. Av de drygt 3 700 klagom43l som byrin
tog emot under 2021 var nirmare 900 relaterade till tillimpningen av
penningtvittsreglerna. Det utgor dver 23 procent av alla klagomal som
byrdn fick under hela 8ret. Jimfért med dr 2020 innebar det en 6k-
ning med mer in 50 procent.”

Konsumenternas Bank- och finansbyrd oroas éver stora sam-
hilleliga konsekvenser av att konsumenter inte far tillging till néd-
vindiga betaltjinster. Om konsumenter utesluts frén den reglerade
betalningsmarknaden finns risken att de i stillet vinder sig till den
oreglerade marknaden. Byrin pipekar att ett uteslutande frin den
reglerade marknaden dven kan leda till att familjemedlemmar eller

7> FI vill se statistik ver nekade betalkonton. www.fi.se (himtad 2022-10-31).

7¢ Finansinspektionen (2020). I arbetet med uppdraget hélls en dialog med banker som till-
handahiller betalkonto p& den svenska marknaden: stérre banker med utbrett kontorsnit,
digitala nischbanker och lokala banker. Finansinspektionen inhdmtade dven information via sam-
tal med Svenska Bankf6reningen, Konsumenternas Bank- och finansbyrd samt Konsument-
verket. En viktig informationskilla var dven de klagomal som framférs av konsumenter till
Finansinspektionen direkt.

77 Finansinspektionen (2022a).

78 Konsumenternas Bank- och finansbyri (2022) s. 7.
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vinner upplater sina betaltjinster till konsumenter som nekats konto,
vilket kan strida mot avtalsvillkor och férsitta kontohavaren 1 svira
situationer.”’

Undersikning utford av utredningen samt uppgifter fran andra aktorer

Utredningen lit under december 2021 gora en enkitundersékning
riktad till hégskolor och universitet, vissa féretag och civilsamhilles-
organisationer (hirefter gemensamt benimnda organisationer). Fri-
gorna avsdg problematik kring tillgdng till konto f6r enskilda fysiska
personer kopplade till deras verksamheter. Rapporten finns 1 sin hel-
het 1 bilaga 7. Knappt hilften av de svarande (12 av totalt 25 organi-
sationer) uppger att minst en person inom organisationen, eller som
organisationen ir i kontakt med, upplevt problem med att 6ppna ett
betalkonto 1 ett kreditinstitut 1 Sverige. Av 12 svarande ir 11 univer-
sitet eller hogskolor (hirefter gemensamt benimnda lirositen). De
vanligaste f6ljderna for anstillda och de organisationer de ir knutna
till ir problem med ldneutbetalningar samt att administrationen
kring ansokan om betalkonto tagit mycket tid och resurser i ansprik.
Svaren ir relativt jimnt férdelade gillande vilka kreditinstitut som
har nekat personer betalkonto.

Via en arbetsgrupp inom Euraxess-nitverket® tog Kungliga Tek-
niska Hégskolan (KTH) under hosten 2021 fram statistik baserad
pd en undersokning rérande tillgdng till konto och avsaknandet av
personnummer hos 17 svenska lirositen. Statistiken visar bl.a. att
det sammanlagt ir drygt 3 000 individer kopplade till dessa lirositen
(gistforskare och annan personal) som ansdker om konto 1 svensk
bank per dr. Av dessa blev mer n en tredjedel nekade konto.

Lirositena anger att problem med tillgingen till konto riskerar
att pdverka svenska lirositens attraktivitet internationellt. Den som
kommer till Sverige f6r att verka pd ett lirosite moter stora praktiska
svarigheter nir denne inte kan {3 tillgdng 16n eller avtalat stipendium
frdn arbetsgivaren. I nuliget kan lirositena i vissa fall inte leva upp
till ingdngna avtal pd grund av detta. Problematiken kopplas frimst
till svirigheterna att f& svenskt personnummer. Lirositena uppger
att de tagit upp frdgan med i princip alla banker pd olika bankkontor

7 Konsumenternas Bank- och finansbyr3 (2021) s. 12.
80 Nitverket bestdr av lirositen och organisationer och ir &ppet for alla universitet, hégskolor
och forskningsinstitut i Sverige att delta i, se vidare www.euraxess.se (himtad 2022-03-08).
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runtom i Sverige och att svaret frin dessa ir samstimmigt: utan per-
sonnummer fir man inget konto.*'

Utredningen har dven fitt in uppgifter frin enstaka arbetsgivar-
och intresseorganisationer som berdr svirigheter f6r medlemsfore-
tags anstillda och andra privatpersoner att 6ppna betalkonto®). Gréna
Arbetsgivare har t.ex. till utredningen uppgett att deras medlems-
foretag har haft problem med att anstillda inte har fitt tillgdng till
betalkonto, vilket 1 sin tur har férsvirat Iéneutbetalningar. En konse-
kvens av detta ir att foretagen blivit tvungna att betala ut [6n i kon-
tanter, vilket orsakat svirigheter f6r de anstillda att t.ex. betala mat,
hyra, el och telefon. Utbetalningar i kontanter uppges likasi ha orsakat
pafoljder for arbetsgivaren i form av misstinksamhet frdn bankernas
sida nir det rort sig om uttag av stora kontanta summor. Organisa-
tionen uppger att svarigheterna att fi betalkonto omfattar anstillda
frn hela virlden.

Enligt Sveriges Stadsmissioner fir bankernas rutiner direkta foljd-
effekter som bidrar till utsatthet. Organisationen uttrycker oro éver
hur bankernas rutiner exkluderar vissa grupper med laglig ritt att
vistas 1 EES (t.ex. flyktingar frin Ukraina) frn den lagstadgade ritten
till betalkonto med grundliggande funktioner.”

Svérigheter att {3 tillgdng till betalkonto har dven uppmirksam-
mats av Nordiska grinshinderrddet.” Enligt ridet ir det vanligt fore-
kommande att grinspendlare som saknar personnummer eller natio-
nell identitetshandling nekas konto i Sverige.”

6.3.2  AnsoOkningsprocessen

Av betalkontodirektivet framgar bl.a. att medlemsstater ska se till att
det inte dr alltfér svirt eller betungande fér konsumenten att utéva
sin ritt till ett betalkonto med grundliggande funktioner (artikel 16.2).

Enligt Finansinspektionens konsumentskyddsrapporter fér dren
2021 och 2022 ombeds konsumenter — ibland flera ginger — att kom-

81 Kungliga Tekniska hogskolan (2021).

82 Skrivelser har inkommit till utredningen frin Gréna Arbetsgivare, Giva Sverige och Sveriges
Stadsmissioner.

%3 Sveriges Stadsmissioner (2022).

$ Grinshinderridet ir ett politiskt tillsatt men oberoende organ som har i uppdrag av de nor-
diska regeringarna att frimja mobilitet och handel mellan de nordiska linderna f6r bide enskilda
och foretag.

8 Problem med bankkonto for grinspendlare och foretag i Norden. www.norden.org (himtad
2023-01-31).

269



Tillgang till konto fér betaltjanster SOU 2023:16

plettera ansdkan om att fi 6ppna ett betalkonto. Om behandlingen
av ansokan aldrig inleds fir konsumenten inte heller ngot avslags-
besked som de kan gd vidare med till t.ex. klagomélsansvarig hos
kreditinstitutet eller till ARN. Finansinspektionen konstaterar att
kreditinstitut har ett ansvar att inféra rutiner och incitament 1 syfte
att sikerstilla att konsumenter behandlas lika innan en ansékan ir
fardigstilld.”

Konsumenternas Bank- och finansbyr har inkommit med infor-
mation till utredningen som indikerar att det finns olika hinder for
konsumenter att ens fi limna in en ansékan om betalkonto med
grundliggande funktioner. Sddana hinder kan t.ex. bestd av krav pd
att konsumenten méste kunna uppvisa en viss sorts legitimation, per-
sonnummer, e-legitimation eller arbetsgivarintyg. Nir konsumenten
inte kan uppfylla dessa krav blir inte nigon ansékan ens registrerad
eller ansedd inlimnad hos kreditinstitutet.

Som framgr av avsnitt 6.2.2 ir ans6kningsprocessen inte nirmare
formaliserad 1 lag utan varje kreditinstitut ska, enligt férarbetena, av-
gora sjilv vad som anses utgora en fullstindig ansékan. Enligt utred-
ningens undersékning och statistik frin lirositena, som redovisas ovan,
finns dven uppgifter om att kreditinstitut vintar ut individens an-
sokan om personnummer hos Skatteverket, som 1 sin tur kan ta ldng
tid, snarare dn att avgora irendet pd den dokumentation individen
tillhandahéller.”” Bdde utredningens undersékning och statistik frin
lirositena visar att den linga vintetiden i vissa fall leder till att per-
soner till slut ger upp och viljer att limna Sverige, eftersom lirositet
inte kan uppfylla sitt avtal.

Betydelse av tillging till bankkontor

I en digital tillvaro, dir konsumenten eller fretridare for en nirings-
idkare behéver identifieras pd distans, kan personer som saknar iden-
titetshandlingar 8 problem vid ansékan om olika banktjinster. Detta
inte minst till f6ljd av penningtvittsféreskrifternas krav nir identi-
fiering sker pd distans (se avsnitt 6.2.6). Personer som saknar folk-
bokforingsadress har inte mojlighet att ta emot rekommenderade brev,
vilket dr ett av kraven f6r att identifiera en person pd distans, enligt

% Finansinspektionen (2021) s. 24-26.
%7 Kungliga Tekniska hogskolan (2021).
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penningtvittsforeskrifterna, 1 det fall en vidimerad identitetshand-
ling inte ir ett alternativ. Enligt Finansinspektionen hinvisas perso-
ner som saknar svensk identitetshandling, personnummer eller folk-
bokfoéringsadress 1 princip alltid till ett kontor fér att banken ska
kunna uppnd kundkinnedom. Detta kan innebira ytterligare ett hin-
der eftersom kreditinstituten 1 allt stdrre utstrickning stinger ned
sina kontor i takt med den 6kande digitaliseringen.*® Personer utan
identitetshandlingar kan dirfér behéva resa l1dngt for att besoka ett
kontor eller vinta linge p3 att f en motestid pd ett kontor, vilket
ytterligare férdrojer processen.

Regelverket om skyldighet att tillhandahilla konto gor ingen skill-
nad mellan kreditinstitut som erbjuder fysiska méten pd kontor och
de som ir helt digitalt baserade. I praktiken kan detta leda till ett 6kat
tryck pd de kreditinstitut som fortsatt har kontor for fysiska kund-
besok, sirskilt f6r de kunder som behéver mer stéd och vars ansékan
kriver mer resurser.

6.3.3  Grunder for avslag
Finansinspektionens iakttagelser

Enligt Finansinspektionens redovisning av betalkontodirektivets
genomforande® nekar kreditinstitut tillgdng till betalkonto p3 flera
grunder, t.ex. fér att kunden saknar personnummer eller svensk id-
handling, att det genomférts en kreditprévning eller att banken inte
godtar pass frin linder inom EES. Kreditinstituten har emellertid
uppgett till Finansinspektionen att deras rutiner inte ger stod for
avslag pd sddana grunder och tycks dirmed ge uttryck fér att det ror
sig om felaktiga beslut frén enskilda banktjinstemin.” Finansinspek-
tionen slutsatsen att information om regelverket och kreditinsti-
tutens rutiner inte har nitt berérda medarbetare. Inspektionen ser
dirfér behov av att kreditinstituten f6ljer upp hur rutiner tillimpas i
hela organisationen och att alla medarbetare som kommer i kontakt
med kunder utbildas om skyldigheterna fér kreditinstitut att 6ppna
betalkonto 1 enlighet med betaltjinstlagen. Enligt Finansinspektio-
nen miste de anstillda ocksd ha kinnedom om vilka 16sningar som

% Finansinspektionen (2020) s. 10.

% Finansinspektionen (2020).
% Ibid. s. 5.
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kan anvindas nir kreditinstitutens standardiserade metoder for att
dppna ett konto inte kan anvindas, t.ex. om konsumenten ir bosatt
utomlands eller saknar personnummer.”!

Avsaknad av personnummer, samordningsnummer eller svenska
identitetshandlingar samt dilig ekonomi som grund {6r avslag

Aven om avsaknad av svenskt personnummer inte ir ett i sig giltigt
skil for avslag eller f6rdréjning av ansékan om konto enligt gillande
ritt vittnar myndigheter och organisationer om att personnummer
mer eller mindre uppstills som krav for att £ konto. Sveriges Stads-
missioner uppger bl.a. att ansékan om konto nekas personer som
visserligen har giltiga identitetshandlingar, men inte kan uppvisa t.ex.
personnummer, samordningsnummer, A-skattsedel, l6nespecifikatio-
ner eller bostadsadress. Krav pd samordningsnummer och A-skatt-
sedel innan ett konto kan beviljas gor att den enskildes intride pd
arbetsmarknaden skjuts upp. Skatteverket har, enligt organisatio-
nen, haft en handliggningstid pd upp till sex manader {6r att {3 sam-
ordningsnummer och A-skattsedel. Vintetiden drabbar minga per-
soner hirt ekonomiskt eftersom de under den tiden inte kan arbeta.
I flera fall har Sveriges Stadsmissioner sett att detta bidragit tll att
personer blivit akut hemlésa och fitt 6vernatta pd hirbirgen eller
akutboenden. Sveriges Stadsmissioner uppger att personer som helt
saknar identitetshandling och av den anledningen inte fitt 6ppna ett
konto har svirigheter att kunna & ekonomiskt bistdnd frin Social-
tjinsten utbetalat. I de fall ansékan om konto inte beviljats pd grund
av att det saknats en giltig identitetshandling har Socialtjinsten visser-
ligen kunnat bevilja bistdnd till anskaffande av en ny identitetshand-
ling, men bistindet har i dessa fall inte kunnat utbetalas med anled-
ning av att det inte funnits nigot konto.”

Grona Arbetsgivare har uppgett att ett av skilen till att anstillda
nekats betalkonto varit att banken har krivt ett svenskt personnum-
mer dven nir den anstillda har kunnat visa upp samordningsnummer.

Statistik som Konsumenternas Bank- och finansbyr3 for visar att
majoriteten av de personer som limnat klagoma4l kring nekande av
betalkonto saknar svenska identitetshandlingar eller svenskt person-
nummer (eller bdda) samt att de konsumenter som kontaktar byrin

°! Finansinspektionen (2021) s. 25.
%2 Sveriges Stadsmissioner (2022).
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ofta ir personer frin andra EU-linder med giltiga EU-pass. Dessa
uppgifter styrks bl.a. av utredningens undersékning om tillgdng till
konto, dir en klar majoritet av svaranden har angett krav pd svenskt
personnummer som den frimsta anledningen till nekande. Vidare
uppger Finansinspektionen i sin redovisning av betalkontodirektivets
genomforande att myndigheten har fitt klagomal frén konsumenter
som innehar ett giltigt EES-pass men som métts av krav pd svenskt
personnummer eller en svensk identitetshandling.”

Aven om kreditinstitut enligt betaltjinstlagen har en viss mojlig-
het att neka betalkonto med hinvisning till sirskilda skil, t.ex. om
en konsument tidigare har misskott sig gentemot banken, kan ett
konto inte nekas pd grund av att konsumenten inte har betalat sina
krediter eller avgifter 1 tid eller har betalningsanmirkningar. Dilig
ekonomi utgdr dirmed inte ett skil f6r att neka eller siga upp betal-
konto med grundliggande funktioner. Antalet klagoma3l dir konsu-
menter tycks bli nekade att 6ppna konton pd grund av dilig ekonomi,
betalningsanmirkningar och skuldsanering har dock ¢kat.”

Relationen mellan ritt till konto och penningtvittsregelverket

For att uppfylla kraven 1 penningtvittsregelverket ska ett kreditinstitut,
som framgdr av avsnitt 6.2.6, uppn4 tillricklig kundkinnedom innan
en affirsforbindelse kan inledas med en konsument. Ett genomga-
ende monster 1 klagomadlen frdn konsumenter som inkommit till sdvil
Finansinspektionen som Konsumenternas Bank- och finansbyrd ir att
de pd olika sitt kan hinforas till kreditinstitutens tillimpning av kund-
kinnedomskraven i penningtvittsregelverket 1 férhillande till kontra-
heringsplikten.

Under ett méte som skedde mellan Finansinspektionen och flera
banker” i maj 2022 framférde nigra av bankerna att det dr svirt att
bedéma risken f6r penningtvitt eller finansiering av terrorism och
vidta riskbegrinsande dtgirder nir en konsument vill ppna konto
och det saknas viss information. Att minska risken genom att exem-
pelvis begrinsa utbudet av tjinster koppplade till ett betalkonto ir

% Finansinspektionen (2020) s. 14.

% Se t.ex. Finansinspektionen (2021) s. 25.

% Medverkande pd métet var Danske Bank Sverige, Handelsbanken, ICA Banken, Linsférsik-
ringar Bank, Nordea Bank filial i Sverige, SEB AB, Swedbank, Sparbankernas Riksférbund och
Svenska Bankféreningen. Riksbanken medverkade som 3horare.
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enligt bankerna littare att gora nir personen i friga vil har blivit kund
1 banken. Bankerna pekade sirskilt p& svirigheten att 6ppna konto
nir konsumenten saknar identitetshandlingar.

Enligt minnesanteckningarna frin métet konstaterar Finansinspek-
tionen att det finns svéra frigor kring relationen mellan penningtvitts-
regelverket och ritten till konto. Det miste finnas en viss nivé av kund-
kinnedom for att kunna éppna ett betalkonto, men Finansinspek-
tionen framhaller att sdvil Eba som férarbetena till betaltjinstlagen
mojliggor att bevilja konto med begrinsningar och att banker gor 6kade
kontroller dven nir fullstindig kundkinnedom inte kan uppnis. Det
ir bankerna sjilva som 1 det enskilda fallet miste gora den bedom-
ningen. Vidare ir det Finansinspektionens uppfattning att avsaknad av
identitetshandling inte ensamt forklarar klagomalen utan att proble-
met dr betydligt bredare in s. Finansinspektionen har hoga forvint-
ningar pd bankerna att vara l8sningsorienterade och undvika ute-
stingande av enskilda konsumenter frin betalningsmarknaden vid
beaktande av penningtvittsregelverket. Detta kan ibland kriva sirlos-
ningar som kan vara kostsamma, men det ir s3 pass grundliggande for
konsumenterna att de far tillgdng till konto och tillhérande betaltjinster
att Finansinspektionen forvintar sig att bankerna hittar [6sningar.”

Sarskilt om asylsokande och personer med tillfalligt
skydd i Sverige

Asylsokande har under flera ar haft svirt att {3 betalkonto med grund-
liggande funktioner. Enligt Konsumenternas Bank- och finansbyrd
ir det svért att beddma omfattningen av detta problem. Det beror,
enligt byrdn, bl.a. pd att det inte ir de asylsokande sjilva som framfor
klagomal utan olika féretridare f6r asylsokanden (som t.ex. gode min
eller andra som jobbar med etableringsfrigor). Dessa foretridare
representerar 1 sin tur ett stort antal personer, vilket leder byrdn till
slutsatsen att asylsokande och andra nyanlinda har stérre problem
att 3 tillgdng till banktjinster in vad som syns 1 byrdns statistik.
Tidigare &r har kreditinstitut angett avsaknad av svensk identitets-
handling som det frimsta skilet till att neka den asylsékande betal-
konto och detta skil férekommer fortfarande. En anledning som blev

% Finansinspektionen (2022b).
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allt vanligare under &r 2020 var att den s6kande inte har arbete eller
inte kan fi arbetsgivarintyg.”

I Finansinspektionens redovisning av betalkontodirektivets genom-
forande anges att asylsdkanden ofta inte kan presentera tillforlitliga
identitetshandlingar och en tydlig anknytning till EES och Sverige,
vilket leder till svirigheter for kreditinstitut att uppnd tillricklig
kundkinnedom.” Vidare har asylsékande ofta relationer till linder
med hog risk f6r korruption, penningtvitt eller terrorism. Asylsékande
16per dirtill en f6rh6jd risk for att bli utnyttjade av kriminella efter-
som de befinner sig i en sirskilt utsatt situation, bl.a. p.g.a. svdrigheter
att kommunicera med myndigheter och andra samhillsfunktioner.
Finansinspektionen framhéller att detta ir riskdrivande faktorer som
i regel skirper de krav som féljer av penningtvittsregelverket.”

Med anledning av det stora antalet ukrainska medborgare som
kommit till Sverige efter Rysslands storskaliga invasion den 24 februari
2022, har Sveriges Stadsmissioner limnat uppgifter till utredningen
om att minga personer som har fatt tillfilligt skydd i Sverige'®® upplevt
hinder vid ansékan om konto nir de endast kunnat uppvisa ukrainskt
inrikespass. Kompletterande intyg frin den ukrainska ambassaden — av
vilktet framgar att personen ir ukrainsk medborgare — har, enligt orga-
nisationens uppgifter, inte godtagits av bankerna. Ukrainas ambassad
har dessutom en ling handliggningstid (cirka sex ménader) f6r ut-
lindska pass och 4 har rid att bekosta sddana pass p.g.a. att dagersitt-
ningen for en vuxen person med tillfilligt skydd ar cirka 2 000 kro-
nor per minad.'”’

6.3.4  Foretags och ideella organisationers tillgang till konto

Aven vad giller foretags respektive ideella organisationers tillging till
konto saknas bankgemensam statistik. Finansinspektionen har inte
heller offentliggjort ndgra sirskilda uppgifter om klagomal som in-
kommit frén foretag eller organisationer. Dessvirre fick inte utred-

%7 Konsumenternas Bank- och finansbyri (2021).

% Finansinspektionen (2020).

* 1bid, s. 17.

19 Ukrainska medborgare eller de som har skyddsstatus i Ukraina och har limnat landet som
en f6ljd av den ryska invasionen kan f4 ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd i Sverige enligt EU:s
s.k. massflyktsdirektiv (Information med anledning av situationen i Ukraina. 14 februari 2023.
www.migrationsverket.se [himtad 2023-02-19]).

191 Sveriges Stadsmissioner (2022).
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ningen nigra svar 1 enkitundersdkningen frin foretag som upplevt
svirigheter att 6ppna konton.

Intresseorganisationen Swedish Financial Technology Association
(hirefter SweFintech) har 3tit genomfora en enkitundersékning bland
sina medlemsféretag om de upplevt svrigheter att hitta en ombuds-
bank i Sverige f6r sin verksamhet. Av 54 foretag svarade 11 féretag
(majoriteten betalningsinstitut) att de haft sidana problem.'” Av en-
kitsvaren framgdr dven att ett av skilen att neka tillgdng till konto
som banker angivit var administrativa.

Vissa av SweFintechs medlemsforetag upplever att det finns oklar-
heter kring hur kreditisitut tolkar bestimmelserna 1 7 kap. 5 § betal-
yinstlagen om betaltjinstleverantorers tillgdng till kreditinstituts
s.k. betalkontotjinster 1 forhillande till penningtvittsregelverket.
SweFintech anser dirfor att det finns ett behov av bdde vigledning
och fortydliganden frin tillsynsmyndigheten och uppmuntrar den
att ta fram en liknande vigledning som den som tillsynsmyndig-
heterna i Danmark tagit fram kring hur riskreducering ska hanteras.'®
Frigan om betaltjinstleverantorers tillgdng till betalkontotjinster
behandlas mer utforligt 1 kapitel 9.

Aven Giva Sverige'® har under perioden oktober-november 2022
sarskilt tillfrigat sina medlemsorganisationer om de upplevt problem
med tillgdng till konto. Undersékningen baseras pd svar frin 75 orga-
nisationer. Av dessa uppgav 12 stycken att de har haft problem med
att 6ppna konto. Anledningar kan, enligt undersékningen, vara byr3-
krati, kostnader eller en allmin kinsla av att banker inte vill ha orga-
nisationen som kund.'” I december 2022 bygede NOD'* i en liges-
bild vidare pd resultaten frén Giva Sveriges enkitstudie. Problem som
NOD identifierat handlar bl.a. om svarigheter fér organisationer
som har internationell verksamhet och dirfér behéver gora utlands-
betalningar att dppna konto och accepteras som kund samt att for-
eningar som féretrids av personer under 18 4r inte accepteras. Pen-
ningtvittsregelverket och bankernas tillimpning av detta uppgavs

192 Av SweFintechs 85 medlemsféretag utgér cirka 20 fretag som ir verksamma inom betal-

ningsomridet.

19 SweFintech (2022) s. 21.

1%* Giva Sverige ir en branschférening for ideella organisationer. Bland medlemsorganisatio-
nerna finns bl.a. Unicef Sverige, Cancerfonden, Ridda Barnen, Likare Utan Grinser och Virlds-
naturfonden WWEF.

19 Giva Sverige (2022).

1% Nationellt organ fér dialog och samrid mellan regeringen och det civila samhillet (NOD)
ir en struktur for samverkan.
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som ett dterkommande skil till den beskrivna problematiken. Detta
bekriftas dven till viss del av Bankféreningen, som till NOD fram-
fort att det ir utmanande f6r bankerna att tillimpa regelverket, efter-
som ideella organisationer ir attraktiva méaltavlor for penningtvitt
och finansiering av terrorism. Ett forslag pd 16sning som lyfts fram i
NOD:s ligesbild dr att uppritta ett register for ideella organisationer
i syfte att underlitta kundkinnedomsprocessen.'”’

6.3.5 Finansinspektionens tillsyn

Finansinspektionen har under de senaste &ren fattat ett flertal beslut
om sanktioner mot bl.a. kreditinstitut {6r brister 1 arbetet mot pen-
ningtvitt och finansiering av terrorism.'® Sanktionsavgifterna har i
vissa fall uppgatt till miljardbelopp och lett till omfattande och kost-
samma 4tgirder frin kreditinstitutens sida for att forbittra arbetet
mot penningtvitt och finansiering av terrorism. En penningtvitts-
sanktion fir dven besvirliga ryktesmissiga konsekvenser for kredit-
instituten och kan f6r kreditinstitut med internationell verksamhet
leda till stora problem 1 férhéllande till utlindska myndigheter. De
senaste dren har visat pd en riskreduceringstrend bland kreditinsti-
tut. Det finns indikationer pd en 6kad ovilja att ta emot vissa kunder
som kan forvintas vara bide olénsamma och innebira en hégre pen-
ningtvittsrisk.'”

Efter det att bestimmelserna om ritt till betalkonto med grund-
liggande funktioner tridde i kraft &r 2017 har Finansinspektionen inte
genomfért ndgra undersdkningsirenden''® gentemot kreditinstitut
baserade pd 4 a kap. betaltjinstlagen. Inte heller har nigra tillsyns-
dtgirder vidtagits 1 férhillande till kontraheringsplikten 111 d § lagen
om insittningsgaranti eller 7 kap. 5 § betaltjinstlagen 1 f6rhéllande
till betaltjinstleverantérer.'! Finansinspektionen har diremot gjort
utldtanden under senare dr som visar pd att inspektionen dr medveten

1 NOD (2023).

1% Se bl.a. Finansinspektionen. Beslut i drende. 19 mars 2020, 25 juni 2020 och 18 maj 2015.
19 F¢r indikationer pa riskreducering hos svenska banker utéver de som framgir av klagomdls-
statistik redovisad 1 detta kapitel, se bl.a. Svenska storbanker kastar ut spelbolag — stinger foretags-
konton. 18 december 2020. www.di.se (himtad 2022-03-01), Swedbank svartlistar 103 linder —
stor skillnad mellan storbankerna. 23 november 2021. www.di.se (himtad 2022-03-03), Flera stora
exportmarknader pd SHB:s svarta lista — betalningar blockeras. 8 maj 2020. www.di.se (himtad
2022-03-02).

"0 Dys. inlett undersdkningar som kan leda till sanktionsdtgirder.

"1 Baserat p4 offentliga uppgifter frin Finansinspektionens hemsida.
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om att det finns tillimpningsbrister 1 férhillande till betalkonto-
direktivet och att dessa brister kan {3 allvarliga konsekvenser p4 in-
dividnivd."” En av kreditinstituten upplevd tonvikt pd tillsynen av
efterlevandet av penningtvittsregelverket 1 jimforelse med tillsynen
av efterlevnaden av betalkontodirektivet tycks ha foranlett kredit-
instituten att se storre risker med att bryta mot det férra. Detta for-
hillande kan 6ka kreditinstitutens benigenhet till opdkallad riskre-
ducering.

Med bérjan vdren 2022 har Finansinspektionen ett kat fokus pd
framfor allt konsumenters ritt till betalkonto med grundliggande
funktioner, vilket bl.a. framgdr av myndighetens konsumentskydds-
rapport frin april 2022. Finansinspektionen har ocksd aviserat sin
avsikt att under 2022 folja upp utvecklingen av nekade och avslutade
betalkonton inom ramen fér penningtvittstillsynen.'” Det finns dven
en medvetenhet hos bl.a. Eba om problem nir det giller avvigningen
1 tillimpningen av betalkontodirektivet respektive penningtvittsdirek-
tivet. De nationella tillsynsmyndigheterna fick 1 januari 2022 en direkt
uppmaning frdn Eba att vigleda kreditinstituten 1 hur de bér viga av
tillimpningen av de bida regelverken.

6.4 Internationell utblick

Utredningen har under egna studieresor och méten med svenska
myndigheter och organisationer uppmirksammats pd vissa andra
linders reglering kring tillging till konto. De exempel som tas upp 1
detta avsnitt ska emellertid inte ses som en uttémmande redogorelse.

6.4.1 Norden
Tillging till konto i dansk ritt

Danmark genomgick en l8ngtgdende digitalisering av den offentliga
sektorn, inklusive myndigheternas kontakter med allminheten, runt
millennieskiftet d3 bl.a. ett nationellt register for s.k. Nem-konto

12 Problematik kring tlllgang till betalkonto har lyfts av Finansinspektionen i konsumentskydds-
rapporter de senaste tvi &ren, i redovisningen &ver betalkontodirektivets genomférande frin
4r 2020 samt i de minnesanteckningar som publicerades efter Finansinspektionens mote med
flera banker i maj 2022 och i inspektionens stillningstagande frin december 2022.

'3 Finansinspektionen (2022a) s. 8.
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introducerades. Lagkrav infoérdes pd att varje medborgare ska anmila
ett Nem-konto till vilket statens utbetalningar ska gi. Danmark har
iven ett statligt eID, kallat NemID.""*

I Danmark fanns redan innan betalkontodirektivets genomférande
en lagstadgad ritt till grundliggande inliningskonto (dan. basal ind-
lanskonto), som utgor en enklare version dn betalkonton med grund-
liggande funktioner (dan. basal betalingskonto) som avses 1 betalkonto-
direktivet. Ett grundliggande inldningskonto méste kunna anvindas
for att ta ut och sitta in kontanter, genomféra betalningstransaktio-
ner med betalkort med saldokontroll och ta emot betalningstransak-
tioner. Danska kreditinstitut dr skyldiga att erbjuda bigge dessa typer
av konton. Institutet kan emellertid vigra att uppritta ett grund-
liggande inléningskonto av ”sakliga skil”, vilket bl.a. innefattar att
ett upprittande skulle strida mot penningtvittslagstiftningen. En kon-
sument som inte har ritt till ett betalkonto med grundliggande funk-
tioner p.g.a. ndgra av undantagen 1 betalkontodirektivet kan fort-
farande ha ritt till ett grundliggande inl8ningskonto fér insittning
av 16n och utbetalning av statliga bidrag.'”

Sedan 4r 2021 finns en sirskild vigledning fér kontoférvaltande
institut och betalningsinstitut 1 Danmark om hur bestimmelserna
om icke-diskriminerande tillging till betaltjinster och penningtvitts-
regelverket ska tillimpas. Bakgrunden till den nya vigledningen ir
ett antal konkreta drenden hos Konkurrens- og Konsumentverket,
dir bl.a. frigor har vickts om samspelet mellan reglerna i 63 § 1 den
danska betalningslagen (dan. betalningsloven) och penningtvittslagen.
Vigledningen férvintas revideras di det bl.a. vidare praxis om 63 §
betalningslagen framkommer.'"

"* Under 2021 och 2022 ersdtts NemID successivt med ett nytt elektroniskt ID-system (MitID).
Y3 Vejledning til bekendtgorelse om god skik for finansielle virksombeder [Kapitel 6, § 21].
www.finanstilsynet.dk (himtad 2022-03-08).

16 Ny vejledning om betalingslovens § 63 og hvidvaskloven. 18 februari 2021.
www.finanstilsynet.dk (himtad 2022-06-09).
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Sirskilt om det fjirde penningtvittsdirektivet i nordisk ritt

Samtliga exempel som anges 1 bilaga II till det fjirde penningtvitts-
direktivet har inforts 1 sin helhet 1 finsk, dansk och norsk penning-
tvittslagstiftning.'” Tillsynsmyndigheten 1 Norge (Finanstilsynet)
har dven limnat vigledning till kreditinstitut 1 samband med Ryss-
lands storskaliga invasion av Ukraina och férmedlat att just tillging
till betalkonto utgor en viktig férutsittning f6r en effektiv penning-
tvittsbekimpning.'"® Vidare har danska Finanstilsynet, som komple-
ment till lag, utfirdat en mer detaljerad vigledning som bl.a. inklu-
derar exempel pd 18g- och hégriskfaktorer, dir t.ex. begrinsningar i
produkter kopplade till kontot kan vigas in.'"”

6.4.2 Belgien

I maj 2021 tridde en ny lag 1 kraft i Belgien som medfor en ritt till
grundliggande banktjinster f6r juridiska personer. Lagen tillkom efter
att flera branscher (t.ex. diamanthandlare och humanitira organisa-
tioner) upplevt problem med tillgdng till banktjinster. I Belgien finns
sedan tidigare lagkrav for foretag att ha ett konto 1 Belgien f6r att £3
etablera och bedriva affirsverksamhet i landet, vilket gjort det in mer
problematiskt fér féretag som nekats konto.

I den nya lagen definieras grundliggande banktjinster som till-
gdng till betalkonto, insittning och uttag av kontanter samt genom-
forande av betalningstransaktioner. Ett belgiskt kreditinstitut far
enbart neka grundliggande banktjinster om de ir skyldiga till det
enligt den belgiska penningtvittslagstiftningen eller om den juridiska
personen redan har ett betalkonto som ir anvindbart 1 Belgien eller
i en annan medlemsstat inom EU."*

Om en berittigad juridisk person har nekats en grundliggande
banktjinst av minst tre kreditinstitut, kan denne limna in en ansékan
till det sirskilt upprittade organet Kammaren for grundliggande bank-

"7 1 Finland i form av férordning frin Statsridet, Statsrddets forordning om dtgirder for kund-
kontroll och om riskfaktorer vid forbindrande av penningtvdtt och av finansiering av terrorism, 1
Danmark i form av lov: Lov om forebyggende foranstaltninger mod hvidvask og finansiering af
terrorisme (bvidvaskloven) (bilag 2) samt i Norge 1 form av forskrifter, Forskrift om tiltak mot
hvitvasking og terrorfinansiering (hvitvaskingsforskriften) (§ 4-6 (2) nr. 4).

18 Finanstilsynet forventer at det legges til rette for finansiell inkludering av flyktninger. 14 mars
2022. www.finanstilsynet.no (himtad 2022-04-07).

"% Finanstilsynet (2018) avsnitt 3.2.

120 Belgium guarantees basic banking service for undertakings. www linklaters.com (himtad
2022-03-07).
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tjinster (hirefter benimnd kammaren). Efter ett positivt, konfiden-
tiellt utlitande frdn belgiska motsvarigheten till Finanspolisen (eller
uteblivit svar efter 60 dagar), ir det kammarens uppgift att utse ett
kreditinstitut som maste erbjuda de grundliggande banktjinsterna till
foretaget eller organisationen. Kreditinstitutet viljs frdn listan 6ver
belgiska systemviktiga institut. Det utsedda kreditinstitutet kan endast
vigra att tillhandahilla de grundliggande banktjinsterna om:

— en styrelseledamot, verkstillande kommitté eller en verksam ledare
for foretaget har domts f6r bedrigeri, fértroendebrott, bedriglig
konkurs eller forfalskning; eller

— foretaget, efter att ha limnat in sin begiran, har kunnat 6ppna ett
betalkonto som ger tillgdng till betaltjinsterna i Belgien eller i ett
annat EU-medlemsland.

Det utsedda kreditinstitutet kan endast avsluta forhillandet under
ndgon av féljande omstindigheter:

— en medlem av foretagets styrande organ har démts f6r bedrigeri,
missbruk av fortroende, bedriglig konkurs eller férfalskning;

— foretaget har missbrukat betalkontot for olagliga indamal;

— ingen betalningstransaktion har dgt rum pd det relevanta betal-
kontot under mer in 12 minader 1 f6ljd;

— foretaget har limnat felaktig information fér att dra nytta av de
grundliggande banktjinsterna eller som svar pd kundkinnedoms-
frigor fran kreditinstitutet;

— foretaget har 6ppnat ett annat betalkonto som det kan anvinda i
Belgien eller 1 en annan EU-medlemsstat (féretaget ska omedel-
bart informera leverantéren av grundliggande banktjinster om
detta); eller

— uppsigningen f6ljer den belgiska penningtvittslagstiftningen.
Kreditinstituten dr skyldiga att drligen rapportera till bl.a. den bel-
giska Finanspolisen om:

— antalet konton som &ppnats inom ramen fér den grundliggande
banktjinsten; och

— antalet avslag och uppsigningar och motiveringarna for dessa.
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Den belgiske ombudsmannen for finansiella tjinster (Ombudsfin)
ir det organ som ir behorigt att prova tvister om den grundliggande
banktjinsten. Ombudsfin kan upphiva kreditinstitutets beslut att
vigra eller avsluta den grundliggande banktjinsten. Dess beslut ir
bindande f6r kreditinstitutet.

6.4.3 Frankrike

I Frankrike fanns redan fore betalkontodirektivet en lagstadgad ritt
for enskilda (konsumenter, niringsidkare, foreningar och organi-
sationer) till ett grundliggande bankkonto (fr. droit au compte)."”!
Om en bank vigrar att dppna sidant konto 3t en enskild kan denne
vinda sig till den franska centralbanken Banque de France som di
utser en bank som blir skyldig att 6ppna ett grundliggande bank-
konto 4t den enskilde. Den utsedda banken har i dessa fall en skyl-
dighet att 6ppna sddant bankkonto inom tre dagar frin att ha erhallit
fullstindig dokumentation (t.ex. kopia av identitetshandling och ”proof
of address” for konsumenter). Rittigheten giller for alla som ir bo-
satta1 Frankrike oavsett nationalitet, f6r franska medborgare bosatta
utomlands samt for utlindska medborgare bosatta i ett annat EU-
land 4n 1 Frankrike. Den enskilde kan dock inte utnyttja denna rittig-
het om denne redan har ett bankkonto 1 en annan bank.

6.4.4 Nederlanderna

I Nederlinderna finns sedan ar 2001 en éverenskommelse (eng.
covenant) mellan privata och offentliga aktorer 1 syfte att ge s& ménga
konsumenter som mojligt enkel tillgdng till digitala betalningar. Med
denna éverenskommelse har de ledande konsumentbankerna i Neder-
linderna tagit pd sig ett samhillsansvar att erbjuda s minga min-
niskor som mojligt enkel tillgdng till betalningar i1 elektroniska bank-
medel. Bankerna som deltar 1 6verenskommelsen erbjuder ett paket
med s.k. betaltjinster. Paketet erbjuds till alla vuxna med en fast bo-
sittnings- eller vistelseort 1 Nederlinderna, eller med en postadress
vid en socialtjinstinstitution som erkinns enligt 6verenskommelsen.

12l Tjanster som enligt lag mdste medfélja sidant konto dr bla. ritt till uttag och insittning
samt ritt till debetkort. Fér mer information, se Droit au compte. www.banque-france.fr
(himtad 2021-11-23).
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Ett ytterligare krav dr att personernas identitet mdste kunna fast-
stillas och verifieras 1 enlighet med penningtvittslagstiftningen.

Overenskommelsen fungerar i praktiken som ett extra socialt
skyddsnit utéver bestimmelserna frin betalkontodirektivet som
genomforts 1 nederlindsk lag. Enligt 6verenskommelsen spelar in-
stitutioner inom hilso- och sjukvérd, inklusive kommuner, frivirds-
centraler och centra f6r asylsokanden en viktig roll for en stor del av
mélgruppen. Personer som anséker om betalkonto i enlighet med
overenskommelsen ska i s3 stor utstrickning som mojligt besoka ban-
ken tillsammans med en representant frin bistdndsorgan som erkints
av den nederlindska betalningsforeningen (ned. Betaalvereniging
Nederland).

En bank kan kriva att en sirskild rddgivningsbyra deltar i ansokan
om ett betalkonto om ett eller flera skil for avslag eller uppsigning i
den nederlindska penningtvittslagstiftningen giller f6r konsumen-
ten i friga. Overenskommelsen ger dock personer som démts eller
misstinks f6r ekonomiska brott méjlighet att 6ppna och anvinda ett
betalkonto. Banken kan gora det obligatoriskt for dem att fa stod for
sin ans6kan av ett bistindsorgan erkint enligt avtalet, som med-
undertecknar ansékningsformuliret. Banken kan ocks3 gora det obli-
gatoriskt att betalkontot administreras av detta bistindsorgan, t.ex.
om personen tidigare misstinkts for bedrigeri eller penningtvitt.
Ovriga krav som stills for att f3 ett konto enligt Gverenskommelsen
ir att personen inte redan har ett konto i en annan nederlindsk bank
(vilket giller dven om detta konto ir spirrat).'”

6.4.5 Indien

Indien har bl.a. infért sirskilda, begrinsade konton (eng. small accounts)
avsedda for de miljontals privatpersoner som saknar identitetshand-
lingar och kanske dven fast adress. Kontona ir begrinsade bl.a. vad
giller anvindningsomrade, tid (giller enbart ett ir 4t gingen), tilldtet
saldo och antal tillitna transaktioner. Dessa konton anses dirfor ut-
gora lagriskprodukter per definition. For dessa l3griskkonton kan verk-
samhetsutdvaren, 1 enlighet med FATF:s rekommendationer, till-
limpa forenklade kundkinnedomsétgirder. Indiska staten har dven
skapat ett elektroniskt identitetssystem (UIDAL dven kallat Aadhaar)

122 Basisbankrekening). www.betaalvereniging.nl (himtad 2022-03-02).
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dir varje medborgare tilldelas ett nummer som kopplas till biometrisk
information (sdsom fingeravtryck och 6gonskanning) som férvaras
1 systemet tillsammans med uppgifter om namn, fédelsedatum etc.
Detta méjliggor bl.a. identifiering med hjilp av fingeravtryck.'?’

6.4.6 Kanada

I Kanada finns en sirskild process fér ppnande av 1griskkonton for
personer i finansiellt utanférskap. I juni 2016 tridde indringar i den
kanadensiska penningtvittslagstiftningen 1 kraft som tilldter att vissa
typer av bankkonton (eng. retail deposit bank accounts) Sppnas trots
icke-traditionell dokumentation for identifiering, sdsom identifika-
tionsdokument utan fotografi men utfirdade av en stat eller identitets-
handlingar med fotografi som inte ir utfirdade av en stat.'**

6.5 Utredningens dvervaganden och forslag

6.5.1  Utredningens dvergripande bedémning

Utredningens bedomning: Tillgdng till betalkonto ir en férut-
sittning for att den enskilde ska kunna gora betalningar. Det ir
dirfor viktigt att personer inte nekas tillging till konto eller fir
konto uppsagt pa oskilig grund (t.ex. avsaknad av svenskt person-
nummer). Atgirder bor dirfor vidtas for att dstadkomma en 4nda-
malsenlig tillimpning av bestimmelserna 1 betaltjinstlagen om till-
gng till konto.

Penningtvitt och finansiering av terrorism ir samtidigt ett
mycket allvarligt samhillsproblem och det ir av stor vikt att for-
hindra att betalningsekosystemet anvinds f6r sddana syften. Det
finns dirfor legitima skal att 1 vissa fall neka privatpersoner, fore-
tag och organisationer tillgdng till betalkonto.

Nuvarande lagstiftning ger kreditinstitut forutsittningar for
indamalsenlig tillimpning av s&vil bestimmelser om penningtvitt
och finansiering av terrorism som ritten till betalkonto med grund-
liggande funktioner. Staten behéver ta ett 6kat ansvar for att fler
far tillgdng till betalkonto och att firre fir sina konton opdkallat

123 EATF (2017) s. 14 och 21.
124 Ibid. s. 12.
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uppsagda. Det finns indikationer p4 brister 1 kreditinstituts till-
limpning av lagstiftningen nir det giller tillgdng till betalkonto
med grundliggande funktioner. Det kan dven konstateras att det
finns brister 1 tillsynen och uppféljning av hur lagstiftningen till-
limpas 1 detta avseende. Det ir dirfér viktigt att Finansinspek-
tionen prioriterar tillsynsarbetet och féljer upp tillimpningen.

Ett statligt dgt kreditinstitut eller en statlig myndighet bér inte
fd 1 uppdrag att tillhandahilla betalkonto med grundliggande funk-
tioner till en person som av ett kreditinstitut nekats tillging till
konto eller fitt ett sddant konto uppsagt.

Skilen f6r utredningens bedémning: Det ir av stor vikt att alla 1
samhillet kan gora betalningar och att betalningsekosystemet ir till-
gingligt for alla och envar. Tillgdngen till ett konto som méojliggor
betalningar ir 1 det perspektivet nirmast att likna vid en grundlig-
gande samhillsservice. Utan tillgdng till konto ir det svirt {6r privat-
personer att skdota ménga vardagliga sysslor och féretags- och for-
eningsverksamhet forsvaras avsevirt.

Penningtvitt och finansiering av terrorism ér allvarliga brott som
ir skadliga f6r samhillet i flera avseenden och det ir av stor vikt att
forhindra att betalningsekosystemet anvinds for sddana syften. Det
finns dirfor legitima skl att 1 vissa fall neka privatpersoner, féretag
och organisationer tillgdng till konto och dirmed minska penning-
tvittsriskerna. Mojligheten att uppticka misstinkt penningtvitt mins-
kar emellertid om personer opdkallat nekas tillgdng till betalkonto
eller f&r konto uppsagt eftersom det kan leda till att oreglerade och
svirovervakade system for betalningar vixer sig storre. Finansiell
inkludering stdr pd sd sitt inte 1 motsatsstillning till en effektiv be-
kimpning av penningtvitt och finansiering av terrorism, utan ir 1 vissa
avseenden en forutsittning for att penningtvittsregelverket ska upp-
fylla sitt syfte.

Enligt utredningens mening ger nuvarande lagstiftning kredit-
institut férutsittningar att tillimpa sivil bestimmelser om penning-
tvitt och finansiering av terrorism respektive ritten till betalkonto
med grundliggande funktionerir pd ett indamélsenligt sitt. Det finns
dock indikationer pd brister 1 kreditinstituts tillimpning av lagstift-
ningen nir det giller ritten tillgdng till betalkonto med grundliggande
funktioner. De penningtvittssanktioner som riktats mot ett antal
kreditinstitut de senaste dren tycks ha lett till en situation dir kredit-
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instituten, av forstdeliga skil i flera fall hellre *filler dn friar”. Utred-
ningen konstaterar att konsumenter som har svirt att {3 konto ofta
har svag ekonomisk stillning eller p& andra sitt ir simre etablerade i
samhillet, varfér det finns skil att tro manga inte vinder sig till vare
sig ARN eller domstol for att {4 ritten till betalkonto tillgodosedd.

Utredningen kan konstatera att Finansinspektionen, pd goda grun-
der, har prioriterat tillsyn pd penningtvittsomrddet medan tillsyns-
insatser kopplade till efterlevnaden av betalkontodirektivet, sisom
det kommit till uttryck 1 betaltjinstlagen, har varit begrinsade.

Mot bakgrund av den avgérande betydelse som tillgdng till ett
betalkonto har fér den enskilde tycks det 1 dag ha uppstitt en situa-
tion dir privata aktdrer (dvs. kreditinstituten) bir ett stort samhills-
ansvar for finansiell inkludering men saknar tydliga incitament att
axla detta ansvar. Om problematiken kring nekade och uppsagda
konton for enskilda fortgdr utan dtgirder ser utredningen en risk att
framfor allt foljande konsekvenser kan uppsta:

— Redan utsatta kundgrupper utesluts frdn den reglerade betalnings-
marknaden och riskerar dirmed att bli finansiellt exkluderade, med
negativa foljder for dessa individers vardagsliv och integrering i
(inte minst det digitala) samhiillet.

— Den oreglerade betalningsmarknaden 1 Sverige 6kar, vilket leder
till storre risker f6r de konsumenter som opgkallat blir utelim-
nade till att anvinda parallella, oreglerade betalningssystem. Det
med{or dven risker f6r samhillet 1 stort dels eftersom penning-
wvittsregelverket inte blir effektivt, dels eftersom dessa personer
l6per storre risk att utsittas f6r bedriglig eller rent olaglig verk-
samhet.

— Sveriges anseende som forskningsland och *fintechhub” férsimras
genom att onddiga hinder skapas for kvalificerad utlindsk arbets-
kraft och for féretagsetableringar.

Dessa risker berittigar att staten vidtar ytterligare dtgirder. I det f6l-
jande redovisar utredningen ett antal f6rslag med innebérden att fler
ska 13 tillgdng till betalkonto och firre 4 sina konton uppsagda utan
att det motverkar en effektiv bekimpning av penningtvitt och finan-
siering av terrorism. I kapitel 8 gor utredningen bedémningen att det
snarast bor inforas en statlig e-legitimation, som bér ha den hogsta
sikerhetsnivin. En sddan legitimation skulle sannolikt ocksa gora det
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enklare for fler att f3 tillging till betalkonto, eftersom staten genom
att utfirda en sddan legitimation redan gjort en identitetskontroll av
innehavaren.

Enligt utredningens mening ir en vil fungerande tillsyn central.
Utredningen kan emellertid konstatera att Finansinspektionens till-
syn nir det giller bestimmelserna i betaltjinstlagen om tillging till
betalkonto med grundliggande funktioner har varit bristfillig. Aven
bestimmelserna i samma lag om betaltjinstleverantorers tillgdng till
kreditinstituts betalkontotjinster har varit otillricklig, vilket behand-
las mer utférligt i kapitel 9. Utredningen vilkomnar dirfér att inspek-
tionen under 2022 §kat sina insatser nir det giller tillgingen till betal-
konto, bla. fér personer frin Ukraina. Utdver tillsynsinsatser behévs
en bittre uppféljning av kreditinstitutens tillimpning av bestimmel-
serna om tillgdng till betalkonto med grundliggande funktioner.

Det kan hir nimnas att det i olika sammanhang har framférts att
staten bor tillse att personer som nekas konto av kreditinstitut far
konto genom statens forsorg, antingen genom att en statligt dgd
bank fir ett sidant uppdrag eller genom att en myndighet forser dessa
personer med ett konto. Utredningen anser att sddana [6sningar inte
ir limpliga av flera skil. Ett kreditinstitut, oavsett om det dgs av sta-
ten eller inte, lyder under samma regelverk som 6vriga kreditinstitut
och kan alltsd inte fringd de krav som giller f6r kreditinstitut 1 friga
om t.ex. kundkinnedom vid ansékan om konto. Att en myndighet
skulle tillhandahilla konton till vissa persongrupper framstdr vidare
1sig som en frimmande konstruktion. En sidan 18sning skulle ocksi
vara férenad med flera svirigheter. Inte minst eftersom en myndig-
het inte kan utdva tillsyn éver en annan myndighet. Dessutom skulle
en skyldighet f6r en statlig bank eller en myndighet att ta emot kun-
der som har svart att fi konto, kunna riskera att kommersiella banker
1 storre utstrickning dn 1 nuliget nekar olénsamma kunder konto
och dirmed 6verldter dem till den statliga banken eller myndigheten.
Ett statligt dgt kreditinstitut eller en statlig myndighet bor inte £3 1
uppdrag att tillhandahélla betalkonto med grundliggande funktioner
till en person som av ett kreditinstitut nekats tillging till konto eller
fatt ett sddant konto uppsagt.
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6.5.2  Begransning av funktioner kopplade till ett betalkonto
och 6kad anvindning av férenklade atgérder

Utredningens bedomning: Kreditinstitut bor 1 storre utstrick-
ning in 1 nuliget erbjuda betalkonto med ett mer begrinsat tjinste-
utbud in de grundliggande funktioner som stadgas i 4 a kap. be-
talgjianstlagen (ett ligriskkonto), om risken fér penningtvitt eller
finansiering av terrorism i det enskilda fallet bedéms vara for hég,
i stillet for att vigra tillgdng till betalkonto med grundliggande
funktioner.

Det finns inte 1 dagsliget tillrickligt starka skil for att 1 lag
reglera betalkonto med mer begrinsade funktioner in vad som
framgar av betalkontodirektivet.

Skil for utredningens bedomning: Det ir angeliget att minska an-
talet beslut om nekade och uppsagda betalkonton, dir andra, mindre
langtgiende dtgirder hade varit tillrickliga for att tillgodose kredit-
institutens skyldigheter enligt penningtvittsregelverket.

I syfte att minska identifierade risker med en viss kundrelation
har kreditinstitut enligt utredningens bedémning redan méjlighet
att begrinsa funktionerna kopplade till ett betalkonto, vilket Finans-
inspektionen ocks8 konstaterar i sitt stillningstagande avseende asyl-
sokandes tillgdng till finansiella tjinster frdn december 2022 (se
avsnitt 6.2.8). Denna mojlighet giller sdvil vid mottagandet av en ny
kund som under kundrelationens ging. I de fall kunden ir en kon-
sument finns det enligt férarbetena till betaltjinstlagen t.ex. en moj-
lighet att erbjuda ett mer begrinsat tjinsteutbud in de grundliggande
funktioner som féreskrivs 1 4 a kap. betaltjinstlagen, om risken for-
knippad med kundrelationen ir fér hég for att i det enskilda fallet
erbjuda samtliga grundliggande funktioner som féljer med ett sidant
konto som avses i 4 a kap. betaltjinstlagen. I dessa fall bor ett avtal
om konto, med ett mera begrinsat tjinsteutbud, kunna grundas pd
den kontraheringsplikt som i dag giller enligt lagen om insittnings-
garanti (se avsnitt 6.2.1).'%

For ett betalkonto med begrinsade funktioner kan och bér dven
forenklade dtgirder utnyttjas 1 storre utstrickning. Det torde 1 sin
tur underlitta kreditinstitutens identifiering av de individer som

12 Prop. 2016/17:129 s. 34.
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t.ex. saknar en traditionell identitetshandling, eftersom uppvisande
av sddan inte krivs enligt penningtvittsforeskrifterna vid férenklade
dtgirder (se avsnitt 6.2.6). Savil FATF som Eba uppmuntrar dess-
utom verksamhetsutdvare att utnyttja mojligheterna till forenklade
tgirder 1 storre utstrickning (se avsnitt 6.2.8). Mot den bakgrunden
ir det angeliget att Finansinspektionen i sin tillsynsverksambhet, eller
pd annat limpligt sitt, upplyser kreditinstitut om méjligheterna till
forenklade &tgirder for kundkinnedom i de fall riskbedémningen i
forhillande till kundrelationen tyder pd lig risk for penningtvitt och
finansiering av terrorism.

I syfte att sinka trosklarna sd att fler — sdvil konsumenter som
foretag och organisationer — ska f3 tillging till betalkonto har utred-
ningen overvigt mojligheten att inféra ett 1 lag definierat enklare typ
av konto som uppfyller krav pd l3g risk som produkt. I likhet med
de enklare kontoformer som finns i bl.a. Indien och Kanada (se av-
snitt 6.4) skulle ett sddant konto kunna ha dn mer begrinsade funk-
tioner in de som féljer av betalkontodirektivet, med férhoppningen
att kreditinstitut 1 stérre utstrickning ska kunna anvinda sig av f6r-
enklade tgirder (se avsnitt 6.2.6). Ett lagstadgande av betalkonton
med mer begrinsade funktioner in de som framgér av betalkonto-
direktivet vore emellertid att underminera direktivets syfte, dvs. att
alla konsumenter som ir lagligt bosatta inom EES har ritt till en viss
miniminivd av tjinster. Foérvisso anges i direktivet (skil 12) att betal-
konton med mer begrinsade funktioner bér exkluderas frin direk-
tivets tillimpningsomride, vilket bor innebira att det ur ett strike
EU-rittsligt perspektiv inte finns hinder att reglera sddana konton pa
nationell nivd. Diremot ir en forutsittning for att ett konto inte
omfattas av betalkontodirektivet att det inte anvinds fér dagliga be-
talningstransaktioner och har grundliggande funktioner kopplade
till kontot."”® Dirmed ir det inte osannolikt att dven ett konto med
lagstadgade begrinsningar av tillhérande funktioner skulle omfattas
av betalkontodirektivets bestimmelser.

Enligt utredningens mening finns det svirigheter med att 1 detalj
lagstadga hur en viss typ av konto ska utformas for att férenklade
tgirder alltid ska kunna vara tillrickliga for en sddan produkt. Detta
bl.a. mot bakgrund av att utgingspunkten i penningtvittsregelverket
likvil dr att kreditinstituten ska géra en bedémning utifrin kundrela-
tionen i varje enskilt fall, dvs. arbeta efter ett riskbaserat férhill-
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ningssitt (se avsnitt 6.2.6). Vidare innebir EU-kommissionens fore-
slagna lagstiftningspaket inom penningtvittsomrddet bl.a. att kund-
kinnedomskraven inom EU fullt ut harmoniseras i en férordning.
Eventuella nationella avvikelser frdn kundkinnedomsbestimmelserna
i forordningen, inklusive sddana om férenklade dtgirder och vilka pro-
dukter dessa kan tillimpas f6r, kommer dirmed sannolikt inte kunna
gdras om kommissionens forslag realiseras.

6.5.3  Statistik och rapportering om tillgang till betalkonton

Utredningens bedomning: Finansinspektionen har ett tillrick-
ligt bemyndigande f6r att meddela féreskrifter om behovlig sta-
tistik gillande tillgdng till betalkonto med grundliggande funk-
tioner. Detta bemyndigande bor utnyttjas snarast.

Skil for utredningens forslag: Av utredningens kartliggning och
analys framgar att det inte finns ndgon statistik 1 Sverige gillande
antalet ansdkningar, 6ppnade, nekade eller uppsagda betalkonton med
grundliggande funktioner, vilket gor det svart for lagstiftaren, myn-
digheter, kreditinstituten sjilva och allminheten att fi en uppfatt-
ning om problemets omfattning. Tillgingen till statistik har avgérande
betydelse fér kunskapen om problem, adekvata tillsynsdtgirder och
eventuella ingripanden nir det giller tillgdngen till betalkonton. Utan
sddan statistik och rapportering kan felaktig tillimpning av regelverket
littare uppfattas och avfirdas som misstag av enskilda anstillda.
Vidare bor tillgdng till statistik ge Finansinspektionen bittre under-
lag for planeringen av limpliga tillsynsitgirder och infér eventuella
ingripanden. Rapporteringen blir dven viktig for att Finansinspektionen
ska kunna limna limplig vigledning till kreditinstituten om hur be-
talginstlagens regler om ritt till betalkonto med grundliggande funk-
tioner ska tillimpas i relation till penningtvittsregelverket.
Finansinspektionen har emellertid sedan &r 2017 haft bemyn-
digande att foreskriva om krav pd statistik avseende betalkonto med
grundliggande funktioner, dvs. om vilka uppgifter om sidana betal-
konton en betaltjinstleverantdr ska limna till Finansinspektionen
(4 a kap. 10 § 3 betaltjinstlagen och 5 § 11 betaltjinstférordningen).
Vidare ska Finansinspektionen enligt 10 § betaltjinstférordningen
vartannat ir underritta kommissionen om bl.a. antal betalkonton
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med grundliggande funktioner som har 8ppnats och andelen ansk-
ningar om sidana konton som har fitt avslag, enligt artikel 27 i betal-
kontodirektivet (om artikel 27, se avsnitt 6.2.9).Regeringen har i ett
lagstiftningsirende betriffande ritt till betalkonto i fler banker fram-
hallit att det dr viktigt att bestimmelserna om tillgdng till betalkonto
med grundliggande funktioner kan utvirderas och att Finansinspek-
tionen med stdd av det aktuella bemyndigandet kan meddela fére-
skrifter om att betaltjinstleverantdrerna ska limna de uppgifter som
avses 1 artikel 27 i betalkontodirektivet.”” Finansinspektionen har dock
inte utnyttjat denna foreskriftsritt (se avsnitt 6.2.9).

Utifrén de krav som stills 1 artikel 27 vore det enligt utredningens
mening en limplig ordning att kreditinstitut (och filialer till utlindska
kreditinstitut) som erbjuder konto dven rapporterar statistik pa regel-
bunden basis om det totala antalet ansékningar samt antalet upp-
sagda betalkonton, till tillsynsmyndigheten. Inférande av bankgemen-
sam statistik som dven visar hur ansékan genomfordes skulle kunna
verka som underlag for eventuell tillsyn av detta omride. Det f6r-
faller vidare oklart huruvida Sverige f6r nirvarande efterlever samt-
liga ovan nimnda krav pd inrapportering till kommissionen enligt
artikel 27, med hianvisning till att Finansinspektionen inte har utnytt-
jat sitt bemyndigande enligt 10 § betaltjinstférordningen. Vad som
nu anforts talar ocksd for for att det dr angeliget att statistik- och
rapporteringskrav regleras si att de krav som stills 1 direktivet upp-
fylls. Utredningen har ocksd erfarit att Finansinspektionen har pi-
borjat ett arbete med att ta fram sddana foreskrifter med stod av sitt
bemyndigande.

Utredningen delar regeringens uppfattning om att Finansinspek-
tionens ovan beskrivna bemyndigande ir tillrickligt f6r att myndig-
heten ska kunna féreskriva om sdan statistik som utredningen anser
ir behovlig. Det dr dirfor en limplig ordning att Finansinspektionen
1 foreskrifter nirmare preciserar innehdllet i rapporteringen, sisom
dess format, regelbundenhet och nyckelbegrepp (t.ex. vad som utgér
en rapporteringspliktig ansékan, vilken period som ska omfattas osv.).
Det ir av vikt att bemyndigandet utnyttjas snarast.
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6.5.4  Krav pa sarskild provning och dokumentation innan
uppsagning av betalkonto med grundlaggande funktioner

Utredningens forslag: I 4 a kap. 9 § betaltjinstlagen ska inféras
en bestimmelse om att ett kreditinstitut eller en filial till ett ut-
lindskt kreditinstitut innan beslut om uppsigning av ett avtal om
betalkonto med grundliggande funktioner fattas, ska kreditinsti-
tutet eller filialen, om misstanke om penningtvitt eller finansier-
ing av terrorism foreligger, préva om risken i férhillande till den
enskilde konsumenten i stillet kan hanteras genom att

— overvakningen av kontoanvindningen anpassas, eller

— tiénster eller funktioner kopplade till betalkontot begrinsas.

Ett beslut om att anpassa évervakningen av kontoanvindningen
eller att begrinsa tjinster eller funktioner kopplade till kontot
samt motiveringen till det ska skriftligen dokumenteras av kredit-
institutet eller filialen. En konsument vars tjinster eller funktio-
ner kopplade till ett betalkonto begrinsats ska underrittas om
detta och om vart denne kan vinda sig f6r att framfoéra klagomal.
Underrittelsen ska vara skriftlig och utan kostnad fér konsumen-
ten. En begrinsning enligt ovan ska ha omedelbar verkan.

Skilen for utredningens forslag: Som framgr ovan kan uppsigning
av ett betalkonto fi betydande negativa konsekvenser {6r en enskild
konsument. Utan tillgdng till betalkonto stir konsumenten utan moj-
lighet att gora betalningar, ta tu kontanter eller ta emot insittningar
(t.ex. 1 form av 16n eller pension).

Kreditinstitut har méjlighet att begrinsa tjinster eller funktioner
kopplade till ett betalkonto med grundliggande funktioner for att
minska riskerna f6r penningtvitt och finansiering av terrorism (se
avsnitt 6.5.2 ovan). Aven om en sidan itgird forvisso begrinsar
konsumentens mojligheter att anvinda betalkontot far det troligtvis
en mindre effekt pi konsumentens vardag in om denne helt utesluts
fr&n banksystemet och frin en dag till en annan inte kan ta emot t.ex.
16n eller sociala férméner.

For att sikerstilla att betalkonto med grundliggande funktioner
inte sigs upp opdkallat anser utredningen att det ir rimligt att stilla
krav pd att kreditinstituten 1 varje enskilt fall genomfér en noggrann
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prévning av om en uppsigning ir en rimlig och nédvindig dtgird 1
forhallande till den faktiska risken f6r penningtvitt eller finansiering
av terrorism. Enligt forarbetena dr enbart en misstanke om penning-
tvite inte ett tillrdckligt skl att sdga upp ett betalkonto med grund-
liggande funktioner. Det ir dock ytterst penningtvittsregelverket
som avgér vilka dtgirder som ett kreditinstitut kan behova vidta.'*®
I flera fall borde risken fér penningtvitt och finansiering av terrorism
kunna hanteras genom att kreditinstitutet vidtar vissa riskminime-
rande dtgirder i stillet for att siga upp ett betalkonto. Exempel p
tgirder for att undvika att kunder opdkallat vigras tillgdng till finan-
siella gdnster finns 1 Ebas riktlinjer om riskfaktorer (se avsnitt 6.2.6).

Det bor dirfor i betaltjinstlagen inféras en bestimmelse om att
innan beslut om uppsigning av ett avtal om betalkonto med grund-
liggande funktioner fattas ska kreditinstitutet (eller en filial till ett
utlindskt kreditinstitut), vid misstanke om penningtvitt eller finan-
siering av terrorism, préva om risken 1 férhillande till den enskilde
konsumenten 1 stillet kan hanteras genom att 6vervakningen av konto-
anvindningen anpassas eller tjinster eller funktioner kopplade till betal-
kontot begrinsas.

Formuleringarna 1 den féreslagna bestimmelsen utgdr frin rikt-
linje 4.10 1 Ebas riktlinjer om riskfaktorer och utgér dirmed bedém-
ningar som redan bor tillimpas av kreditinstituten. P3 s3 sitt bor ett
krav pd att genomfora sidana beddmningar innan beslut fattas om
uppsigning av betalkonto med grundliggande funktioner inte 1 sig
anses Oka kreditinstitutens regelbérda 1 nimnvird utstrickning.

Det bor vara upp till det enskilda kreditinstitutet eller filialen att
nirmare bestimma vilka faktiska anpassningar av 6vervakningen eller
begrinsningar av tjinster eller funktioner som ir limpliga 1 f6rhél-
lande till den enskilde konsumentens riskprofil, utifrin de interna
rutiner om motverkande av penningtvitt och finansiering av terror-
ism som kreditinstitutet dr skyldigt att uppritta och f6lja. Som exem-
pel kan med anpassning av nivdn och intensiteten i évervakningen
avses att konsumenten kan komma att omfattas av ett 6kat antal stick-
kontroller eller att konsumentens férehavanden pd annat sitt omfattas
av kreditinstitutets rutiner f6r 6vervakning av kunder med hégre
riskprofil. Vidare kan det vara friga om att kreditinstitutet stinger
av eller begrinsar vissa tjinster eller funktioner kopplade till ett konto
for att minska risken f6r penningtvitt eller finansiering av terrorism.
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Beroende pé vad kreditinstitutets system och rutiner tilliter kan si-
dana begrinsningar t.ex. gilla tillitet saldo pd kontot, tillitna insittare
och betalningsmottagare eller antal tillitna transaktioner under en viss
tidsperiod. Eba understryker emellertid vikten av att alla begrins-
ningar ir proportionerliga och inte otillbérligt eller onédigt begrinsar
kunders tillgdng till finansiella produkter och tjinster (riktlinje 4.10).

De grundliggande funktioner kopplade till ett betalkonto som
regleras 1 betaltjinstlagen kan ses som en miniminivd av tjinster som
en konsument behdver f6r att genomféra vardagliga betalningar. Det
ir darfor rimligt att konsumenten underrittas av institutet eller filia-
len om och pa vilket sitt betalkontot har begrinsats och om vart
denne kan vinda sig for att framféra klagomal. Underrittelsen ska
vara skriftlig och utan kostnad f6r konsumenten.

Nir det giller uppsigning av konto ska skilen for uppsigningen
framg3 av en sddan underrittelse, om det ir mojligt. I de fall en upp-
signing har sin grund 1 misstanke om penningtvitt eller finansiering
av terrorism ir kreditinstitutet eller filialen 1 normalfallet emellertid
forhindrat att férmedla detta till konsumenten enligt meddelande-
forbudet i 4 kap. 9 § penningtvittslagen (se avsnitt 6.2.7). Eftersom
en begrinsning enligt forslaget endast kan géras vid misstanke om
penningtvitt och finansiering av terrorism kommer kreditinstitutet
eller filialen vara forhindrad att ange skilen till varfér begrinsningen
gjorts. Till skillnad vid vad som giller vid uppsigning av ett konto bor
dirfor inte det folja av lag att skilen for begrinsningen om méjligt
ska anges. I likhet med vad som giller vid uppsigning vid misstanke
om brott bér dock en begrinsning av tjinster eller funktioner kopp-
lade till ett betalkonto gilla omedelbart.

Meddelandeférbudet 1 4 kap. 9 § penningtvittslagen giller inte
gentemot tillsynsmyndigheten, vilket gor det mojligt f6r Finansinspek-
tionen att vid behov begira ut dokumentation av institutet. Av den
foreslagna bestimmelsen bor det dirfér framg3 att ett beslut om att
anpassa dvervakningen av kontoanvindningen eller att begrinsa tjins-
ter eller funktioner kopplade till kontot samt motiven till vidtagna
dtgirder ska skriftligen dokumenteras av kreditinstitutet eller filialen.
Ett dokumentationskrav kan bidra till att sdvil kreditinstitutet eller
filialen som tillsynsmyndigheten fir bittre férutsittningar att upp-
ticka systematiska feltolkningar och bristande efterlevnad av regel-
verket.
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6.5.5  Mojlighet till tydligare vagledning
fran tillsynsmyndigheten

Utredningens forslag: Regeringen eller den myndighet regeringen
bestimmer ska i 4 a kap. 10 § betaltjinstlagen bemyndigas att fore-
skriva om vilka uppgifter en ansékan om betalkonto med grund-
liggande funktioner ska innehdlla samt pd vilket sitt en betal-
yanstleverantor ska ta emot och handligga en sddan ansékan enligt
4 a kap. 3 § betaltjinstlagen.

Skilen f6r utredningens f6rslag: De klagomal till bl.a. Finansinspek-
tionen som avsnitt 6.3 redogdr for, indikerar att det finns problem
kopplade till sjilva ansokningsprocessen nir en konsument dnskar
oppna ett betalkonto med grundliggande funktioner. Utredningen
anser att bestimmelserna kring denna process ir tillrickligt detal-
jerade 1 lag, men att det finns behov av vigledning pa ligre niva for
att 18sa de tillimpningsproblem som uppstar i praktiken och fér att
problemen ska kunna uppmirksammas i tillsynen. Det giller exem-
pelvis vad som kategoriseras som en ansdkan och vilka krav ett kredit-
institut kan stilla for att en ansékan ska anses mottagen och full-
stindig. Det finns uppgifter om att konsumenter éverhuvudtaget har
svirt att f4 limna in en ansoékan till ett kreditinstitut, 4n mindre en
som institutet bedémer vara fullstindig. Detta stir i motsittning till
betalkontodirektivets syfte att det inte ska vara alltfor svirt eller
betungande for konsumenten att utéva sin ritt (artikel 16.2). Hir dr
det dirfor limpligt att tillsynsmyndigheten, som for flera dialoger
med berérda institut, fir storre utrymme att limna foreskrifter pd
omridet.

Mot den bakgrunden bér regeringen eller den myndighet reger-
ingen bestimmer i betaltjinstlagen ges bemyndigande att meddela
foreskrifter om vilka uppgifter en ansékan om betalkonto med grund-
liggande funktioner ska innehélla samt pd vilket sitt en betaltjinst-
leverantér ska ta emot och handligga en sddan ansékan enligt 4 a kap.
3 § betaltjinstlagen.
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6.5.6  Fortydligande av kontraheringsplikten i lagen
om insattningsgaranti

Utredningens forslag: Regeringen eller den myndighet som reger-
ingen bestimmer ska bemyndigas att i friga om ett sddant konto
som avses 1 11 d § lagen om insittningsgaranti féreskriva om

1. villkor for tilliggstjanster som kan kopplas till ett sddant konto,

2. vilka uppgifter en ansékan om konto ska inneh8lla samt hur
ett institut ska ta emot och handligga en sidan ansékan,

3. vilken information och redovisning som ett institut ska limna

eller hilla tillginglig vid tillhandah&llande av konto,
4. villkor f6r uppsigning av konto, och

5. vilka uppgifter om konton som ett institut ska limna till ull-
synsmyndigheten.

Skilen for utredningens férslag: Som utvecklas 1 avsnitt 6.2.1 f6ljer
det av 11 d § lagen om insittningsgaranti att ett kreditinstitut som
erbjuder att ta emot insittningar enligt definitionen 12 §, ir skyldigt
att ta emot sddana insittningar av var och en, om det inte finns sir-
skilda skil mot det. Av 2 § framgr att insittning betyder tillgodo-
havande som avser inldning pd konto. Kontraheringsplikten som f61-
jer av 11 d § avser alltsd insdttning pd ett konto.

De senaste 20 8ren har stora forindringar skett pd betalnings-
marknaden, inte minst till f6ljd av dess digitalisering. Det har dven
tillkommit flera regelverk med betydelse for tillging till olika former
av konton. Exempelvis har penningtvittsregelverket genomgitt stora
forindringar som bl.a. paverkat kreditinstitutens riskbedémningar
och sirskilda bestimmelser om kontraheringsplikt 1 férhillande till
betalkonton med grundliggande funktioner har inférts i betaltjinst-
lagen. De nya regelverkens férhallande till kontraheringsplikten111 d §
lagen om insittningsgaranti har dock inte diskuterats nimnvirt. Det
saknas vidare rittspraxis i forhillande till bestimmelsen som kan ge
vigledning f6r hur den ska tolkas i férhdllande till andra bestimmelser.

Varken bestimmelsens lydelse eller férarbetena ger nirmare led-
ning 1 friga om vilka grundliggande villkor som giller for ett sddant
konto som avses i 11 d §. Finansinspektionens allminna rdd om in-
liningskonton och tillhérande banktjinster innefattar f6rvisso rikt-
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linjer om mojliga tilliggstjinster samt avgifts-, rinte- och produkt-
information kopplat till avtalsvillkor i allminhet (se avsnitt 6.2.1).
Bestimmelserna ir inte uppdaterade sedan dr 2001 och utgér sdsom
allminna rid inte heller bindande regler.

Utredningen anser dirfér att det finns anledning att foértydliga
vilka skyldigheter som ir forknippade med kontraheringsplikten i
11 d § lagen om insittningsgaranti for att sikerstilla dess fortsatta
relevans och innebord f6r de fysiska och juridiska personer som om-
fattas av den. Ett birande skal till detta ir att tydliggéra de rittig-
heter som giller f6r framfor allt juridiska personer som inte omfattas
av bestimmelserna om ritten till betalkonto med grundliggande
funktioner i betaltjinstlagen. Ett annat skil ir att klargéra rittigheter
for de fysiska personer som av ett kreditinstitut inte bedéms kunna
erhdlla — eller behilla — samtliga grundliggande funktioner kopplade
till ett betalkonto enligt betaltjinstlagen (se utredningens bedom-
ning nedan om begrinsning av funktioner kopplade till betalkonton).
Mot den bakgrunden bor regeringen eller den myndighet regeringen
bestimmer bemyndigas att meddela féreskrifter med den innebord
som 6verensstimmer med den vigledning Finansinspektionen redan
limnat p8 omridet och som pd sd sitt redan ir en del av gillande
ordning.

I 4 akap. 10 § 3 betalgjinstlagen finns, som behandlas 1 avsnitt 6.5.3,
ett bemyndigande f6r regeringen eller den myndighet regeringen be-
stimmer att féreskriva om vilka uppgifter om betalkonton med grund-
liggande funktioner som en betaltjinstleverantor ska limna till Finans-
inspektionen. Motsvarande bemyndigande saknas vad giller uppgifts-
skyldighet kopplat till kontraheringsplikten 1 11 d § lagen om insitt-
ningsgaranti. Av de skil som anges 1 avsnittet 6.5.3 foljer att det dr
av vikt att samla in uppgifter om antalet ansékningar om konto och
antalet avslag. Ett bemyndigande med motsvarande innebérd 1 f6r-
hallande till 4 a kap. 10 § 3 betaltjinstlagen bor dirfér inféras i lagen
om insittningsgaranti. Innebérden av ett sddant bemyndigande bor
alltsd vara att regeringen eller den myndighet som regeringen bestim-
mer fdr meddela foreskrifter om vilka uppgifter om tillgdng till ett
konto som avses 1 11 d § lagen om insittningsgaranti, som ett insti-
tut ska limna till tillsynsmyndigheten. Med tillsynsmyndigheten av-
ses hir Finansinspektionen, vilket framgar av avsnitt 6.2.9.
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6.5.7 Inforande av riskfaktorer i penningtvattslagen

Utredningens forslag: Samtliga faktorer och indikatorer p poten-
tiellt ligre risk som anges 1 bilaga I till det fjirde penningtvitts-
direktivet ska inféras i 2 kap. 4 § penningtvittslagen. Av bestim-
melsen ska det dirmed — utdver de faktorer och indikatorer som
ir hanforliga till kunden — folja att som omstindigheter som kan
tyda pd att risken f6r penningtvitt och finansiering av terrorism
ir l3g kan verksamhetsutdvaren beakta bl.a. att produkten, tjins-
ten, transaktionen eller distributionskanalen

— dren liviorsikring med 13g premie,

— dr en pensionsforsikring, om fértida dterkdp inte dr mojligt
och forsikringen inte fr anvindas som sikerhet,

— ir en pensionsordning, pensionskassa eller liknande system
som innebir pensionsférméner for anstillda, dir inbetalning
sker 1 form av [6neavdrag och systemet inte tilliter 6verldtelse
av rittigheter,

— ir vil definierad och begrinsad for att 6ka finansiell inkluder-
ing av vissa typer av kunder, och

— har inneboende egenskaper som innebir att riskerna f6r pen-
ningtvitt och finansiering av terrorism styrs av andra faktorer,
som ekonomiska begrinsningar eller insyn i igandet.

Skilen f6r utredningens forslag: Det ir angeliget att ta tillvara de
mojligheter penningtvittsregelverket ger kreditinstitut att vidta f6r-
enklade dtgirder for kundkinnedom. Dirigenom kan fler personer
inkluderas pd betalningsmarknaden samtidigt som bekimpningen av
penningtvitt och finansiering av terrorism kan effektiviseras.

Vid genomférandet av det fjirde penningtvittsdirektivet beslu-
tade riksdagen att i penningtvittslagen inte hinvisa till samtliga fak-
torer och typer av indikatorer pd potentiellt ligre risk som anges i
bilaga IT 1 direktivet. De faktorer som togs upp 1 lagen var sddana som
var gemensamma for verksamhetsutdvarna och som berérde kunden
och vissa geografiska aspekter som kunde kopplas till kunden. I stillet
overlits regleringen av faktorer och indikatorer pa potentiellt ligre risk
kopplade till produkter och distributionskanaler till, som det uttrycks
1 férarbetena, forfattning av ligre valér med motiveringen att dessa
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faktorer inte ir gemensamma f6r samtliga verksamhetsutdvare (se
avsnitt 6.2.6).

Det kan konstateras att det finns flera andra bestimmelser i
penningtvittslagen som inte ir relevanta f6r samtliga verksamhets-
utdvare. Det finns inte heller ndgra indikationer i vare sig det fjirde
penningtvittsdirektivet eller i Ebas riktlinjer om riskfaktorer pd att
de olika kategorierna av faktorer och indikatorerna pd potentiellt
ligre risk som anges 1 bilaga IT ska tillmitas olika virde. Att nigra av
faktorerna regleras 1 lag medan andra regleras pa ligre nivd kan leda
till att de faktorer som ir kundspecifika uppfattas, av sivil verksam-
hetsutévare som berérda myndigheter, ha storre betydelse dn 6vriga
faktorer vid en bedémning av om lg risk foreligger 1 det enskilda
fallet. Det kan 1 sin tur leda till att kreditinstitut féretridesvis beaktar
l8griskfaktorer som uttryckligen 8terges i penningtvittslagen och
t.ex. inte viger in produkters eventuella begrinsade funktioner 1 sin
bedémning av om férenklade dtgirder fir vidtas.

Ett inférande av produktspecifika l3griskfaktorer i1 penningtvitts-
lagen skulle tydliggora méjligheten f6r kreditinstitut att {3 tillhanda-
hilla begrinsade produkter, exempelvis avseende ett betalkonto, 1
syfte att ge fler personer tillging till banksystemet och dessutom i
sddana fall vidta férenklade dtgirder f6r kundkinnedom. Ett fértyd-
ligande av lagriskfaktorer i lag dr dven i linje med Ebas riktlinjer for
riskfaktorer, som tydligt anger att kreditinstitut noggrant bér balan-
sera behovet av tillgdng till finansiella tjinster och behovet av att
minska risken f6r penningtvitt och finansiering av terrorism. En
kund med svagare kundkinnedomsdokumentation kan, enligt rikt-
linjerna, ind3 tas emot av ett kreditinstitut mot att penningtvitts-
risken 1 stillet hanteras genom f6rh6jd monitorering nir kunden vil
ir inne i systemet eller genom begrinsning av produktens funktioner
(se avsnitt 6.2.7).

Utredningen kan konstatera att Finansinspektionen hittills inte
har utnyttjat sitt bemyndigande att utfirda féreskrifter om faktorer
och typer av indikatorer pd potentiellt ligre risk, vilket fitt till f6];d
att dessa faktorer och indikatorer i férhillande till produkter, dir-
ibland de som syftar till finansiell inkludering, inte har inkluderats 1
svensk reglering. Att detta dnnu inte har skett fem ar efter att det
fjirde penningtvittsdirektivet genomforts 1 svensk ritt utgor en brist.
Denna brist kan medféra osikerhet om hur instituten kan anvinda
forenklade &tgirder, vilket i sin tur kan leda till opdkallad riskredu-
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cering och finansiell exkludering. I den utstrickning personer nekas
tillgdng till betalkonto som en konsekvens av att mojligheten att
tillimpa férenklade dtgirder inte utnyttjas férsvaras dirtill en effek-
tiv bekimpning av penningtvitt och finansiering av terrorism.

Mot den bakgrunden bér penningtvittslagen hinvisa till samtliga
de faktorer och typer av indikatorer pd potentiellt ligre risk som
framgar av bilaga IT till det fjirde penningtvittsdirektivet. Regleringen
12 kap. 4 § penningtvittslagen bor dirfér dndras pd sd sitt att det av
bestimmelsen framgér att dven produktspecifika faktorer och indi-
katorer foljer av lag.

Det bor framhillas att 1 EU-kommissionens férslag till en EU-fér-
ordning om &tgirder mot penningtvitt och finansiering av terrorism
ingdr att samtliga riskfaktorer som aterfinns 1 bilaga IT till direktivet
ska 3terfinnas i forordningen. Eftersom det ir frdga om en férord-
ning kommer den att bli direkt bindande i medlemsstaterna. Sett i
ljuset av att problemen kring tillgdng till konto ir férhdllandevis
stora i Sverige, anser utredningen likvil att regeringen bor f6rekomma
kommande EU-férordning vad giller att inféra dessa faktorer och
indikatorer pd potentiell ligre risk 1 penningtvittslagen. Det ger dess-
utom kreditinstituten méjligheter att tidigare vidta sidana anpass-
ningsdtgirder som kommer att krivas for att efterleva den nya fér-
ordningen.

6.6 Ovriga forslag som utredningen dvervigt

6.6.1  Andring av begreppet sirskilda skl

Utredningens bedomning: Begreppet sirskilda skili4 a kap. 1§
och 9 § betaltjidnstlagen respektive 11 d § lagen om insittnings-
garanti bor kvarstd 1 sin nuvarande form.

Skilen f6r utredningens bedomning: Betaltjinstlagen och lagen
om insittningsgaranti limnar en méjlighet for kreditinstitut att neka
en person konto bl.a. mot bakgrund av sirskilda skil. Aven en upp-
signing av ett betalkonto med grundliggande funktioner kan moti-
veras av sirskilda skil. Trots att det dr tydligt i forarbetena att sddana
skil t.ex. inte omfattar att konsumenten har dlig ekonomi eller sak-
nar svenskt personnummer, finns, som redovisas i avsnitt 6.3, indika-
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tioner pd att flera konsumenter nekas ett betalkonto eller att ansok-
ningsprocessen fordrdjs av sddana skil.

Vid inférandet av sirskilda skil i betaltjinstlagen gick lagstiftaren
lingre in vad betalkontodirektivet kriver.'”” Enligt betalkontodirek-
tivet fir medlemsstaterna faststilla “avgrinsade och specifika ytter-
ligare fall” nir kreditinstitut kan vara tvungna eller kan vilja att avsl3
en ansokan (artikel 16.6) respektive siga upp ett avtal om tillgdng till
betalkonto (artikel 19.4). Med andra ord finns det 1 direktivet inget
absolut krav att inféra ytterligare méjligheter for kreditinstitut att
neka eller siga upp ett betalkonto utdver vad penningtvittslagstift-
ningen kriver. Utredningen har dirfér évervigt om kreditinstitutens
mojlighet att neka respektive siga upp ett betalkonto med grund-
liggande funktioner bér begrinsas genom att ta bort eller sniva in
begreppet sirskilda skal.

Ritten till betalkonto har stor betydelse fér konsumenters moj-
lighet att 6verhuvudtaget skota sin vardagliga ekonomi och delta i
det digitala samhillet. Sirskilt mot bakgrund av de uppgifter utred-
ningen tagit del av om ett 6kat antal nekade och uppsagda konton ir
det rimligt att av samhilleliga skil begrinsa kreditinstitutens méjlig-
heter att undgd kontraheringsplikten. Denna begrinsning bor dock
inte 1 onddan inskrinka privata aktdrers avtalsfrihet. Genom att ta
bort mojligheten att beropa sirskilda skil skulle kreditinstitut inte
ha mojlighet att neka en individ som tidigare betett sig ohederligt
gentemot institutet, t.ex. genom att anvinda sig av ett konto i brotts-
ligt syfte (i annat sammanhang dn penningtvitt eller finansiering av
terrorism). Det skulle troligtvis inte heller motverka att kreditinsti-
tut nekar konsumenter betalkonto med grundliggande funktioner
pa grund av avsaknad av personnummer eller tecken pa dilig ekonomi,
eftersom det ir tydligt 1 férarbetena att sidana férhéllanden inte ut-
gor godtagbara skil f6r nekande eller uppsigning. Nekande eller upp-
signing av sddana anledningar med hinvisning till sirskilda skil utgor
dirfor snarare ett tillimpningsproblem in ett lagstiftningsproblem.

Vidare har utredningen 6vervigt méjligheten att 1 stillet fortyd-
liga inneborden av sirskilda skil i lag, t.ex. genom att fora in ndgot
av de ovan angivna exemplen frin férarbetena i lagtexten. P2 detta sitt
skulle det kunna bli tydligare i lag vilken typ av situationer som syf-
tas. De exempel pd sirskilda skil i férarbetena ir dock av olika karak-
tir, vilket gor det svart att avgora vilket eller vilka exempel som 1 s3

12 Prop. 2016/17:129 5. 34.
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fall bor foras in. Exemplifiering av vissa sirskilda skil kan dven vara
problematisk i férhdllande till férarbetenas uttalande om att det ytterst
ir upp till rittstillimpningen att avgora vad som utgor sirskilda skil.
Det ir, slutligen, svirt att avgora om en dndring 1 lagen genom att
fora in exempel skulle 3 ndgon pitaglig effekt, inte minst eftersom
det inte finns statistik som visar hur manga avslag eller uppsigningar
som sker med hinvisning till sirskilda skil. Sammantaget gor utred-
ningen dirfér beddmningen att det inte bér genomfdras ndgra ind-
ringar gillande begreppet sirskilda skil 1 betaltjinstlagen eller lagen
om Insittningsgaranti.

6.6.2 Rimliga avgifter for betalkonto med grundlaggande
funktioner

Utredningens beddmning: Kreditinstitut eller filialer till ett ut-
lindskt kreditinstitut bor dven 1 fortsittningen endast kunna ta
ut rimliga avgifter f6r betalkonton med grundliggande funktioner.

Skilen f6r utredningens beddmning: En bidragande faktor till att
kreditinstitut viljer att opkallat neka kunder tillgdng till betalkonto
(t.ex. med hinvisning till avsaknad av svenskt personnummer) kan,
utdver kunskapsbrister hos enskilda banktjinstemin, enligt vad ut-
redningen ha erfarit bero pd att det saknas incitament for kredit-
institut att ta sig an kunder som férvintas vara olénsamma och inte
efterfriga andra produkter som kreditinstituten tillhandahéller (t.ex.
bolan, fondsparande eller férsikringar). Ar identifieringsprocessen
dessutom omstindlig och tidskrivande till {6ljd av svirigheter att
uppnd tillricklig kundkinnedom byggs dnnu en troskel upp f6r per-
sonen som ansdker om konto.

Betalkontodirektivet stiller krav pd att betalkonton med grund-
liggande funktioner ska erbjudas kostnadsfritt eller mot rimlig av-
gift. Den rimliga avgiften ska bestimmas utifrin nationella inkomst-
nivder och genomsnittliga avgifter fér betalkonton i medlemsstaten
(artikel 18). Vid genomférandet av betalkontodirektivet fann reger-
ingen att prissittningen inte bor regleras 1 lag. For att genomfora
reglerna i betalkontodirektivet i svensk ritt ansdg regeringen 1 stillet
att det 1 lag bor anges att endast rimliga avgifter f6r betalkonton far
tas ut, vilket sitter en dvre grins for avgiftsnivderna. Av 4 kap. 4 a §
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betaltjinstlagen foljer att ett kreditinstitut eller en filial till ett ut-
lindskt kreditinstitut f&r ta ut rimliga avgifter frin en konsument fér
att tillhandahilla ett betalkonto med grundliggande funktioner. Vad
som 1 det enskilda fallet dr en rimlig avgift ir ytterst en friga for
rittstillimpningen. Genom att i lagen om betaltjinster ange att ett
kreditinstitut fr ta ut rimliga avgifter, kan en kund som krivs p4 en
hég avgift {4 saken prévad i domstol eller hos ARN. Vid inférandet
av bestimmelsen forutsatte regeringen att Finansinspektionen be-
vakar att prissittningen inte sker pd ett sitt som 1 praktiken medfor
att vissa kundgrupper inte fir tillgdng till betalkonto med grund-
liggande funktioner. Det kreditinstitut vars avgifter 1 inte obetydlig
mén avviker frin de genomsnittliga avgifterna bor, enligt forarbetena,
dliggas en relativt tung borda att motivera detta, vare sig frigan vicks
i ett tvistemdl eller i ett tillsynsirende.'*®

Ett sdtt att ge kreditinstitut stdrre incitament f6r att ta emot vissa
férvintat mindre lonsamma eller riskfyllda kunder vore att utdka
eller fortydliga mojligheten for instituten att ta ut hdgre avgifter for
grundliggande betalkonton. En ordning som méjliggér hogre avgifter
for betalkonton dn vad som nuvarande lagstiftning medger skulle
innebira att kreditinstitut kan ta ut en hogre avgift f6r exempelvis
konsumenter som inte planerar att behilla kontot nigon lingre tid
(t.ex. gistforskare, sisongsarbetare) och dirmed géra dessa kunder
mindre olénsamma. Det skulle 1 sin tur kunna méjliggora for fler
personer att erhilla ett sidant konto. Utredningen ser dock flera
risker med att vidta &tgirder som leder till att kreditinstitut tar ut
hogre avgifter for betalkonton med grundliggande funktioner. Trots
att statistik saknas kan det antas att en icke obetydlig andel av de
konsumenter som anséker om — och nekas — denna typ av konton
typiskt sett redan ir del av en socialt utsatt samhillsgrupp som t.ex.
asylsokanden eller personer med ekonomiska problem. Studier visar
att individer som redan har skuldproblem dven betalar hogre avgifter
for finansiella produkter dn andra (se kapitel 7). Hogre avgifter for
betalkonto med grundliggande funktioner riskerar dirfor att frimst
drabba redan svaga i samhillet. I férarbetena till inférandet av reglerna
1 betalkontodirektivet 1 svensk ritt anférde regeringen att det utan
avgiftsreglering inte gér att helt bortse frin risken for att ett kredit-
institut skulle vilja prissitta sig fr&n ansvaret for dessa kunder samt
att en avsaknad av sddan reglering inte skulle ge nigot skydd mot att

130 Prop. 2016/17:129 5. 47.
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den generella prisnivin skulle 6ka kraftigt. Regeringen fann dirfor
att det var nédvindigt med en reglering som dels utgér grund fér den
enskilde att invinda mot ett begirt pris, dels gor att prisnivierna blir
en frga for tillsynen pd omradet.”! Utredningen delar regeringens
uppfattning och anser det inte limpligt att inféra en ordning med
den uttryckliga innebdrden att konsumenter kan komma att paféras
hogre avgifter for betalkonton med grundliggande funktioner. Aven
1 fortsittningen bor alltsd endast rimliga avgifter kunna tas ut for
sddana konton. Finansinspektionen har dock ett viktigt ansvar att
bevaka att avgifterna hills inom eller under rimlig niva.

6.6.3  Utvidga ratt till betalkonto for naringsidkare

Utredningens beddmning: Betaltjinstlagens bestimmelser om
ritt till betalkonto med grundliggande funktioner bér inte utvid-
gas till att omfatta juridiska personer.

Skilen f6r utredningens beddmning: Som framgar av avsnitt 6.2
foreligger en starkare lagstadgad rittighet till konto f6r fysiska dn
for juridiska personer. Vid genomférandet av betalkontodirektivet 1
svensk ritt gjorde regeringen bedémningen att ritten till betalkonto
med grundliggande funktioner inte bér utstrickas till juridiska per-
soner, bl.a. med motiveringen att det foranleder grinsdragningssva-
righeter och storre risker f6r att det finansiella systemet anvinds for
penningtvitt och finansiering av terrorism (se avsnitt 6.2.5). Aven om
vissa juridiska personer av allt att ddma méter svarigheter att erhélla
eller behdlla konto enligt lagen om insdttningsgaranti respektive be-
talgjinstlagen saknas statistik 6ver hur manga juridiska personer som
nekas konto eller fir sina konton uppsagda. Skulle sddan statistik
finnas (se avsnitt 6.5.6) och den med tiden visar att problemet ir om-
fattande kan det dock finnas anledning att ompréva regeringens tidi-
gare bedomning.

B! Prop. 2016/17:129 s. 47.
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/ Konsumentens stallning pa den
digitala betalningsmarknaden

7.1 Inledning

Digitaliseringen har i kombination med regelférindringar — inte minst
pd EU-nivd - bidragit till fler, billigare och mer konsumentvinliga betal-
ningslésningar. Denna utveckling dr 1 grunden positiv. Samtidigt kan
de nya betalningssitten medféra hinder och utmaningar. Vissa grupper
har, som framgar av kapitel 5, svirt att anvinda digitala betaltjianster
och betalningssitt. De allt smidigare sitten att betala kan dven bidra
till att konsumenter konsumerar mer in de planerat och har ekono-
miskt utrymme for, vilket kan leda till 6verskuldsittning. Dirtill har
den vixande e-handeln bidragit till att grinsen mellan vad som ir en
betalning och vad som ir en kredit suddats ut. E-handelsforetag an-
vinder 1 regel flera olika betaltjinstleverantorer och det ir inte alltid
uppenbart f6r konsumenten nir och till vem en betalning sker. Dir-
utdver har nya former av bedrigerier vixt fram 1 spiren av digitaliser-
ingen, vilket gor personer med l3g digital vana sirskilt utsatta.

Staten har en central uppgift att skydda konsumenterna pd den
digitala betalningsmarknaden. Konsumenternas stillning pd betalnings-
marknaden pédverkas av flera faktorer och dirmed av insatser inom
flera politikomrdden vilket illustreras 1 figur 7.1.
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Figur 7.1 Faktorer som paverkar konsumentens stéllning pa den digitala
betalningsmarknaden

Skydd av person-
och betaldata
Bedrageri-

Finansiell formaga bekimpning

Konsumentskydds-

lagstiftning Webbdesign

Reglering av Konsumentens

finansiella foretag stllning Det egna ansvaret

Flera av de faktorer som paverkar konsumenternas stillning behand-
las 1 andra kapitel. Kapitel 5 behandlar konsumenter som av olika
skil star utanfér den digitala betalningsmarknaden och tgirder for
att mojliggdra for alla 1 samhillet att kunna gora betalningar. Kapi-
tel 6 beskriver tillgingen till betalkonto. Kapitel 8 redogér for till-
gdng till e-legitimation och skyddet av person- och betaldata. Detta
kapitel belyser i avsnitt 7.2 hur anvindningen av olika betalningssitt
paverkar konsumtionsménster och privatekonomi utifrdn interna-
tionell forskning pd omradet. Avsnittet beskriver ocksd nya former
av bedrigerier som foljt 1 spiren av den okade digitaliseringen. Av-
snitt 7.3 beskriver statens roll f6r att frimja konsumentskyddet pd
den digitala betalningsmarknaden samt hur konsumentskyddsarbetet
ir organiserat. Avsnittet redogor ocksd for ny lagstiftning och pa-
giende utredningsarbete 1 Sverige samt initiativ till ny reglering pd
EU-niv. Avsnitt 7.4 behandlar konsumenters finansiella férmaga
(eng. financial literacy) och medvetenhet i Sverige. Avsnittet ger dir-
till en 6versiktlig redogodrelse for insatser som goérs 1 Sverige for att
forbittra den finansiella formagan samt motsvarande arbete pd EU-nivd
och inom OECD. Avsnitt 7.5 redovisar utredningens ¢verviganden
och forslag.
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7.2 Digitala betalningars effekter pa konsumtion,
privatekonomi och trygghet

Privatpersoners val av hur de betalar f6r varor och tjinster pdverkar
konsumtionsménster och dirmed deras privatekonomi. Digitaliser-
ingen av betalningsmarknaden har gjort det betydligt enklare och
snabbare — kort och gott sémlést — att betala jimfért med att betala
med kontanter. Enklare betalningar riskerar emellertid att leda till
dverkonsumtion och, i virsta fall, 6verskuldsittning. Digitaliseringen
av betalningsmarknaden hinger nira samma med e-handelns fram-
vixt, vilken gett upphov till nya betalningssituationer.

En annan baksida med digitaliseringen av betalningsmarknaden
ir att det uppstitt en ny typ av bedrigeribrottslighet. Det kan sam-
tidigt konstaterats att mer traditionell brottslighet, sdsom ran, har
minskat. Brottslighet kopplat till betalningar skadar inte bara brotts-
offrens ekonomi och trygghet utan dven fortroendet for den digitala
betalningsmarknaden 1 stort.

7.2.1 Betalningsvanor, konsumtion och privatekonomi

Det finns en omfattande forskning om faktorer som pdverkar kon-
sumenternas val mellan kontant betalning och digitala betalnings-
sitt. Forskningsstudierna uppvisar visserligen skillnader beroende
pa land, urval, datakvalitet och metod, men det gir att dra vissa gene-
raliserbara slutsatser. Tabell 7.1 redovisar ett antal faktorer som enligt
forskningen har stérst betydelse fér benigenheten att betala med
kontanter (dvs. icke-digitala betalningssitt) uppdelat pa socioekono-
miska och demografiska faktorer respektive faktorer kopplade till
sjilva betalningstransaktionen.
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Tabell 7.1 Faktorer som paverkar bendgenheten att betala med kontanter

Faktorer Effekt

Socioekonomi och demografi

Kon Man mer bendgna att betala med kontanter an kvinnor
Rider Betalning med kontanter vanligare bland aldre
Inkomst Betalning med kontanter mindre vanligt ju hdgre inkomst
Yrkesstatus Oséker (personer som far |on i kontanter mer bendgna

att anvdnda dem)
Betalningstransaktionen

Belopp Ju hogre belopp desto mindre vanligt att betalning gors
med kontanter
Kopstélle Betalning med kontanter vanligare vid kop av forbruk-

ningsvaror (t.ex. livsmedel) an vid kép av séllanképs-
varor (t.ex. hushallsmaskiner)

Restriktioner Betalning med kontanter minskar om det finns méjlighet
for handlare att vagra ta emot dem

Kalla: Politronacci m.fl. (2018).

Den undersékning om betalningsvanor och synen p8 utvecklingen
pa betalningsmarknaden som utredningen l3tit géra och som 3ter-
finns 1 bilaga 4, bekriftar 6ver lag dessa resultat vad giller socioeko-
nomiska och demografiska faktorer (betalningssituation underséktes
inte). Av undersékningen framgir dven att enkelhet och smidighet
samt trygghet och sikerhet ir viktiga faktorer till att personer dkar
anvindningen av digitala betalningssitt.

7.2.2 Digitala betalningar leder till 6kad konsumtion

Det finns dven en relativt omfattande forskningslitteratur som visar
att olika former av digitala betalningssitt medfér att konsumenter
képer mer in om de hade betalat med kontanter. I detta samman-
hang anvinds det engelska begreppet pain of paying som kan 6ver-
sittas till att det “gor ont” att betala. Enligt forskningen grundar sig
detta i att personer i allminhet inte vill uppleva férlust och att for-
lusten kinns starkare in den mojliga vinsten, s.k. forlustaversion. Vissa
faktorer kan minska ”betalningssmirtan”, t.ex. att transaktionen kinns
rittvis och att konsumenten upplever att transaktionen ir ett med-
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vetet val.! Forskningen visar att dven sdztet att betala spelar roll. Flera
studier visar att kontanta betalningar orsakar stérre obehag dn digi-
tala, eftersom kontanta betalningar tydligare synliggér att pengar
forsvinner.” Forskningen visar ocksd att konsumenter ir villiga att
betala mer f6r en likvirdig vara eller tjinst om betalningen gérs med
digitala betalningssitt. Ett illustrativt exempel ir en studie 1 vilken
betalningsviljan for biljetter till en utsdld basketmatch undersoktes.
Studiens deltagare (en grupp studenter) ombads ligga bud pa bil-
jetterna vid en auktion. Hilften av studenterna hade endast tillging
till kontanter, den andra hilften endast till kreditkort. Resultatet visade
att de studenter som anvinde kreditkort var villiga att betala nistan
dubbelt s mycket for biljetterna som de studenter som betalade
kontant.” Denna studie ir ett av flera exempel pd studier som under-
sokt betalningsviljan nir betalningen genomférs med kreditkort.
Andra studier pavisar att “smirtan” av att gora en betalning ir ligre
nir betalningen sker med kreditkort 4n med debetkort. Detta fér-
klaras av att den faktiska betalningen sker senare. Samtidigt lyfter forsk-
ningen fram att betalningar som gors med kreditkort kan bidra till
att konsumenter inte minns sitt tidigare kop, vilket kan leda till en
alltfér hég konsumtion och dirigenom stora utgifter.* En studie gor
gillande att liknande resultat gir att uppvisa nir kontanta betalningar
jimfors med debetkort, dvs. di betalningen sker direkt. Studien visar
dock att betalningsviljan ir hégre nir betalningen sker med debetkort.’

Betalningar som sker fére det att varan eller tjinsten anvinds
(t.ex. en semesterresa), eller I3ngt efter, tycks ge minst obehag.® Betal-
ningsviljan och ”-smirtan” har inte undersokts 1 lika stor utstrickning
nir det giller andra digitala betalningssitt. Vissa studier tyder emeller-
tid pd att konsumenter ir villiga att betala mer nir de anvinder upp-
skjutna, avgiftsfria krediter (eng. Buy now, pay later, BNPL').* Detta
bekriftas i ett antal rapporter.” Dirtill finns risk att konsumenter tar

! Zellermayer (1996).

2 Soman (2003) och Runnmark m.fl. (2015).

3 Prelec och Simester (2001).

* Soman, Cheema och Chan (2011).

® Runnemark, Hedman och Xiao (2015).

¢ Prelec och Loewenstein (1998).

7 BNPL ir en form av kortfristig konsumentkredit och innebir att siljaren (t.ex. ett e-handels-
foretag), som samarbetar med betalningsférmedlaren, erbjuder kunden att skjuta upp betalningen
en tid, eventuellt ocksg att betala av etappvis. Om kunden accepterar tar betalningsférmed-
laren hand om fordringen.

$ Ashby m.fl. (2020).

?T.ex. Think less, spend more: how *buy now, pay later’ firms encourage impulse buying.
www.which.co.uk (himtad 2022-04-04).
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ytterligare krediter f6r att betala av konsumtionskrediter, som 1 sin
tur kan ha en hogre rinta.'® Detta spir pd problemen och kan forsitta
konsumenten i en svir situation. Kronofogden har uttryckt att mdnga
av de foretag som har flest s.k. betalningsféreligganden ir kredit-
och finansbolag som levererar betaltjinster f6r e-handeln.! Det bor
papekas att k6p med BNPL, trots en snabb tillvixt, in s3 linge utgor
en mindre del av den totala betalningsmarknaden.'? Betydelsen av
BNPL kan dock komma ¢ka éver tid.

Ytterligare en aspekt av att nya betalningssitt vixer fram, inte
minst BNPL, ir att det kan vara svért f6r konsumenten att skilja pd
om hen de facto gor en betalning eller ingdr ett avtal om en kon-
sumentkredit. Betalningar och krediter flyter samman f6r den enskilde
vilket framfor allt for vissa utsatta grupper kan leda till allefor hog
konsumtion och férstirka risken f6r 6verskuldsittning. Detta trots
att BNPL-l6sningar vanligen ir rintefria.”

Yngre l6per storre risk dn dldre att fatta ogynnsamma privateko-
nomiska beslut."* Yngre har mindre erfarenhet av finansiella produkter
och en ligre finansiell formédga (se avsnitt 7.4). Detta kan exempelvis
leda till hég skuldsittning i tidiga &r. Risken for dverskuldsittning
paverkas emellertid av ménga faktorer, inte minst negativa hindelser
sdsom sjukdom och arbetsléshet.

Sammantaget ger forskningen en relativt entydig bild om att
digitala betalningssitt, framfor allt betalningar gjorda med kreditkort,
bidrar till att konsumenter kdper mer in om betalningen gérs med
kontanter. Detta ir ur ett samhillsekonomiskt perspektiv inte néd-
vindigtvis negativt eftersom konsumenter enklare kan képa varor och
tjanster som de faktiskt har behov av, dvs. konsumenternas valmoj-
ligheter 6kar. Kreditkdp underlittar dirtill utjimning av konsumtion
over tiden (eng. consumption smoothing).

% Two fifths borrowed to pay off Buy Now Pay Later. www.citizensadvice.org.uk (himtad 2022-
06-16).

"' Konsumentverket (2020).

"2 Det finns ingen enhetlig statistik dver omfattningen av BNPL-betalningar. Enligt ett analys-
féretag beriknas den svenska marknaden fér BNPL till cirka 20 miljarder amerikanska dollar,
vilket motsvarar cirka 210 miljarder svenska kronor (Sweden Buy Now Pay Later Market and
Investment Opportunities Report 2022: BNPL Payments are Expected to Grow by 33.8 % to
Reach $ 20,207 Million — Forecast to 2028. 15 februari 2022. www.businesswire.com [himtad
2023-02-06]). Som jimférelse uppgick det totala virdet av betalningar med kontokort och girer-
ingar (bankéverféringar exklusive blanketter och autogiro) till cirka 18 900 miljarder kronor
3r 2021 enligt Riksbankens betalningsstatistik (www.riksbank.se).

"> Normalt innehller BNPL-16sningar héga forseningsavgifter.

" Se t.ex. de Bassa Scheresberg, Hasler och Lusardi (2020) OECD (2020b) och Two fifths
borrowed to pay off Buy Now Pay Later. www.citizensadvice.org.uk (himtad 2022-06-10).
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Utformning av anvindargrinssnitt och placering
av betalningssitt pdverkar konsumentbeteende

Utover sjilva sittet att betala digitalt finns det skil att tro att ”be-
talningskontexten”, sdsom utformningen av anvindargrinssnitt, kan
pdverka konsumenters beteende. Detta ir sirskilt relevant for kop
online dir e-handlare kan designa webbplatsen for att stimulera kop.
P& motsvarande sitt kan mobilappl