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Statens roll pa betalningsmarknaden

Sammanfattning

Kontantanvéndningen har minskat snabbt i Sverige och det kan inte uteslutas
att kontanter inom en inte alltfér avligsen framtid blir irrelevanta i Sverige,
for att handeln i bred utstriickning slutat ta emot dem. Aven om kontanterna
inte helt kommer att férsvinna skulle forhdllandet att kontanter inte ldngre &r
allmint accepterade i praktiken innebéra ett kontantlost samhélle. Riksbanken
har uttryckt oro for denna utveckling 1 ett remissvar till
Riksbanksutredningen.!

Sverige &r ett av de ldnder i vidrlden dir kontanterna dr som mest
marginaliserade, men det teknikskifte som digitaliseringen innebér paverkar
alla lander. Digitala centralbankspengar ar darfor nagot som utreds av flertalet
centralbanker i viarlden. Ménga har ocksé paboérjat pilotstudier och tester for
att lara sig mer om hur det skulle kunna fungera i praktiken.

Det svenska samhiéllet har i 350 ar forlitat sig pa att Riksbanken i olika
former har forsett allmdnheten med pengar i svenska kronor. Sedan 1850-talet
har dessutom sedlar och mynt utgivna av Riksbanken varit lagligt
betalningsmedel i Sverige. Den tekniska utvecklingen och digitaliseringen av
betalningar stiller fragan om statens framtida roll pa betalningsmarknaden pa
sin spets eftersom denna utveckling, om inget gors, med stor sannolikhet leder
till att allménheten inte 1&ngre kommer att ha tillgang till allmént accepterade
centralbankspengar. Den effekten kan i sin tur gora det svarare for Riksbanken
att frimja ett sékert och effektivt betalningsvisende i Sverige, inte bara vid
kris och krig utan dven i fredstid.

En kommitté bor dérfor fa i uppdrag att gdra en Gversyn av begreppet lagligt
betalningsmedel, statliga betalningsmedels roll i en digitaliserad ekonomi

1T korthet anser Riksbanken att alla banker med betalkonton ska erbjuda kontanttjanster samt
att det ar mycket angeldget att klargora begreppet lagligt betalningsmedel. Exempelvis
behover det sta klart vilka verksamheter, utéver offentlig sjukvérd, som ska vara skyldiga att
ta emot kontanter. For mer information se
https://www.riksbank.se/globalassets/media/remisser/riksbankens-
remissvar/svenska/2018/yttrande-over-remiss-om-tryggad-tillgang-till-kontanter.pdf.


https://www.riksbank.se/globalassets/media/remisser/riksbankens-remissvar/svenska/2018/yttrande-over-remiss-om-tryggad-tillgang-till-kontanter.pdf
https://www.riksbank.se/globalassets/media/remisser/riksbankens-remissvar/svenska/2018/yttrande-over-remiss-om-tryggad-tillgang-till-kontanter.pdf
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samt statens respektive den privata sektorns roll och ansvar pa
betalningsmarknaden.

Kommittén bor ha en allsidig expertkompetens som innefattar bland annat
juridik, ekonomi, statsvetenskap, historia och EU-fragor. Som exempel pa
allsidighet kan ndmnas den sa kallade EMU-utredningen pa 1990-talet som
gav vigledning infor Sveriges stillningstagande till ett euroinforande.

Utredningsuppdraget bor ha en bred konceptuell ansats. Vidare bor
kommittén gbra en genomgripande analys av olika tdnkbara 16sningar pa
problem och risker. Som en del av detta arbete bor kommittén bade utreda
behovet av nya regler for den privata sektorn och innebérden av att infora
digitala centralbankspengar. Slutligen bor kommittén utgd frén att
betalningsmarknaden ska fungera vél dven vid kris och krig.

Kommittén bor vidare bedoma och foresld de forfattningsdndringar som
den anser ndodviandiga for att Sverige dven fortséttningsvis ska ha en stabil och
effektiv betalningsmarknad. Kommittén bor dvervdga behov av eventuella
lagdndringar nér det giller bland annat begreppet lagligt betalningsmedel.

Da fragan ar tidskritisk bor tiden for uppdraget inte vara alltfor lang.
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Forslag till riksdagsbeslut

Riksbanken foreslar att riksdagen stéller sig bakom det som Riksbanken anfor
om behovet av en utredning av betalningsmarknaden i en kontantlds digital
ekonomi och av statens respektive den privata sektorns roll pad en sadan
marknad.

Stockholm den 16 april 2019

P4 direktionens vagnar

STEFAN INGVES

/Emelie Nilsson

Stefan Ingves, Kerstin af Jochnick, Per Jansson, Cecilia Skingsley, Martin
Flodén och Henry Ohlsson har deltagit i beslutet.

Foredragande har varit Gabriela Guibourg.



Betalningsmarknaden 1 en digital ekonomi —
sammandrag

Bakgrund

Kontantanvéndningen i Sverige fortsitter att minska och fler och fler nérings-
idkare slutar att ta emot kontanter. Riksbankskommittén har tagit fram ett antal
forslag i syfte att sdkra tillgangen till kontanter i hela landet. Utvecklingen
drivs dock i stor utstrickning av ett grundldggande teknikskifte och fordndrade
konsumtionsmdnster och kommer sannolikt att fortgd. Det kan darfor vara sé
att Sverige narmar sig ett kontantlost samhille. Det betyder inte att kontanterna
kommer att forsvinna. Kontantlost definieras i stéllet som ett lige dér
kontanter anvinds och accepteras i en s begrinsad omfattning att de i princip
har slutat att fungera som betalningsmedel. Nar detta hénder urholkas dven
kontanternas funktion som véirdebevarare.

Nedan f6ljer en sammanfattning av de fordjupade analyser som finns i
bilaga 1 och som ror for framstidllningen grundlidggande forhéallanden och
fragestéllningar.

Vad ér pengar?

Ekonomiska aspekter

Pengar dr forutsittningen for en fungerande samhéllsekonomi och ér dérfor en
central del av ett lands infrastruktur. Pengar ér i slutédndan en social konvention
som bygger pa att alla i samhéllet dr Gverens om att definiera ndgot som just
pengar. Vad som definieras som pengar har varierat 6ver tiden och sett olika
ut i olika regioner. Tekniken som anvinds for att framstélla pengar och
materialet de bestér av har ocksa fordndrats genom tiderna. Framfor allt syns
en historisk trend av dematerialisering av pengar: frdn mynt av ddelmetall till
papperspengar och nu till digitala pengar. Historiska fordndringar av hur
pengar har utformats visar att sjdlva formen spelar en underordnad roll. Det
centrala dr i stdllet fortroendet for att det som har definierats som pengar
accepteras som pengar. Fortroendet for pengar dr inte givet och bygger pa att
pengar uppfyller tre viktiga funktioner. De ska fungera som en rdkneenhet som
gor det mojligt att uttrycka alla priser med ett standardiserat matt. De ska vara
en bra virdebevarare, det vill sdga pengarnas virde ska vara stabilt dver tiden.
Dessutom ska de accepteras av alla parter i utbyte mot varor eller tjdnster, det
vill sdga pengar ska fungera vil som betalningsmedel.

Vidare ér ett vdlfungerande penningsystem en kollektiv nyttighet i likhet
med ett lands forsvar och rittsvdsende. Staten har historiskt haft det
overgripande ansvaret for att tillhandahalla detta. For att bevara fortroendet
for pengar har stater runtom i vérlden delegerat vissa kdrnuppgifter till
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centralbankerna, som att ge ut pengar i ett standardformat, halla pengarnas
virde stabilt genom penningpolitiken och se till att betalningssystemet
fungerar pa ett sdkert och effektivt sitt.

Rdttsliga aspekter

Enligt vad som ndmnts ovan brukar pengar definieras med hjilp av tre olika
funktioner som maste finnas hos det som ska betraktas som pengar:
rikneenhet, virdebevarare och betalningsmedel. Dessa funktioner har i vissa
avseenden aterspeglats i den svenska lagstiftningen for att skapa tyngd och
trovardighet at pengabegreppet.

Nér det forst géller funktionen rdkneenhet aterfinns dennai S kap. 1 § tredje
stycket lagen (1988:1385) om Sveriges riksbank (riksbankslagen) som anger
att penningenheten i Sverige kallas krona och att kronan delas i etthundra ore.
For att pengar ska kunna fungera som riakneenhet maste de samtidigt vara en
viardemitare. Trots att pengars varde &r grundforutsittningen for
samhéillsekonomins funktion ar sjdlva vardematningen hos kronan dock inte
direkt lagreglerad, till skillnad fran fysiska storheter. Ldngd och vikt regleras
genom det sé kallade SI-systemet i EU-direktiv dér det ytterst finns fysiska
referenser. Tidsangivningen i Sverige regleras i forordningen (1979:988) om
svensk normaltid, som refererar till den av Bureau International de 1'Heure
faststdllda normaltiden Temps Universel Coordonnue (UTC) som i sig kan
sdgas ha en astronomisk koppling. Till skillnad mot de nu nimnda storheterna
saknar den svenska penningenheten en direkt rattslig koppling till ndgot som
kan definieras fysiskt. Sverige har frén tid till annan haft metallmyntfot; s&
sent som pa 1930-talet hade vi guldmyntfot. Kronan har ocksé under en tid pé
1930-talet varit kopplad till det brittiska pundet och efter andra véarldskriget
till den amerikanska dollarn som i sin tur var kopplad till guld. Efter att
dollarns koppling till guld bréts 1971 kopplades den svenska kronan till olika
korgar av utldndska valutor. Sedan 1992 saknar den svenska penningenheten
koppling séavil till metall som utléndsk valuta. Trots detta kan den fungera som
rikneenhet. Aven om kronan inte r kopplad till nigon underliggande tillgéng
kan den genom Riksbankens penningpolitik sdgas vara ldnkad till SCB:s
konsumentprisindex med fast ranta, KPIF, som baseras pa en korg av utvalda
varor, sd kallade representantvaror, som viktas i forhallande till deras
virdemissiga andel av den totala privata inhemska konsumtionen. Det finns
dock ingen forfattning som kopplar kronan till KPIF. Forhéllandet mellan
kronan och KPIF har skapats genom ett beslut av Riksbanken dér banken
uttolkat riksbankslagens bestimmelse att mélet for Riksbankens verksamhet
ska vara att uppritthalla ett fast penningvédrde (1 kap. 2 § andra stycket
riksbankslagen).

Sa har langt har endast pengars funktion som rdkneenhet behandlats. Funk-
tionen virdebevarare kan sdgas ha viss koppling till sjdlva rakneenheten, men
i frigan om vérdebevarande har kvaliteten och vérdebestindigheten hos det
man vill beteckna som pengar betydelse. Pengar har ofta den réttsliga
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karaktédren av en fordran pé en utgivare. Detta géller i synnerhet tillgangar i
form av inléning i banker och andra kreditinstitut. Sddan inléning betecknas
ibland som privata bankpengar. Exakt pa vilket sétt en bank ska betala en
fordran pé privata bankpengar dr en fraga for sig. Vanligtvis nojer sig
fordringsdgarna med att sdsom betalning fa en fordran pa en annan bank, det
vill sdga andra privata bankpengar. Huvudregeln i svensk ratt torde vara att
betalaren har ritt att betala med privata bankpengar (se Lindskog, Stefan,
Betalning 2014, s. 411 f). I vilken man dessa privata bankpengar kan anses
vérdebevarande beror delvis pa hur vdl Riksbanken lyckas med sin uppgift att
bevara prisstabiliteten. Darutdver dr det av visentlig betydelse huruvida
banken &r solvent och kan betala sina skulder. Att inneha sedlar och mynt som
ges ut av Riksbanken anses inte vara forenligt med nigon kreditrisk. Aven om
en riksbankssedel rent bokforingsmissigt skulle kunna betraktas som en
fordran pa Riksbanken finns det inte ldngre i lag angivet hur en sédan fordran
skulle kunna betalas. Detsamma giller Riksbankens tillhandahallande av
elektroniska pengar vilket sker genom att Riksbanken skapar inlaningskonton
for de foretag, i huvudsak banker, som deltar i Riksbankens betalningssystem
RIX. Riksbankens ritt att tillhandahalla betalningssystemet RIX regleras i 6
kap. 7§ riksbankslagen. Denna roll har i forarbetena motiverats med
Riksbankens ansvar for ett stabilt betalningssystem (prop. 1997/98:164 s. 26).
RIX anvéinds for betalningsavveckling av de fordringar som de privata
bankerna har pa varandra.

Vad slutligen géller funktionen som betalningsmedel kan konstateras att
saken endast blivit delvis reglerad i den svenska lagstiftningen. En central
bestimmelse i sammanhanget &r 5 kap. 1 § andra stycket riksbankslagen som
anger att sedlar och mynt som ges ut av Riksbanken &r lagliga
betalningsmedel. I forarbetena anges att detta innebér att var och en &r skyldig
att ta emot sedlar och mynt som betalning (prop. 1986/87:143 s. 64).
Bestdmmelsen har dock av Hogsta forvaltningsdomstolen beddmts kunna
avtalas bort i civilrdttsliga avtalsférhallanden och har ddrmed fétt endast en
begriansad betydelse vad avser kontanters funktion som betalningsmedel. I
vissa  offentligrittsliga  forhéllanden, till exempel landstingens
tillhandahéllande av vardtjanster, kan den betalande dock kriva att fa betala
med sedlar och mynt (se HFD 2015 ref. 49). For betalning av skattefordringar
finns en bestimmelse i 62 kap. 2 § skatteforfarandelagen (2011:1244) som
anger att skatter och avgifter ska betalas in till Skatteverkets sérskilda konto
for skattebetalningar. Skatter och avgifter far alltsé inte betalas med sedlar och
mynt utgivna av Riksbanken, utan inbetalningarna fran de skattskyldiga ska i
stillet ske med privata bankpengar. Den slutliga avvecklingen av dessa
betalningar sker dock i Riksbankens betalningssystem RIX. I ovrigt tycks
betalningar i Sverige regleras utan sérskilt civilréttsligt lagstod men med stod
av hivdvunna konventioner som trots avsaknad av rittslig reglering for
ndrvarande tycks ha en stark stillning pa betalningsmarknaden. Som ndmnts
ovan dr en sddan konvention att en betalningsmottagare, enligt huvudregeln,
maste acceptera privata bankpengar som betalning for en skuld om inte annat
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avtalats sérskilt. Inte desto mindre kan det finnas skél att Gvervéga en rittslig
reglering av dessa konventioner och deras forhallande till Riksbankens roll
som utgivare av centralbankspengar, nér utgivningen sker genom sedlar och
mynt savil som i elektronisk form. Med hinsyn till Riksbankens funktion som
likviditetsforsorjare sévil i kris som i normala tider maste denna verksamhet
betraktas som ankaret i det svenska betalningssystemet.

Olika typer av pengar

Stater har sedan antiken haft en mycket viktig roll i utgivningen av pengar.
Aven idag har stater genom centralbanker en fundamental roll i det monetiira
systemet — genom att tillhandahélla kontanter till allménheten och reserver till
banksystemet — och i bevarandet av pengarnas funktion. Bade kontanterna,
som dr tillgéngliga for allménheten, och bankreserverna, som ar tillgéngliga
for banker, kallas darfor gemensamt for centralbankspengar. Men det &r inte
de enda pengarna som finns i ekonomin. Banker har ocksé genom historien
kompletterat centralbankens roll genom tillhandahéllande av privata pengar,
frimst betalningsmedel som bestdr av insdttningar pa bankkonton. Man kan
darfor tala om en arbetsdelning i ekonomin mellan statliga centralbankspengar
och privata bankpengar.

Det finns dock en viktig skillnad mellan centralbankspengar och privata
bankpengar. Centralbankspengar ges ut av, och dr en fordran pa,
centralbanken, det vill sdga i slutdndan pa staten, medan privata bankpengar
dr en fordran pa bankerna som é&r privata foretag. Centralbanker kan alltid
producera pengar och kan per definition inte gé i konkurs medan bankerna kan
gora det och faktiskt gor det ibland.

Staten har dock verktyg for att gora privata bankpengar sékrare for
allménheten:  bankregleringar som  gor bankerna sdkrare och
insdttningsgarantier som garanterar insédttarnas pengar upp till ett visst
maxbelopp (i Sverige och EU motsvarande 100 000 euro). Inséttningsgarantin
har inforts for att bevara fortroendet for inséttningarna. Efter finanskrisen
2007-2008 har regelverket for den finansiella sektorn skérpts, men historiskt
har det visat sig mycket svart att helt eliminera riskerna for finanskriser. Déarfor
kan det inte uteslutas att det kan uppsta framtida finansiella kriser eller andra
krissituationer. I ett kontantlost samhélle skulle en sddan finanskris intréffa i
en situation dér det bara finns privata pengar. Ett sddant system har &nnu inte
provats vare sig i Sverige eller i omvirlden. Det gér inte att utesluta att en
situation med bristande fortroende for banksektorn skulle kunna leda till
bristande fortroende for hela penningsystemet. Detta skulle avsevért kunna
forvérra effekterna av en finanskris.

I ett kontantlst samhille har en begrinsad grupp finansiella foretag
tillgdng till riskfria centralbankspengar, ddremot har inte allmédnheten det.
Dirfor ér det i slutdndan en politisk fraga huruvida staten ska erbjuda den
sékerhet som tillgangen till centralbankspengar utgor endast till en begrénsad
grupp av finansiella foretag eller om dven allménheten ska ha det. Ett annat
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sétt att formulera fragan &r i vilken man dagens ordning ska fortsétta att gélla
dven nér tekniken fordndras.

Pengar och statens roll pa betalningsmarknaden

Den svenska staten har haft en central roll pa betalningsmarknaden i mer dn
350 ar, bland annat genom att se till att allménheten genom Riksbanken har
fatt tillgang till statliga pengar — kontanter. P4 1800-talet fick &ven privata
banker ge ut sedlar. Relationen mellan de privata sedlarna och sedlarna som
gavs ut av centralbanken var inte sjélvklar vare sig i Sverige eller i omvérlden.
I en majoritet av ldnder beslot man, vid olika tidpunkter, att ge centralbanken
ensamrdtt pa att ge ut sedlar, s& kallat sedelmonopol. Motiven for detta
varierade beroende pa den nationella och tidsméssiga kontexten.

I Sverige restes frdgan om sedelmonopol for Riksbanken &terkommande
frén 1840-talet och framat. En viktig aspekt i det svenska fallet var frdgan om
vinsten fran sedelskapandet. Skulle vinsten gé till samhéllet eller till bankernas
dgare? En rad statliga utredningar skapades for att utreda fragan, innan ett
slutligt beslut fattades 1897 att ge Riksbanken ensamritt pa att ge ut sedlar.
Den mest omfattande, och den vars betédnkande i praktiken 1&g till grund for
det slutgiltiga beslutet, var 1881 &rs utredning.? Utredningens tre huvudsakliga
skil for sedelmonopol wvar: 1) sedlarna bor vara helt riskfria, 2)
sedelutgivningen maste ske utan kortsiktigt vinstintresse och 3) inkomsten
frén sedelutgivningen &r nddvindig for att finansiera en centralbanks
samhillsfunktion sé att den inte behdver agera i vinstintresse. 3

Sedan dess har kontanternas roll i ekonomin marginaliserats medan pengar
i form av inséttningar i de privata bankerna har vuxit i betydelse. Majoriteten
av de pengar som anvinds idag av allmédnheten, genom exempelvis
kortbetalningar, dr som ndmnts ovan déarfoér privata bankpengar och inte
statliga.

Den arbetsférdelning som vi har haft sedan centralbankerna skapades, som
innebdr en samexistens av centralbankspengar och privata bankpengar, har
visat sig fungera vél historiskt. Eftersom kontanter i nuldget &r den enda
formen av statliga pengar som ér tillgdngliga for allménheten, skulle ett
kontantlost samhélle innebéra att denna samexistens upphdr. Ett sdtt att fortsatt
ge allménheten mojlighet att anvinda helt riskfria pengar i en digital framtid
vore att lata Riksbanken ge ut en digital centralbankspeng, en e-krona. Med en
e-krona skulle férdelningen mellan privata bankpengar och statliga pengar bli
mer lik den i andra lédnder eller den som fanns i Sverige innan
kontantanvéndningen foll markant. Ddrmed skulle man kunna séga att e-
kronor skulle vara en modern form av dematerialiserade statliga pengar. En

2 Brisman, S. (1931), ”Den stora reformperioden 1860—-1904” i Sveriges Riksbank 1668—
1924: Bankens tillkomst och verksamhet, band 4, P. A. Norstedt & Soner: Stockholm.s. 204
3 Se, Bankkommitténs underddniga forslag till fordndrad organisation af bankanstalterna,
1883, Stockholm: P.A. Norstedt & Soner. s. 235-237.
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nédra parallell 4r den dematerialisering av viardepapper som dgde rum under
1980-talet: man overgick da fran virdepapper i form av fysiska dokument till
ett system dér dganderétten till virdepapper registrerades i digital form utan
ett fysiskt underlag.# Fragan om sedlars dematerialisering kan ségas vara
forskjuten i tiden med cirka 30 ar i forhdllande till dematerialiseringen av
virdepapper som redan dgt rum.

Vid sidan av rollen som den som ger ut ett statligt, lagligt betalningsmedel
har staten ocksé andra roller pa betalningsmarknaden, bade som leverantdr av
grundldggande infrastruktur for betalningar och som konsument av
betalningar. P& infrastruktursidan tillhandahaller Riksbanken det centrala
betalningssystemet RIX for avvecklingar av betalningar mellan finansiella
institut i centralbankspengar. Staten har ocksa stora in- och utbetalningar av
skattemedel och socialforsdkringar och dr pa sa sétt dven en flitig anvéndare
av betalningssystemet.

Men édven infrastrukturen for betalningar genomgér nu en snabb
omvandling till f6ljd av bade digitaliseringen och internationaliseringen av
marknaden. En pétaglig trend ar att soka efter stordriftsférdelar genom
skapandet av stora, gransdverskridande plattformar. Europeiska centralbanken
(ECB) har exempelvis skapat en gemensam europeisk plattform, TARGET
Instant Payment Settlement (TIPS), for sé kallade omedelbara betalningar. Det
dr mojligt att gora betalningar via TIPS ocksé i andra valutor dn euro, vilket
gOr att Sverige maste ta stillning till om det ska vara mdjligt att betala med
svenska kronor via TIPS eller inte.> Trenden mot stdrre internationella
I6sningar dr & ena sidan positiv eftersom den, genom skalfordelar, sdnker
kostnaderna for betalningar samtidigt som den bidrar till finansiell integration
over grinserna. Men samtidigt innebidr dessa gransdverskridande plattformar
ocksa att potentiellt systemviktiga delar av den finansiella infrastrukturen
flyttas utanfér Sveriges granser. Det vécker fragor om en eventuell
forsvagning av Sveriges beredskap i1 hindelse av krig eller andra kriser. Det
kravs darfor en avvdgning mellan de potentiella fordelar som dessa
forandringar innebér och de potentiellt negativa effekterna ur sékerhets- och
beredskapssynpunkt. En e-krona som utformas for att ta héinsyn till
beredskapsaspekten skulle darfor kunna vara ett sitt att sékerstélla att det dven
i framtiden finns en infrastruktur for betalningar inom landets granser.

Centralbankspengar som lagligt betalningsmedel

Savdl 1 Sverige som i omvérlden har det ansetts vara viktigt att ge
centralbankspengar ett sérskilt legalt skydd som lagligt betalningsmedel. Aven
i Sverige ar sedlar och mynt utgivna av Riksbanken lagliga betalningsmedel.

4 Se prop. 1987/88:108 om ett kontobaserat system for registrering av aktier m.m. och prop.
1988/89:152 om kontobaserat aktiesystem.

5 De nordiska bankerna utreder ocksa skapandet av en ny nordisk betalinfrastruktur, kallad
P27.



BETALNINGSMARKNADEN I EN DIGITAL EKONOMI — SAMMANDRAG

Juridiskt innebér detta att de ska kunna anvéndas var som helst i landet. Genom
avtalsfrihet ar det dock enkelt att kringga detta, till exempel genom att en butik
sétter upp en skylt som sdger att kontanter inte tas emot. Skyddet som ges av
lagstiftningen om lagligt betalningsmedel i Sverige ar forhallandevis svagt i
ett internationellt perspektiv.¢ I Norge och Danmark finns det till exempel
konsumentlagstiftning som begrinsar mdjligheten att avtala bort
kontantbetalning. Om kontanterna skulle marginaliseras som betalningsmedel
skulle det med den nuvarande lagstiftningen innebira att Sverige inte skulle
ha nagot lagligt betalningsmedel. Det kan darfor finnas anledning att se over
om lagstiftningen kan goras teknikneutral sd att dven elektroniska
betalningsmedel utgivna av Riksbanken kan bli lagliga betalningsmedel.

6 Jfr dock 3 § forsta stycket lagen (1994:1512) om avtalsvillkor i konsumentforhallanden som
innebdr att avtalsvillkor som &r oskéliga kan jamkas eller ldmnas utan avseende.
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Behovet av en utredning

Det svenska sambhillet har i 350 ar forlitat sig pa att Riksbanken har forsett
allménheten med pengar i svenska kronor i olika former. Sedan 1850-talet har
dessutom sedlar och mynt utgivna av Riksbanken varit lagligt betalningsmedel
i Sverige. Den tekniska utvecklingen och digitaliseringen av betalningar stéller
dock fragan om statens framtida roll pa betalningsmarknaden pa sin spets.

I dagslédget har allménheten endast tillgang till fysiska centralbankspengar
och inte digitala sddana. Det kan gora det svarare for Riksbanken att i
framtiden frémja ett séikert och effektivt betalningsvésende, inte bara vid kris
och krig utan dven i fredstid.

En kommitté bor darfor fa i uppdrag att géra en Gversyn av det statliga
betalningsmedlets betydelse i en digitaliserad ekonomi och statens respektive
den privata sektorns roll och ansvar pa betalningsmarknaden.

Forslag till kommitténs uppdrag

Kommittén bor analysera och kartligga inneborden av en digitaliserad
betalningsmarknad. Kommittén bor darfor

e utreda hur begreppet lagligt betalningsmedel forhaller sig till en
digital ekonomi

e  beskriva nuldge och mojlig framtid for betalningsmarknaden i
Sverige och omvirlden

e kartligga de problem och risker som det skulle innebédra om staten
inte langre har uppgiften att forse allmdnheten med pengar

e analysera anonymitets- och integritetsfragor kontra fragor om
penningtvitt och annan brottslig verksamhet vid digitala betalningar

e analysera de problem som kan uppstd ndr kontanter inte ldngre ar
géngbara, bland annat riskerna for ekonomiskt utanforskap

e utreda konsekvenserna for betalningarna, framfor allt f6r nationella
betalningssystem och moéjligheterna till offline-funktion, vid kris-
och krigsforhallanden.

Kommittén bor vidare ta stdllning till statens (inklusive Riksbankens)
respektive den privata sektorns roller och ansvar pd en digitaliserad
betalningsmarknad. Kommittén bor darfor

e undersoka allménhetens behov av att ha tillgdng till
centralbankspengar for att kunna gora sdkra och effektiva
betalningar i en digital ekonomi

e ldmna forslag pa hur staten kan sikerstélla att betalningsmarknaden
forblir séker, robust, effektiv och inkluderande i synnerhet i krigs-
och krissituationer

e ge forslag pa eventuella krav som bor stéllas pa banker och andra
kreditinstitut om det bara finns tillgang till privata pengar och
betalningar
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e  fOresla tdnkbara alternativa 16sningar pa de problem och risker som
framkommit och ange for- och nackdelar med dessa 16sningar

e utreda konsekvenserna av olika statliga védgval for beredskap,
allménhetens digitala inkludering samt betalningssystemets stabilitet
och effektivitet

o tastillning till begreppet lagligt betalningsmedel och om/hur det kan
anpassas till dagens digitala samhdlle

e identifiera eventuella Gvriga behov av civilrittslig och annan
lagstiftning som den digitaliserade betalningsmarknaden och ett
inférande av en e-krona kan tdnkas fora med sig

e utreda konsekvenserna av att infora digitala centralbankspengar for
allménheten. I samband med detta bor kommittén ta stéllning till om
sddana pengar kan vara en 16sning pa de eventuella problem och
risker som en kontantlds ekonomi for med sig.

Kommittén bor, vad avser digitala centralbankspengar

- analysera om dessa kan utformas pé ett sitt som loser de problem
som uppstar ndr kontanter inte lingre fungerar i vid mening

- ta stillning till om digitala centralbankspengar, vid sidan av
kontanter, kan och bor fa en stillning som lagligt betalningsmedel
eller om det finns behov av att stirka deras stéllning pa annat sétt

- kartligga vilka konsekvenser digitala centralbankspengar far for
banksystemet och Gvrig finansmarknad och for Riksbankens och
andra myndigheters verksamhet

- utreda vilka fragor som uppkommer i fraga om digitala centralbanks-
pengar i forhallande till EU:s institutioner (till exempel ECB), andra
medlemsstater och relevant EU-lagstiftning

- analysera och vid behov ldmna forfattningsforslag nér det giller
Riksbankens mandat att tillhandahélla digitala centralbankspengar.

Ovriga fragor
Kommittén bor vara oférhindrad att inom de ramar som angetts for uppdraget
ta upp och belysa dven andra fragestéllningar som &r relevanta for uppdraget.
Kommittén bor kunna foresld kompletterande eller dndrade bestimmelser i
andra delar &n de som ska utredas sdrskilt om kommittén finner att det krévs
eller ar lampligt.

Konsekvensbeskrivningar

Konsekvensanalysen bor sérskilt avse forslagens konsekvenser for
allminheten och déribland aldre personer, personer med funktionsvariationer
och personer i finansiellt eller digitalt utanforskap. Analysen bor &dven
innehalla konsekvenser for den finansiella sektorn, déribland kreditinstituten,
och for det allmidnna. Kommittén boér vidare bedoma om de forslag och
forfattningséndringar som foreslés ér forenliga med vad som foljer av Sveriges
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BEHOVET AV EN UTREDNING

medlemskap i Europeiska unionen med beaktande av att Sverige inte har euron
som valuta respektive om Sverige i1 framtiden véljer att inféra euron.
Kommittén bor tillimpa riktlinjerna i kommittéférordningen (1998:1474) och
forordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning for att
ange kostnadsberdkningar och andra konsekvensbeskrivningar.

Avgrinsningar

Det ingar inte i uppdraget att se Gver sddana delar som hanteras inom ramen
for andra utredningar, exempelvis Riksbankskommitténs uppdrag rorande
kontanthantering, sévida inte uppdraget i sig Oppnar upp for nytt
stdllningstagande i ndgon for uppdraget relevant fraga, exempelvis fradgan om
begreppet lagligt betalningsmedel.

Samrad/Uppdragets genomforande

Kommittén bor halla sig informerad om och beakta relevant arbete som pagér
inom Regeringskansliet, Riksbanken och andra berérda myndigheter samt
organisationer (sdsom pagdende beredskapsutredningar,
Riksbankskommittén). Detsamma gédller relevant arbete som péagar pa
internationell niva (Internationella valutafonden (IMF), Bank for International
Settlements (BIS) och andra centralbanker). Kommittén bdr dven beakta
relevant forskning och internationella erfarenheter nir det géller digitala
centralbankspengar, sa kallade CBDC.

Vidare bor kommittén under genomférande av uppdraget samrada med
myndigheter och organisationer i och utanfoér Sverige som kan vara berdrda
av de olika sakfragorna.

Utredningen bor dven folja Riksbankens arbete med en e-kronapilot.



Bilaga 1: Statens roll pa betalningsmarknaden
1 den digitala eran

Denna bilaga innehaller en f6rdjupning av avsnittet Betalningsmarknaden i en
kontantlos ekonomi 1 framstéllningen. Bilagan &r strukturerad enligt foljande:
Inledningsvis, i avsnitt 1, beskriver vi vad pengar ar och vilka olika typer av
pengar som finns samt hur pengar och statens roll pa betalningsmarknaden har
utvecklats historiskt. Darefter beskrivs i avsnitt 2 hur statens roll pa
betalningsmarknaden har marginaliserats i samband med den digitala
utvecklingen och vilka risker detta medfor. Avsnitt 3 redogdr for hur den
svenska betalningsmarknaden ser ut idag. Vidare beskrivs i avsnitt 4 vilka
verktyg staten har for att kunna motverka en hdg koncentration pa
betalningsmarknaden till foljd av den digitala utvecklingen. Detta avsnitt
innehéller dven en fordjupning om hur de olika verktygen kan péverka
Riksbankens balansrakning och vinstdelningar till staten samt hur en e-krona
skulle kunna paverka penningpolitiken och den finansiella stabiliteten.
Avslutningsvis sitts frigan om digitala centralbankspengar i ett internationellt
perspektiv i avsnitt 5, som innehaller en beskrivning av andra centralbankers
och IMFs arbete inom omréadet.

1. Pengar och statens roll pa betalningsmarknaden — en historisk
beskrivning

Pengar har en lang historia och har existerat i manga olika former. Ny teknik
har ofta inneburit nya former av pengar, frdn mer avancerad
metallhanteringsteknik  och  tryckpressen  till  digitaliseringen. Men
samhdllsinstitutionerna, sdrskilt staten, har ocksd varit viktig for att utforma
pengarna. Den huvudsakliga utmaningen genom historien har varit att bevara
tilltron till pengars virde samtidigt som tillrdckligt mycket pengar skapas for
samhdillets behov.” I detta avsnitt beskrivs kort pengarnas historik och dven
hur statens roll pa betalningsmarknaden har fordndrats under 1900-talet.

Fortroende for pengar

De allra tidigaste formerna av pengar var sa kallade varupengar, som till
exempel yxor, halsjarn, standardiserade spannmalsvolymer eller stycken av
ddelmetall. Mynt praglades forst i det som idag &r 6stra Turkiet for cirka 2500
ar sedan. Detta mojliggjordes genom successiva innovationer inom
metallhanteringen. Men mynten visar ocksd tydligt de tidiga staternas
inflytande pa pengarnas utveckling. Ett mynt &r ju egentligen en

7 For mer om detta se Sdderberg, G. (2018) ”Vad ar pengar och vilken typ av pengar skulle
en e-krona vara?”. Penning- och valutapolitik nr 3. Sveriges Riksbank.
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BILAGA 1: STATENS ROLL PA BETALNINGSMARKNADEN I DEN DIGITALA ERAN

standardiserad méngd ddelmetall, som bearbetats till en form som gor det
lattare att transportera, stapla och rdkna dem — och som forsetts med en symbol
for den politiska makten som garanti for metallens #kthet.?

En konstant utmaning genom historien har varit att bevara fortroendet for
pengar och deras vérde. Det finns inga typer av pengar som 4r helt immuna
mot hotet av virdefordndring. Varupengar 4r inte heller fria fran
vérdefluktuationer, eftersom deras kopkraft ocksd beror pd hur vanligt
forekommande de dr.° Centraleuropa hade exempelvis hyperinflation p& 1600-
talet trots att pengar huvudsakligen var i form av metallmynt.'® Inflation
forknippas dock framforallt med papperspengar. Dessa mojliggjordes i storre
skala av ett ytterligare exempel péa teknisk utveckling; tryckteknik. Tidiga
papperssedlar i Kina ledde till hyperinflation och till att man ldmnade
sedlarna.'!

Riksbanken ges sedelmonopol for att skapa fortroende for pengar

Riksbankens foregéngare, Stockholms Banco, startades som en privat bank
1657 och borjade snart ocksa att ge ut sedlar. Det fanns dock inga restriktioner
pé hur mycket sedlar som kunde ges ut. Resultatet blev en alldeles for stor
penningutgivning, svar inflation och en finansiell kris. Banken lades ned och
Riksbanken startades istdllet av staten 1668. I England borjade ocksé
guldsmederna under 1660-talet skapa sedlar som de gav ut som 1dn. Missngjet
med dessa tidiga bankirer, bade hos staten och Londons kdpmén, och deras
monopol att ge ut lan och sedlar var ett av motiven bakom att skapa
Storbritanniens centralbank Bank of England ar 1694.!2

Den hir utvecklingen fortsatte under 1700- och 1800-talen. Privata banker
i mer modern bemaérkelse startades i allt fler lander. I Sverige skapades den
forsta privata banken efter Stockholms Banco forst pd 1830-talet och borjade
att ge ut privata sedlar. Ocksé centralbanker startades i fler ldnder, ibland som
landets forsta bank, ibland for att komplettera och stabilisera en redan
etablerad banksektor.

Relationen mellan de privata sedlarna och sedlarna som gavs ut av
centralbanker var inte sjdlvklar. I samtliga ldnder beslot man, vid olika
tidpunkter, att ge centralbanken ensamritt pa att ge ut sedlar. Motiven for detta
skilde sig beroende pa den nationella och tidsméssiga kontexten. I vissa fall,
exempelvis Storbritannien, handlade det om att motverka privatbankernas
inflationsdrivande effekter. Systemet med privata sedlar i Sverige, som
borjade 1831, var dock unikt framforallt genom att de privata bankernas sedlar
var inlgsbara mot Riksbankssedlar. Pa det sittet var Riksbanken, och ytterst

8 Davies, G. (1994), A History of Money, University of Wales Press: Cardiff.

9 Exempelvis hade sé kallade kauri-sndckor, som anvidndes som pengar i stora delar av Afrika,
framét 1920-talet kraftigt minskat i véirde pa grund av 6kad import av snédckor. Se Davies
(1994), s. 37.

10 Se Schnabel, I. och H. S. Shin (2018), ”Money and trust: lessons from the 1620s for money
in the digital age”, Working Paper no. 698, Bank for International Settlements.

11 Se von Glahn, R. 1996, Fountains of Fortune: Money and Monetary Policy in China, 1000-
1700, Berkely: University of California Press.

12 Se Davies, G. (1994).
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svenska staten, garanten for fortroendet for de privata sedlarna genom att den
privata sedlarna inte fick ges ut utan tickning i riksbankssedlar. Detta var
troligen den grundldggande orsaken till att det svenska systemet var
forhallandevis stabilt jamfort med andra lénders utgivning av privata sedlar.
Fragan om sedelmonopol for Riksbanken restes dock aterkommande fran
1840-talet och framat. Den drivande faktorn i det svenska fallet var fraigan om
vinsten fran sedelskapandet. Skulle vinsten gé till samhaéllet eller till bankernas
dgare? En rad statliga utredningar skapades for att utreda fragan, innan ett
slutligt beslut fattades 1897 att ge Riksbanken ensamritt pa att ge ut sedlar.
Den mest omfattande och den vars beténkande i praktiken 1ag till grund for det
slutgiltiga beslutet var 1881-ars utredning.!* Utredningens tre huvudsakliga
skidl for sedelmonopol var: 1) sedlarna bor vara helt riskfria; 2)
sedelutgivningen maste ske utan kortsiktigt vinstintresse; och 3) inkomsten
fréin sedelutgivningen &r nodvéindig for att finansiera en centralbanks
samhéllsfunktion s4 att den inte behdver agera i vinstintresse. '

Bakgrunden till den nuvarande situationen, med fallande
kontantanvédndning, ligger historiskt i tvd trender. Det forsta ar att insattningar
i storre skala blev vanligare efter den s kallade "inséttningsrevolutionen” som
skedde gradvis under andra hilften av 1800-talet.!® Det andra dr den tekniska
utvecklingen, som méjliggjorde allt effektivare sdtt att anvénda inséttningarna
till att gdra betalningar i och med att de fysiska papperscheckarna ersattes av
kort och mobiltelefoner.'® Innebdrden av det statliga monopolet pé att ge ut
sedlar har darfor gradvis urholkats.

Kort historisk bakgrund till lagligt betalningsmedel

Begreppet lagligt betalningsmedel innebér att ett betalningsmedel ges en
sérskild stidllning gentemot andra potentiella former av betalningsmedel. Den
séarstidllningen bestar framforallt i att var och en dr skyldig att ta emot
betalningsmedlet som betalning. Diskussionen om lagligt betalningsmedel
uppkom under 1800-talet, formodligen som ett resultat av en oklar situation
dar mynt och sedlar utgivna av Riksbanken foérekom tillsammans med sedlar
utgivna av privata banker. 1850, nitton ar efter att den forsta privata banken
borjade ge ut sedlar, lade man till en paragrafi den davarande regeringsformen
som bestimde att bara Riksbanken fick ge ut sedlar och mynt som maéste
accepteras var som helst i landet.!” I modern tid flyttades skrivelsen &ver till
riksbankslagen. I den riksbankslag som tridde i kraft 1989 stér det dérfor att

13 Brisman (1931), s. 204.

14 Se, Bankkomiténs underddninga forslag till forindrad organisation af bankanstalterna,
1883, Stockholm: P.A. Norstedt & Soner. s. 235-237.

15 Se Lilja, K. (2010), The deposit market revolution in Sweden”, kap. 2 i The Swedish
Financial Revolution, red. av Ogren, Anders, Palgrave: Basingstoke.

16 For mer information om banksektorns digitalisering se Batiz-Lazo, B. och D. Wood “A
Historical Appraisal of Information Technology in Commercial Banking”, Electronic
Markets 12:3.

17 Andring i 1809-ars Regeringsform, §72.

2018/19:RB3

17



2018/19:RB3

18

BILAGA 1: STATENS ROLL PA BETALNINGSMARKNADEN I DEN DIGITALA ERAN

”Sedlar och mynt som ges ut av Riksbanken ir lagliga betalningsmedel.”!®
Lagen beskriver dock inte ndrmare inneborden av lagligt betalningsmedel.
Diremot finns det en definition i forarbetena till lagen som séger: ”Att sedlar
och mynt &r lagliga betalningsmedel innebér att var och en ar skyldig att ta
emot sedlar och mynt som betalning.” "

I praktiken &r dock den lagstadgade skyldigheten att ta emot kontanter av
véldigt liten betydelse. Anledningen 4r den rddande avtalsfriheten, vilket
innebdr att tva parter ar fria att triffa ett avtal enligt de termer som de anser
rimliga (se dven avsnitt 5). Det borde dvervigas huruvida det lagstadgade
skyddet som centralsbankspengar har som lagligt betalningsmedel behdver
stiarkas och goras teknikneutralt. Ett minimikrav kunde vara att atminstone
statliga myndigheter ska acceptera nagon form av centralbankspengar.

Statens roll pa betalningsmarknaden under 1900-talet

Staten har traditionellt varit aktiv pa betalningsmarknadens utbudssida genom
bland annat Postgirot, Posten och Svensk Kassaservice. Den rollen har nu
omformats genom de uppdrag som Post- och Telestyrelsen (PTS) och
ldnsstyrelserna har fatt. Riksbanken har ocksd minskat sin operativa
inblandning i kontantdistributionen. Sammantaget framtrader en bild av att
staten aldrig under de senaste hundra &ren har haft en sa liten inblandning pa
betalningsmarknadens utbudssida som nu. Nedan beskrivs denna utveckling i
korthet.

Postgirot

Postgirot grundades i mitten av 1920-talet efter en utredning kring behovet av
ett postchecksystem (Statens Offentliga Utredningar, 1922). Utredningen
identifierade fordelarna med kontobaserade betalningar och syftet med ett
postgirosystem var att forenkla betalningar, effektivisera statens betalningar
och minska kontantanvidndandet. Pa den tiden hade inte alla hushall tillgdng
till bankkonto och det fanns inte heller bankkontor i alla delar av landet.
Postgirot véxte successivt och blev med tiden det dominerande
betalningssystemet for giro- och autogirobetalningar. Mot slutet av 1990-talet
forsvagades Postgirots dominerande stidllning successivt.

Ar 1998, nir Postgirots marknadsandel redan hade bérjat minska, hade
430 000 foretag och 1 miljon hushéll konton i Postgirot. Antalet betalningar
var 400 miljoner och det totala omsatta virdet var 5 000 miljarder kronor.
Sveriges befolkning var dé 8,85 miljoner, BNP var 1 873 miljarder och det
totala virdet pa betalningar i ekonomin var 7 899 miljarder.?® Postgirot hade
alltsd omséttningsmissigt en marknadsandel pa cirka tva tredjedelar av
betalningsmarknaden samt en stor del av privat- och foretagskunderna.

18 5 kap. 1 § riksbankslagen.

19 Prop. 1986/1987: 143 om ny riksbankslag och édndrat huvudmannaskap for
riksgdldskontoret, s. 60.

20 Committee on Payments and Market Infrastructure (2001).
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Postgirot sjdlva angav en marknadsandel pa drygt 46 procent av
betalningsmarknaden.

Ar 2001 sildes Postgirot till Nordea, en privat affirsbank, och bytte namn
till Plusgirot 2005. Plusgirot vander sig idag bara till foretagskunder.

Svensk Kassaservice, PTS och linsstyrelserna

Fram till 2001 anvénde staten Posten AB och dess nitverk av postkontor och
lantbrevbirare for att tillhandahélla betaltjénster. Ar 2001 bildades Svensk
Kassaservice AB som ett dotterbolag till Posten med uppdrag att erbjuda
manuella betaltjanster i ett rikstdckande kontorsnét. Svensk Kassaservice fick
arliga anslagsmedel men verksamheten gick aldrig med vinst. Mot bakgrund
av den Okande anvéndningen av digitala betaltjdnster beslutade riksdagen
2007 att lagen om grundlaggande kassaservice skulle upphdra att gilla i slutet
av 2008 och didrmed avvecklade ocksa Svensk Kassaservice sin verksamhet.

PTS och lansstyrelserna har ett gemensamt ansvar att trygga tillgéng till
grundldggande betaltjdnster pa de orter och i den landsbygd dédr marknaden
inte tillgodoser behovet. Efter det att Svensk Kassaservice lades ner fick PTS
i uppdrag att under 2008 upphandla grundlaggande betaltjénster i de omraden
dér marknaden inte bedomdes tillgodose behovet. Dessa tjénster tillhandahdlls
till och med 31 augusti 2012. PTS hade gjort bedomningen att det i
fortsittningen inte var genom nationell upphandling som staten bést
sikerstdllde det politiska malet om grundldggande betaltjénster. I stéllet borde
det statliga ansvaret regionaliseras sa att ldnen, utifrdn sin kunskap om
regionala behov och forutsittningar for service, tryggade tillgdngen till
tjdnsterna genom regionala stdd- och utvecklingsinsatser.

Lansstyrelserna hade redan sedan tidigare ett uppdrag att bevaka att det
finns grundldggande betaltjdnster som motsvarar samhillets behov. Sedan
2013 har de ocksa ett uppdrag att arbeta for att regionala stdd- och
utvecklingsinsatser vid behov genomfors for att trygga tillgangen till
grundldggande betaltjénster pa de orter och i den landsbygd dér samhillets
behov inte tillgodoses av marknaden. Léansstyrelsen i Dalarna har ett
samordningsansvar for ladnsstyrelsernas bevakningsuppdrag och ocksa ett
sérskilt uppdrag att tillsammans med PTS, Tillviaxtverket och Tillvéxtanalys
stddja lidnsstyrelserna med att utforma och genomféra regionala stod- och
utvecklingsinsatser.

Riksbanken

Riksbanken hade fram till mitten av 1980-talet regionala kontor i nédstan varje
lan dir man ldmnade ut och tog emot sedlar och mynt. Kontoren erbjod dven
vissa kommersiella tjdnster sdsom upprikning av dagskassor. Riksbanken
paborjade ett rationaliseringsarbete och antalet regionkontor minskade
successivt. I slutet av 90-talet beslot Riksbanken att overfora den operativa
verksamheten till ett bolag, PSAB (Pengar i Sverige AB) och 2002 skapades
dven ett virdetransportbolag (Pengar i Sverige Virdetransport AB). Denna
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verksamhet omstrukturerades snart och den myndighetsrelaterade
kontanthanteringen lades i ett nytt bolag, SKAB (Svensk Kontantforsorjning
AB), som senare aterinférdes i Riksbanken. Den icke-myndighetsrelaterade
verksamheten kom att liggas ned. Riksbanken beslutade dd om den
kontanthanteringsmodell som giller idag. Mellan 2006 och 2013 hade
Riksbanken tva kontor (Tumba och Mdlndal) vilka ersattes med ett enda
nybyggt kontor i boéran av 2014 (Broby). Riksbanken salde ocksa
sedeltryckeriet Tumba Bruk och Myntverket 2001.

2. Problemformulering — Hur behéller man fortroendet for
pengar, motstindskraften och konkurrensen pa
betalningsmarknaden i den digitala eran?

Den snabba digitaliseringen av samhdllet har medfort ett starkt
omvandlingstryck pd betalningsmarknaden. Senare tids tekniska innovationer
marginaliseras som betalningsmedel. Aven om digitaliseringstrenden i
grunden dr positiv uppstar problem som behover utredas. Ett problem dr att
svenska allmdnheten far allt svarare att fa tillgang till centralbankspengar,
ndgot som kan vara en viktig ingrediens for fortroendet for penningsystemet i
sin  helhet. Vidare kan motstandskraften och konkurrensen pd
betalningsmarknaden bli lidande av att en mycket koncentrerad marknad helt
privatiseras. Slutligen kan vissa grupper i samhdllet fa samre tillgdang till
centrala betalningsfunktioner. Nedan utvecklas argumenten néirmare.

Digitaliseringen medfor att kontanternas funktion som betalningsmedel
minskar i betydelse

Ett teknikskifte frdn pappersbaserade till digitala tjanster pdgar over hela
vérlden. Sverige, i likhet med dvriga nordiska lander, ligger idag i framkant
av den digitala utvecklingen.?! Omvandlingen giller manga delar av samhillet
och omfattar dven betalningar. Ur det perspektivet &r det kanske inte sé
konstigt att Sverige ocksd ligger i framkant nédr det giller att utnyttja
innovationer pa betalningsmarknaden. Men denna utveckling innebér
samtidigt att anvéndningen av kontanter har minskat snabbt. Utvecklingen
leder till att Sverige behdver planera for ett kontantlost samhélle. Det betyder
inte att kontanter kommer att forsvinna. Kontantlost definieras istillet som ett
lage dar kontanter anvédnds och accepteras i en sé begransad omfattning att de
i princip har slutat att fungera som betalningsmedel. Nér detta hdnder urholkas
dven kontanternas funktion som vérdebevarare.

Det har pagatt en livlig debatt om varfor kontanterna ar pa véag bort. Fragan
analyserades ocksd inom ramen for Riksbankskommitténs utredning som
utmynnade i ett lagforslag om att reglera bankernas utbud av kontanttjénster.??

21 Se t.ex. EU:s index for digital ekonomi och digitalt samhélle (DESI). 2017 lag Sverige pa
tredje plats efter Danmark och Finland.
22 Tryggad tillgang till kontanter, SOU 2018:42
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Detta medfor sannolikt att bankerna inte kan minska utbudet av kontanttjanster
for snabbt. Det &r svart att reda ut hur stor roll utbudet av, respektive
efterfragan pa, kontanter spelar fér minskningen av kontantanvindningen.
Den snabba framviéxten av nya digitala betaltjdnster som iZettle, Paypal och
Swish har varit en starkt bidragande orsak.? Men det finns statistik som tyder
pé att trenden mot en allt mer digitaliserad betalningsmarknad ocksé i hog grad
kommer fran efterfrgesidan.?* Forindringarna i efterfrigan orsakas i sin tur
av forandringar i konsumtionsvanor till foljd av okad e-handel och
demografiska faktorer, ddr yngre generationer i allt hogre grad viljer bort
kontanter.?

I ljuset av detta ar det svart att tro att utvecklingen mot ett kontantldst
samhille gér att vinda. Digitaliseringen &r dessutom en strukturomvandling
som medfor effektivitetsvinster, vilket i grunden &r positivt. Men det skapar
ocksa problem som behdver analyseras och hanteras pa ett bra sitt.

Statens roll pa betalningsmarknaden marginaliseras

Som beskrivits 1 avsnitt 1 har den svenska staten har alltid haft en central roll
pa betalningsmarknaden, bland annat genom att se till att allmdnheten genom
Riksbanken har fatt tillgéng till statliga pengar — kontanter — i mer &n 350 ar.
Vidare har staten gett Riksbanken ett lagstadgat ansvar att framja ett sdkert
och effektivt betalningsvidsende. Att Riksbanken har en séddan viktig roll i
betalsystemet dr inte unikt for Sverige, centralbanker runtom i vérlden har
alltid haft en sédan roll.

Anledningen till detta ar att fortroendet for pengar ar en forutséttning for
att hela det monetéra systemet ska fungera vil. I sjilva verket var det, som
ndmndes tidigare, denna centrala funktion, att skapa och bibehélla fortroendet
for pengar, som en gang i tiden gav upphov till framvéxten av centralbanker
(se avsnitt 1 for en mer detaljerad beskrivning).2

Pengar ér forutséttningen for en fungerande samhéllsekonomi och ér dérfor
en central del av ett lands infrastruktur. And4 &r det svart att definiera exakt
vad pengar &r. Det beror pé att pengar i slutédndan &r en social konvention som
bygger pa att alla i samhallet dr 6verens om att definiera ndgot som just pengar.
Vad som definieras som pengar har historiskt varierat dver tiden och sett olika
ut i olika geografiska regioner. Tekniken som anvinds for att framstilla pengar
och materialet de bestar av har ocksa foréndrats genom tiderna — metall,
papper eller digitala enheter. Den stora variationen pa hur pengar har utformats
visar att sjdlva formen spelar en underordnad roll. Det centrala &r istillet
fortroendet for det som har definierats som pengar kan accepteras som just
pengar.

23 Se till exempel Arvidsson N., “Framviéxten av mobila, elektroniska betalningstjanster i
Sverige — en studie av forandring inom betalsystemet”, Uppdragsforskningsrapport 2016:14,
Konkurrensverket.

24 Se till exempel Erlandsson F. och G. Guibourg, “Tiderna fordndras och sd ocksd
betalningsvanorna”, Ekonomisk kommentar nr 6. 2018, Sveriges riksbank.

25 Jbid.

26 Se ocksé Soderberg, G. (2018).
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Vidare ér ett vdlfungerande penningsystem en kollektiv nyttighet i likhet
med ett lands forsvar och rittsvdsende. Staten har historiskt haft det
overgripande ansvaret for att tillhandahalla detta. For att bevara fortroendet
for pengar har stater runtom i vérlden delegerat vissa karnuppgifter till statliga
centralbanker som att ge ut pengar i ett standardformat — tillhandahélla
numerdren—, halla pengarnas virde stabilt genom penningpolitiken samt se till
att betalningssystemet fungerar pa ett sékert och effektivt sitt.

Statens eller centralbankens pengar dr dels kontanter som allméinheten har
tillgang till och dels bankernas reserver pa centralbankskonton, med hjilp av
vilka bankerna betalar sinsemellan. Kontanter har nu lange funnits parallellt
med privata bankpengar, de pengar och betaltjinster som bankerna
tillhandhaller via allménhetens inléningskonton. I dagsldget dr merparten av
pengarna i omlopp privata bankpengar.

Det finns en viktig skillnad mellan centralbankspengar och privata
bankpengar. Centralbankspengar ges ut av, och dr en fordran pa,
centralbanken, det vill sdga i slutdndan pa staten, medan privata bankpengar
dr en fordran pa bankerna som &r privata foretag. Centralbanker kan alltid
producera pengar och kan per definition inte gé i konkurs medan bankerna kan
gora det och faktiskt gor det ibland.?” Det dr dérfor allménheten ofta foredrar
kontanter nir fortroendet for banksystemet &r ifrdgasatt. Detta skedde senast
efter den globala finanskrisen dér efterfrigan for kontanter dkade runtom i
vérlden (dock inte i Sverige), se diagram 1.

Diagram 1. Kontanter i omlopp som andel av BNP i olika regioner
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Kailla: Bech m.fl, 2018. ”"Payments are a-changing’ but cash still rules”, BIS Quarterly
Review, mars 2018.

Det har funnits perioder i historien dé antingen enbart centralbankspengar
eller enbart privata bankpengar har funnits tillgéingliga. Men dessa system har

27 Centralbanker kan fungera &ven med negativt eget kapital.
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inte visat sig vara tillrdckligt robusta dver tiden. Det finns dérfér ménga som
menar att allménhetens tillgang till centralbankspengar, samexistensen mellan
centralbankspengar och privata bankpengar samt konvertibilitet ett-till-ett
mellan de bada formerna av pengar &r centrala forutsittningar for ett sikert
och effektivt betalningssystem.*®

Men det finns ocksé de som inte anser att ett kontantlost samhélle skulle
utgdra ett problem for fortroendet for penningsystemet. Staten har trots allt
andra verktyg for att géra privata bankpengar sdkra for allmédnheten:
bankregleringar som gor bankerna sikrare och inséttningsgarantier som har
kommit till for att se till att allménheten ska kénna att deras inlaning ar séker.
Men hur bra regelverken och tillsynen n &r har det hittills visat sig vara
omdjligt att helt eliminera riskerna for aterkommande finanskriser. P4 samma
sétt ar det inte helt satt utom tvivel att allménheten, i en krissituation, inte
skulle uppfatta privata bankpengar som técks av inséttningsgarantin som lika
sdkra som centralbankspengar. Ett system med enbart privata bankpengar med
stdd av inséttningsgarantin har dnnu inte provats varken i Sverige eller i
omvérlden. Till syvende och sist dr det en politisk fraga huruvida staten vill
erbjuda den sidkerhet som tillgangen till centralbankspengar utgér till en
begrinsad grupp av finansiella foretag eller till allménheten i stort.

Digital exkludering

Aven om den okade digitaliseringstrenden i stort &r positiv ir den svér att
hantera for sérskilda grupper. Enligt PTS befinner sig minst en halv miljon
svenskar i ett sa kallat digitalt utanférskap. Eftersom den hér gruppen inte har
tillgang till, eller kan anvidnda, den teknik som krivs for att utféra digitala
betalningar bedéms den inte ha tillgdng till grundlidggande betaltjdnster i
tillricklig utstrickning.? Betalningar ir en del i detta, men problemen for de
som star utanfor det digitala samhaéllet dr forstds mycket stdrre &n sa och hir
behover bade staten och den privata sektorn ta ett ansvar. Hur man 16ser detta
problem i ett alltmer digitaliserat samhélle 4r en stor utmaning dér flera parter
behover samarbeta. Tekniska I6sningar som dr enkla och anvéindarvénliga
aven for sarbara grupper behover tas fram.

Motstindskraften och konkurrensen pé betalningsmarknaden
forsamras

Aven om manga nya aktérer har vuxit fram under senare tid #r
betalningsmarknaden fortfarande starkt koncentrerad och dominerad av de
stora bankerna. Bankernas dominans beror pd att centrala delar av
betalningssystemen och betaltjénster — Bankgiro, Bankomat och Swish m.fl. —

28 BIS (2003), “The role of central bank money in payment systems,” Committee on
Payment and Settlement Systems, August. https://www.bis.org.

29 Post- och telestyrelsen (2017). Grundldggande betaltjénster i en digitaliserad framtid,
rapport nr. 20.
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ar samigda.3® Nir det giller kortbetalningar domineras marknaden helt av tva
amerikanska bolag. Den starka koncentrationen dr inte unik for den svenska
marknaden utan snarare en konsekvens av betalningsmarknadens speciella
egenskaper. Skalfordelar i kombination med nétverkseffekter skapar en
kombination som leder till att oftast ett enda system kan tjéna en hel marknad.
Darfor beskrivs ofta betalningsmarknaden som ett sé kallat naturligt monopol
(se avsnitt 4 for en mer djupgéende beskrivning av betalningsmarknaden).

Detta ger upphov till viktiga frdgor som r6ér motstdndskraften och
konkurrensen pi marknaden. A ena sidan #r det effektivt att utnyttja
skalfordelar och nétverkseffekter genom att ha enstaka system som tjdnar hela
marknaden. Men & andra sidan leder det till sarbarheter ndr det géller
motstandskraft mot stdrningar och krisberedskap av en mycket central del av
landets infrastruktur. Inte minst nér delar av infrastrukturen finns utanfor
landets grénser. Beredskapsaspekten reser frdgor om behovet av alternativa
system. Detta dr en funktion som kontanter historiskt alltid har haft: nér
banksystemen inte har varit tillgéngliga pd grund av storningar har man kunna
betala med kontanter. Men nufGrtiden &r kontanter marginaliserade som
betalningsmedel och kan inte ldngre fylla den funktionen. Vidare &r
kontantuttagen i hog grad beroende av tillgang till el och fungerande
banksystem.

Eftersom kontanter historiskt sett varit ett alternativt betalningssitt, om &n
i allt minskande grad pa senare tid, har de kunnat fungera som konkurrens till
bankernas betaltjinster. Det kan ha bidragit till att begrdnsa bankernas
mdjligheter att utnyttja sin dominerande stéllning for att ta ut Gvervinster fran
framforallt handeln. Nyligen har ny europeiskt lagstiftning®' kommit till for
att frimja konkurrensen pad marknaden samtidigt som nya aktorer fran
framforallt FinTech-sektorn bdrjat ta marknadsandelar. Men de
bakomliggande systemen som hanterar betalningarna och som aktdrerna pa
marknaden behdver ha tilltrade till &r fortfarande samégda av ett fatal banker.

3. Den svenska betalningsmarknaden idag

Betalningsmarknaden genomgdr en snabb fordindring. Kortbetalningar och
anvdndningen av Swish okar 6ver tid och likasd anvindningen av internet och
mobiltelefoner. Samtidigt vixer nya innovativa betaltjinster fram som t.ex.
iZettle och Trustly. Trots denna utveckling dr den svenska
betalningsmarknaden  fortsatt  koncentrerad till ettt fdtal tekniska
infrastrukturer och de stora bankerna. Detta avsnitt ger en kort éverblick over
den svenska betalningsmarknaden; utvecklingstrender och drivkrafter.

30 Se till exempel Stefan Akerblom, ”Betaltjinstmarknad i Sverige”, Konkurrensverkets
rapportserie 2017:7.
31 Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2015/2366 av den 25 november 2015 om
betaltjanster pa den inre marknaden, om dndring av direktiven 2002/65/EG, 2009/110/EG
och 2013/36/EU samt forordning (EU) nr 1093/2010 och om upphdvande av direktiv
2007/64/EG (PSD2).
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En betalning &r en Overforing av ett monetért viarde fran en part till en
annan, ofta som kompensation for en vara eller tjénst, och en betaltjanst ar en
produkt eller tjanst som mdjliggdr en sadan overforing. For att en modern
ekonomi ska fungera vél behdvs det dndamalsenliga och kostnadseffektiva
betaltjanster. De viktigaste betaltjdnsterna pa den svenska marknaden &r bank-
och kreditkort, gireringar, autogiro och omedelbara betalningar (Swish). Dessa
betaltjénster dr kontobaserade, det vill sidga att pengar 6verfors mellan konton
som vanligtvis finns hos bankerna. Kontanter ar inte en betaltjdnst utan ett
betalningsmedel dar det monetdra vérdet sitter i sedeln eller myntet och
overforingen sker i samband med 6verldmnandet av betalningsmedlet.

Betalningsmarknaden fordndras snabbt. Nedan beskriver vi kort de
viktigaste trenderna och hur de interagerar med varandra. Det viktigaste
trendparet dr kanske en langsiktig 6kning av framforallt kortbetalningar och
Swish i kombination med en vikande kontantanvindning, speciellt i ljuset av
att kort och Swish dr substitut till kontanter vid betalningar pa inkopsstillet
och mellan privatpersoner. Numera finns ocksd sa kallade kontaktlosa kort,
dér man vid mindre inkép (under 200-250 kronor) bara haller kortet mot
kortterminalen utan att behdva sld in en kod. Detta snabbar upp
kortbetalningen och kommer ytterligare att konkurrera med kontanter som i
allménhet anvinds for betalningar av 1dgre belopp.

Det andra trendparet &r en langsiktig Okning av internet- och kanske
framforallt mobilbanksanviandningen och en léngsiktig minskning av
blankettgiro, d4 de dr ndra substitut till varandra. Den hér trenden &r delvis en
konsekvens av demografiska fordndringar (det ar fraimst dldre som anvénder
blankettgiro) och 6kad tillgdng till smartphones, surfplattor och datorer som
kan anvéndas for att tillgd internet- och mobilbanken. E-faktura dr ocksa en
tjéinst som kan antas ha bidragit till en minskning av blankettgiro genom att
gora det mycket smidigare att betala via internet- eller mobilbank.

Ovanstaende trender visas i diagram 2 for de vanligaste betaltjdnsterna i
termer av antal betalningar och férmedlat virde med ar 2000 som basér. 1
diagrammet kan man se att i stora drag har kontantuttag ur automat halverats
i absoluta tal, medan blankettgiro mer &n halverats, elektroniskt giro nistan
fordubblats och kortanvindningen 6kat méangfalt sedan ar 2000. Swish finns
inte med eftersom den snabba utvecklingen gor det svart att illustrera i samma
diagram som de andra tjdnsterna. Idag har ca 70 procent av svenska
konsumenter tillgdng till Swish. Vérdemaissigt passerade Swish
kontantuttagen 2017. Pa fragan vilket betalmedel de anvinde vid sin senaste
betalning har andelen som svarade kontanter minskat fran cirka 39 procent
2010 till cirka 13 procent 2018.
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Diagram 2. Utvecklingen av de vanligaste betaltjéinsterna 2000 — 2017
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Ytterligare en trend &r att innovativa nya betaltjdnstleverantdrer som inte dr
banker borjar etablera sig pa betalningsmarknaden. De frimsta exemplen ar
Klarna och iZettle med det finns en rad andra ocksa, t.ex. Trustly. De hér
aktorerna konkurrerar med bankerna pad betalningsmarknaden men de
samarbetar ocksd ofta med bankerna. Det &r, exempelvis, inte ovanligt att
smaforetagare fér tillgang till iZettles tjdnster genom sin ordinarie bank. Vissa
aktorer, sasom Klarna, véljer ddremot att bli bank nér verksamheten blir stor
nog.

Det finns med andra ord en fungerande konkurrens i pris och nya tjénster
pa den svenska betalningsmarknaden. Inte desto mindre dr den fortfarande
mycket koncentrerad och domineras av de stora bankerna. Koncentrationen i
den tekniska infrastrukturen som mojliggdr betalningarna dr dnnu hogre, t.ex.
Bankgirot, VISA och MasterCards tekniska system. Innovativa betaltjanster,
som exempelvis Apple Pay eller Samsung Pay, dr vanligtvis endast ett nytt sétt
att initiera en betalning genom den befintliga infrastrukturen och minskar
alltsa inte den grundldggande dominansen.

Det ér inte bara den svenska betalningsmarknaden som har en hog
koncentration bland banker och teknisk infrastruktur, utan det ar den vanliga
situationen 1 de flesta lédnder. Det finns en anledning till det;
betalningsmarknaden har tre karaktéristiska egenskaper som leder till
koncentration: (a) stordriftsfordelar, (b) samordningsfordelar och (c)
nitverkseffekter.

Stordrifts- och samordningsfordelar uppstar nidr det finns hoga fasta
kostnader och medan kostnaden for att producera ytterligare en enhet av en
vara eller tjénst ar 1ag. For elektroniska betaltjénster beror det bland annat pa
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att man gjort investeringar i centrala [T-system. Nétverkseffekter uppstar nar
vérdet av att ha tillgang till en tjénst eller vara 6kar med antalet andra aktorer
som har tillgdng till samma tjénst eller vara. Telefonen ar det vanligaste
exemplet eftersom virdet av att dga en telefon okar ju fler personer man kan
né via den. Samma resonemang giller ocksa for kontanter och elektroniska
betaltjanster. En speciell version av nitverkseffekter uppstar pé sé kallade
tvésidiga marknader som bestér av tvéa distinkta kategorier av aktdrer och dér
vérdet av att vara ansluten till en tjénst beror pad hur ménga i den andra gruppen
som anvénder tjdnsten. Exempel: om manga konsumenter har kort dr det
attraktivt for handlare att kunna ta emot kortbetalningar, och vice versa. Dessa
krafter leder tillsammans till en koncentrerad marknad. Inom ekonomi brukar
man beteckna sddana marknader som naturliga monopol.

4. Statens verktyg, inklusive en e-krona

Det finns en hog koncentration pd betalningsmarknaden som orsakas av
betalningsmarknadens  grundldggande  egenskaper:  stordriftsfordelar,
samordningsfordelar och néitverkseffekter. Pd sddana marknader finns det tvd
huvudsakliga alternativ,; antingen kan staten sjilv dga och driva verksamheter
eller reglera och évervaka dem. Historiskt sett har bdde Sverige och andra
ldnder valt en kombination av bdda ansatserna — staten driver en del av
verksamheten och dvervakar och reglerar den del som drivs av den privata
sektorn. I detta avsnitt beskrivs dven mdjliga konsekvenser for Riksbankens
balansrikning och vinstdelningar till staten av de olika verktygen.
Avslutningsvis beskrivs hur penningpolitiken och finansiell stabilitet skulle
kunna pdverkas av att infora en e-krona.

Mojliga verktyg for att motverka en hég koncentration pd
betalningsmarknaden

Den koncentration som marknader med drag av naturligt monopol (som
beskrivits i avsnitt 3) riskerar att medfora kan leda till konkurrensproblem och
skapa sé kallade knutpunkter vars funktioner &r kritiska for hela marknadens
funktion. Privata aktorer forvintas agera utifran ett vinstmotiv, vilket gor att
de inte nodviandigtvis tar hansyn till alla konsekvenser som deras beslut har
for konsumenter och andra aktorer. For att sékerstélla en sund konkurrens och
ett robust betalningssystem samt allas tillgéng till grundldggande betaltjénster
kan staten anvdnda olika verktyg. I korthet kan staten reglera eller driva/dga
verksamheter.

Staten har ldnge haft en aktiv roll pa betalningsmarknadens utbudssida

Kontanterna dr ett exempel pé statens roll som direkt deltagare pa marknaden.
Tidigare hade staten ocksé en aktiv roll genom Postgirot, Posten, Svensk
Kassaservice och tidvis ocksd Riksbankens uppriknings- och
vixelkassetjdnster (se avsnitt 3 for en fordjupad beskrivning). Ett indirekt
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deltagande finns ocksd genom upphandling av betaltjénster dar marknaden
inte formar tillhandahélla dem (lansstyrelserna, PTS samt Riksgéildskontoret).
Staten har ocksa haft ett indirekt deltagande genom att ha dgarandelar i vissa
banker.

Utanfor betalningsmarknaden har staten ocksa tagit pé sig en aktiv roll for
att fraimja konkurrensen, SBAB pa bolanemarknaden &r ett exempel. Staten
har ocksé ett 4gande pd mediamarknaden, via SVT och Sveriges Radio, dir
staten tillhandahéller nyheter och underhéllning for att sékerstilla att alla har
tillgang till viktig information frén en oberoende kélla. En statlig involvering
pé betalningsmarknaden kan ocksa goras i syfte att 6ka robustheten. Postgirot
var pé sin tid ett fristdende betalningssystem som kunde anvéndas som ett
alternativ vid storningar i det privatigda Bankgirot. Ett statligt utbud kan ocksé
bidra till att sdkerstélla allas tillgang till grundlaggande betaltjanster, nagot
som var ett av argumenten bakom bildandet av Svensk Kassaservice.

E-kronan skulle innebéra att staten bibehaller den roll som aktiv deltagare
pa betalningsmarknaden som staten haft via kontanterna i flera hundra ar.
Detta eftersom den skulle fungera ungefar som kontanter.

Regleringar ir ett alternativ, eller komplement, till ett direkt statligt
deltagande p4 marknaden

For att fa erbjuda betaltjénster till allminheten eller tillhandahélla clearing-
och avvecklingstjanster kravs tillstdnd frén Finansinspektionen (FI). Dessa
tillstdind bygger pa olika lagar (betaltjénstlagen, lagen om bank- och
finansrorelse, lagen om vérdepappersmarknaden osv.) som anger vilka krav
dessa institut maste leva upp till, till exempel i termer av kapital for att
sékerstilla en grundlidggande robusthet. Andra lagrum reglerar utbudet av
tjénster. Exempelvis dr banker skyldiga att tillhandahalla transaktionskonton
med grundlidggande betaltjénster till EU-medborgare. Ytterligare andra
forfattningar reglerar prissittning pad vissa tjénster (EU:s forordning om
grinsoverskridande betalningar i euro och EU:s forordning om
formedlingsavgifter for kortbaserade betalningstransaktioner).
Informationskrav och konsumentskydd specificeras ocksa via reglering. Det
finns dessutom en mer generell lagstiftning kring konkurrensskydd som inte
ar direkt knuten till betaltjédnster och betalningsmarknaden. Robusthet i den
underliggande infrastrukturen regleras, till exempel genom krav pa redundans
i vissa funktioner. Staten har ocksa skapat ett antal myndigheter med specifika
uppdrag for att sdkerstdlla att regleringarna efterlevs.

Vad giller kontanter och dess funktion i samhillet har staten antagit, eller
ar pa vég att anta, ett antal regleringar. For det forsta har kontanter en speciell
legal status — lagligt betalningsmedel — som stadgar allas skyldighet att ta emot
kontanter. Bestimmelse ar dock i praktiken inte bindande utan kan avtalas bort
och det dr darfor som vissa butiker och verksamheter har valt att inte langre ta
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emot kontanter.3? [ takt med att handeln i 6kande utstrickning kan forvéntas
sluta ta emot kontanter kommer kontanternas funktion som ett allmént
accepterat betalningsmedel att ga forlorad. Riksbankskommittén foreslar i ett
delbetéinkande,33 att vissa banker ska vara skyldiga att tillhandahalla
kontanttjdnster i form av uttagsmdjligheter och inséttning av dagskassor. Det
ar alltsd mojligt att reglera skyldigheten att ta emot kontanter och att
tillhandahélla kontanttjnster men det &r inte mdjligt att reglera att
konsumenter maste betala kontant i vissa situationer eller pa vissa stéllen.
Reglering kan darfor inte ensamt sikerstdlla ndrvaron av statliga pengar pa
betalningsmarknaden eftersom det ar troligt att konsumenterna kommer att
fortsdtta dverga till digitala betaltjénster och butiker kan upphora att ta emot
kontanter. Kontantmarknaden &r en tvasidig marknad (se avsnitt 3) och nér
den ena delen av marknaden, i det hér fallet konsumenterna, slutar att anvénda
tjénsten slutar d&ven den andra delen — handeln och bankerna — att acceptera
respektive att leverera tjansten.

Pa samma sétt dr inte alltid en statlig involvering pa marknadens utbudssida
tillrackligt for att uppna onskad effekt. Exempelvis valde riksdagen att
avskaffa lagstodet for Svensk Kassaservice och man silde Postgirot.** En
direkt involvering kan ocksd ge upphov till subventioner och snedvriden
konkurrens och till att det uppstar jévssituationer i det fall staten ska reglera
en verksamhet som den sjilv bedriver.

Regleringar kan, liksom statligt &gande, ocksd ge wupphov till
snedvridningar. Staten har exempelvis infort insdttningsgarantin for att skapa
fortroende for bankinldning och skydda konsumenterna. Denna typ av skydd
kan dock ge incitament for konsumenter och/eller banker att ta stdrre risker &n
vad de annars skulle ha gjort. En konsument har exempelvis inte lika starka
incitament att granska sin banks finansiella stdllning ndr man vet att pengarna
ar skyddade av staten. Av det skélet minskar ocksé bankernas incitament till
att hantera sina risker i tillrdcklig utstrackning.

Mojliga konsekvenser for Riksbankens balansrdkning och
vinstdelningar till staten av de olika verktygen

De mdjliga verktygen som staten har for att uppnd en effektiv och sdiker
betalningsmarknad har olika konsekvenser for statsfinanserna. En &kad
reglering och overvakning av betalningsmarknaden kan innebdra en viss
Okning av kostnaderna for detta. En e-krona skulle, i likhet med kontanter,
innebdra 6kade seigniorageintikter for Riksbanken som sedan skulle foras
vidare via vinstutdelningen till staten. I detta avsnitt redogdrs for hur statens

32 Principen om avtalsfrihet giller &ven inom euroomradet. Europeiska kommissionen har
emellertid utfdrdat en rekommendation &r 2010 for att klargéra omfattningen av eurons
stdllning som lagligt betalningsmedel. I den anges att acceptans av betalning i eurosedlar och
euromynt bor vara regel vid detaljisttransaktioner och att det endast bor vara mojligt att neka
att ta emot kontanter av speciella skil exempelvis om detaljhandlaren inte har véxel.

33 SOU 2018:42 om Tryggad tillgang till kontanter.

34 Postgirot var dock under flera decennier en vl fungerande verksamhet som troligtvis haft
en nyckelroll i skapandet av dagens effektiva betalningsmarknad.
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intdkter paverkas av de olika alternativen for att motverka koncentrationen pa
betalningsmarknaden.

Okad reglering och évervakning

Generellt sett dr det svart att uppna kostnadseffektivitet och innovation pé en
marknad med naturliga monopol. P& betalningsmarknaden krdvs det stora
investeringar i infrastruktur i grossistledet och sedan &r kostnaden for att
ansluta ytterligare en anvindare mycket lag, det foreligger alltsa sa kallade
stordriftsfordelar. Det innebar att om priset skulle Aterspegla
marginalkostnaden, dvs. kostnaden for att producera ytterligare en enhet, s&
skulle ett foretag som agerar pa den marknaden gé med forlust, det skulle helt
enkelt inte 16na sig att gora den stora investeringen som krivs inledningsvis.
Om foretaget & andra sidan fick sétta priset sjédlv som ensam aktor skulle det
uppsta overvinster och dessutom skulle det bli for liten kvantitet, som i alla
monopolsituationer.

Om marknaden ska drivas av ett privat foretag ar teoretiskt sett den bésta
16sningen att staten ser till att monopolforetaget begrinsas till att ta ut ett pris
som motsvarar genomsnittskostnaden. Det kan dock vara svért att veta vad den
exakta genomsnittskostnaden egentligen &r, speciellt dd det saknas motiv i
form av konkurrens for att effektivisera produktionen. Sé ldnge kontanter finns
som ett alternativ begrdnsar det monopolsituationen pa betalningsmarknaden.
Om kontanterna forsvinner och inte ersétts av ndgot elektroniskt statligt
alternativ dr det mojligt att en Okad reglering och Overvakning av
betalningssystemet skulle kriva Okade arbetsinsatser for att se till att
prisséttningen pd marknaden blir korrekt och att foretagen tar sitt ansvar vad
géller krisberedskap mm.

E-kronan

Att ge ut pengar genererar intékter. For kontanter géller att Riksbanken kan ge
ut sedlar och mynt till en mycket 1ag kostnad. Riksbanken betalar inte ut ndgon
rdnta pa kontanterna, men intdkterna kan anvdndas for att finansiera
investeringar i obligationer och andra riantebarande tillgangar. [ normala tider,
ndr rdntorna dr positiva, innebédr det att kontanter genererar en vinst for
Riksbanken som brukar kallas seigniorage. Nar kontantanvindningen minskat
i Sverige har ocksé seigniorageintdkterna fallit. I diagram 3 kan man se att
centralbankerna i eurozonen, USA och Schweiz har utestdende kontanter pa
sin balansrikning till en summa motsvarande runt 10 procent av BNP, medan
det for Riksbankens del ror sig om cirka 1 procent av BNP.
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Diagram 3. Eget kapital och kontanter pa olika centralbankers
balansrdkningar (2018)

35 p 35
W Kapital

30 p 30

M Sedlar och mynt

25 25

20 20
15 15

10 10

RB Fed ECB SNB

Anm. Procent av BNP/
Kaéllor: Respektive centralbanker och nationella statistikkallor.

Niér Riksbanken gar med vinst betalas dverskottet ut till staten. Seignioraget
blir ddrmed som ett slags skatt pd kontanter.’® I Sverige har Riksbankens
ordinarie vinstutdelningar till staten i genomsnitt legat kring 5 miljarder kronor
per ar sedan 1988.%° Beloppet har alltsa varit ungefir detsamma medan BNP
vuxit, vilket visar pa att vinstutdelningarna kontinuerligt minskat éver tid som
andel av BNP. En icke-rintebdrande e-krona skulle fylla samma funktion som
kontanter pa Riksbankens balansrikning. Seigniorageintikterna skulle alltsa
6ka med mingden e-kronor som cirkulerar i ekonomin (och bli hogre vid ett
hogre rénteldge i ekonomin).

Aven att ge ut rintebirande pengar generar normalt sett en vinst. Om
pengarna hélls pé privata bankkonto istillet for i kontanter far man normalt
sett rédnta frdn banken. Den rédntan dr dock ldgre dn de rdntor man fér betala for
att 1&na pengar fran banken. Bankerna tjdnar alltsd pengar pé rénteskillnaden
mellan ut- och inlaningsréntor. P4 samma sitt skulle dven en ridntebédrande e-
krona generera rénteintdkter till Riksbanken, och i férldngningen staten.
Réntan péd e-kronan, som skulle motsvara kontanter pad Riksbankens

35 Teoretiskt sett skulle det kunna vara viélfardsforbattrande att i storre grad anvénda sig av
den typen av skatt istdllet for t.ex. arbetsinkomstskatter som ger negativa incitament for
arbetsutbudet, se exempelvis Fischer, Stanley. "Seigniorage and Fixed Exchange Rates: An
Optimal Inflation Tax Analysis." Financial Policies and the World Capital Market: The
Problem of Latin American Countries, edited by Rudiger Dornbusch and Maurice Obstfeld.
Chicago: University of Chicago Press, (1983), pp. 41-58.

36 Se ”"Maste Riksbanken ga med vinst? Utmaningar for Riksbankens finansiering”. Tal
Swedish House of Finance (SHoF), Stockholm. Kerstin af Jochnick. Januari 2015.
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balansrakning, skulle ligga ldgre an réntorna pd andra tillgdngar som
Riksbanken skulle kunna investera pengarna i.

Mojliga konsekvenser for penningpolitiken och finansiell stabilitet av
att infora en e-krona

Hur stora konsekvenser e-kronan skulle kunna fd for penningpolitiken och den
finansiella stabiliteten beror pd hur stor efterfragan pd e-kronor blir.
Efterfragan beror i sin tur pd hur e-kronan utformas. En e-krona med liten
efterfragan bedéms ha marginell pdverkan pd penningpolitiken och den
finansiella stabiliteten, medan en mer attraktiv e-krona skulle fa ndgot storre
effekter. Nedan beskrivs detta lite mer detaljerat.

For penningpolitiken skulle den storsta konsekvensen av att infora en e-
krona vara att repordntan inte ldngre skulle kunna sinkas under noll om en
rantefri e-krona infordes utan begrdnsningar. Med en ridntebdrande e-krona
skulle reporintans nedre grins inte paverkas. Ovriga konsekvenser for
penningpolitiken skulle bli mycket begrinsade oavsett om e-kronan har rénta
eller inte.

Introduktionen av en e-krona kan innebéra vissa fordndringar for det
finansiella systemet, bade 1 normala tider och i tider av ekonomisk och
finansiell oro. Hur stor paverkan blir beror pa i vilken omfattning e-kronor
anviands som betalningsmedel och for sparande. Bankerna fyller en viktig
funktion i samhillet genom att de later hushall och féretag spara och lana
pengar. De anvdander bland annat Kortfristig inlaning, pa till exempel
I6nekonton, for att finansiera sin 1dngsiktiga utlaning till hushall och foretag.
Detta betraktas som positivt for samhillet i stort eftersom det bidrar till en
effektiv anvindning av kapital. Introduktionen av en e-krona skulle kunna
innebéra att bankernas inldning minskar eftersom bankkunderna kan vilja att
flytta delar av sin bankinléning till e-kronor pa samma sétt som bankkunder
redan idag kan flytta sina pengar mellan bankinldning och kontanter. Om e-
kronan skulle ta dver en viss andel av inlaningen kan bankerna kompensera
for det genom att anvidnda sig av marknadsfinansiering. Detta kan leda till
hogre finansieringskostnader for banksystemet.’” Detta skulle i sin tur
antingen kunna minska bankernas 16nsamhet eller resultera i att de hojer sina
utlaningsrintor nagot for att behélla sin inlédning.

Hér bor man dock komma ihég att kontantanvandningen har sjunkit till en
lag nivéd i Sverige i ett internationellt perspektiv. Eftersom e-kronan skulle
konkurrera om bankinlaning pd samma sétt som kontanter innebér det att en
viss Overgéng till e-kronor fran bankinléning skulle géra fordelningen mellan
privata bankpengar och statliga pengar mer lik situationen i andra lander eller
situationen i Sverige for nagra decennier sedan nir kontantanvandningen var
hogre. Det ar darfor rimligt att tro att banksystemet skulle bli ndgorlunda

37 Marknadsfinansieringen har historiskt sett varit dyrare &n inlaning.
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opaverkat av en e-krona i normala tider dven om finansieringen blir lite dyrare
som diskuterats ovan.

I tider av finansiell oro kan efterfragan pa e-kronor 6ka kraftigt, eftersom
den da skulle kunna uppfattas som mer attraktiv 4n andra alternativ. Aven om
det kan finnas ekonomiska skdl att ge allmdnheten tillgang till sdkra
centralbankspengar i en sadan situation, s& kan en plotslig flykt till e-kronor
leda till 6kade problem for bankerna. Situationer med ett utflode av inléning
frén en eller flera banker kan uppsté redan idag. I dagens system forsoker
bankernas finansidrer 1dmna en bank som upplevs som riskfylld genom att
flytta sina tillgangar till en sdkrare bank eller forvérva sdkra tillgdngar som
statspapper. Samma sak kan hinda med allménhetens inldning, som i stort sett
endast &dr kortfristig och litt kan flyttas. Ett stort utflode av bankinléning
brukar kallas for en uttagsanstormning, eller pad engelska en “bank run”.
Uttrycket beskriver ursprungligen en situation da bankernas kunder skyndade
sig till en bank, som ansags vara osdker for att ta ut sina pengar i form av
kontanter. I dagsldget kan man enkelt flytta sina pengar digitalt, till exempel
till en annan bank. Oavsett vart kunderna flyr kommer dock sannolikt den bank
de flyr ifrdn att ha svart att marknadsfinansiera sig, exempelvis pa
interbankmarknaden, och kommer troligtvis att vdnda sig till centralbanken
med en forfragan om att 1dna pengar for att kunna hantera utflodet.

En uttagsanstormning i hela banksektorn &r mindre sannolik &n en som
drabbar ett antal enskilda banker, men det kan hdnda. Om allménheten skulle
vilja byta ut sin inldning i banken mot kontanter kan Riksbanken agera genom
att 14na ut nya reserver till bankerna och sedan 14ta bankerna byta reserverna
mot kontanter. Detsamma skulle gélla med en e-krona. Allménheten kan ocksé
vilja att flytta sin inldning till andra riskfria placeringar som erbjuds av staten,
som skattekonton hos Skatteverket. Det &r dock mdjligt att e-kronor skulle
framstd som mer attraktiva 4n de statliga alternativ som finns idag eftersom de
skulle vara ldtt tillgdngliga och ha en betalningsfunktion. Ett snabbt utflode av
bankernas inléning till e-kronor skulle vara problematiskt, precis pd samma
sétt som stora utfloden till kontanter har varit historiskt. Detta &r nadgot som
stater alltid har forsokt undvika bland annat genom att inféra en
insdttningsgaranti. Det dr darfor viktigt att en eventuell e-krona designas pa ett
sddant stt att risken for den hér typen av flykt minimeras. Ett sétt att undvika
stora floden till e-kronan kan vara att 1ata den ha rinta, som kan séttas pa en
icke-attraktiv nivd, eller att infora mojligheter till begrinsningar i antal eller
vérde per dygn som kan konverteras till e-kronor.

5. Internationellt arbete om digitala centralbankspengar

Flertalet centralbanker utreder om centralbankspengar bor ges ut i digital
form. Arbetet var inledningsvis enbart teoretiskt, men idag har cirka hdlften
av centralbankerna paborjat experiment och tester for att ldra sig mer om hur
det skulle kunna fungera i praktiken. Utgdngspunkten for arbetet skiljer sig dt
mellan  olika ldnder. 1 avancerade ekonomier anges potentiella
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effektivitetsvinster av ny teknik samt minskad kontantanvindning och ddrmed
behovet av att modernisera centralbankspengar till dagens teknik som motiv.
1 utvecklingslinder lyfts ofta Jkad finansiell inkludering fram som
huvudsakligt motiv. I detta avsnitt redogérs for andra centralbankers och
IMFs arbete med digitala centralbankspengar.

Riksbanken 4r inte ensam om att analysera mojligheten att ge ut digitala
centralbankspengar (som pé engelska kallas ”central bank digital currency”,
CBDC). 70 procent av virldens centralbanker bedriver forskning inom
omradet enligt en nyligen genomférd undersékning av BIS.3® Arbetet har
inledningsvis varit teoretiskt och centralbankerna har valt att dela sina studier
i syfte att utveckla en gemensam forstaelse for &dmnet. Kanada och
Storbritannien har exempelvis publicerat en rad forskningsartiklar inom
omradet. For att ldra sig mer har cirka hélften av centralbankerna nu tagit
steget att borja experimentera och utveckla tekniska 16sningar for en CBDC.
Vad som 4r viktigt att komma ihag ar att syftet med de pagédende experimenten
och pilottesterna framst dr undersdkande och att arbetet inte nddvéandigtvis
innebér att det finns planer pa att ge ut en digital centralbankspeng i nartid.
Uruguay har exempelvis nyligen genomfort pilottester av en digital peso (se
fordjupningsrutan nedan) och ldnder i 6stra Karibien och Bahamas han
annonserat att de kommer att péborja pilottester under 2019. Andra
centralbanker som t.ex. ECB, Bank of Japan och South African Reserve Bank
har fokuserat pa att aterskapa betalningssystem for stora betalningar mellan
banker som bygger pa blockkedjeteknik (jmf Riksbankens RIX-system dir
banker gér betalningar mellan varandra). Centralbanker har &ven skapat
gemensamma projekt som syftat till att effektivisera gridnsdverskridande
betalningar med hjalp av blockkedjeteknik.

Uruguays e-pesopilot®

Uruguay har genomfort pilottester av en digital peso, en e-peso, som var
tillgénglig f6r hushéll och foretag genom digitala pldnbdcker i mobiltelefonen.
Pilottesterna var del av ett statligt program som initierades 2011 vars
malséttning var att 6ka den finansiella inkluderingen i landet. November 2017
utgjorde startskottet for piloten som syftade till att ge ut, distribuera och testa
en e-peso. Unika digitala sedlar gavs ut i flera valorer och distribuerades via
en teknisk plattform som fungerade som ett register for dgande av de digitala
sedlarna. Totalt gavs 20 miljoner e-pesos ut varav 7 miljoner distribuerades
via en betaltjinstleverantor som hoéll motsvarande véirde i
centralbanksreserver. Individer och foretag kunde hélla e-pesos i digitala
planbocker motsvarande ett virde av 30 000 e-pesos (cirka 1000 USD)
respektive 200 000 e-pesos. Betalningar skedde omedelbart person-till-person

38 Barontini C. och H Holden, 2019, “Proceeding with caution — a survey on central bank
digital currency”, BIS Paper No. 101, januari 2019.
https://www.bis. org/publ/bppdf/blspapIOI .pdf.

39 Bilder som visades vid konferensen "Economics of Payments IX" som arrangerades av
BIS och CPMI I Basel, Schweiz, 15-16 november 2018.
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via mobiltelefoner antingen genom en app eller genom att skicka ett sms.
Blockkedjeteknik anvéndes inte for pilottesterna och det krdvdes inte heller att
anvindaren hade en smartphone. Pilottesterna avslutades i april 2018 vartefter
alla e-pesos annullerades. Det legala mandatet for Uruguays centralbank
ansags vara tillrickligt for att kunna ge ut digitala pesos som ett komplement
till sedlar och mynt. Projektet bedoms ha varit framgéangsrikt och befinner sig
nu i en utvdrderingsfas. Innan beslut fattas om ytterligare tester eller en
eventuell utgivning behéver fradgor om mer specifik utformning av en e-pesos,
centralbankens roll och konsekvenser analyseras i mer detalj.

Motiven for att utreda mdjligheten att ge ut digitala centralbankspengar
skiljer sig at mellan olika ldander, men de frimsta motiven kan sammanfattas i
form av minskad kontantanvidndning och 6kad finansiell inkludering. For
Sveriges del har den minskande kontantanvandningen varit utgdngspunkten
for Riksbankens arbete med e-kronan. Norge star infor en liknande situation
och bedriver ocksé analys inom omrédet. For mindre utvecklade ldnder som
t.ex. Uruguay, Sydafrika och Bahamas lyfts finansiell inkludering upp som det
frimsta argumentet for en CBDC. Stora delar av befolkningen i dessa lander
har i dagslédget inte tillgang till bankkonton och en digital centralbankspeng
skulle kunna vara ett sitt att ge dem tillgdng till det finansiella systemet.
Dessutom é&r kontantanvdndningen kostsam for hushéll eftersom de ofta
behover resa 14nga strickor for att ta ut kontanter frén uttagsautomater.

IMF iér ytterligare en internationell aktdr som intresserat sig for digitala
centralbankspengar. 1 en nyligen publicerad rapport beskriver den digitala
centralbankspengar som ett potentiellt naturligt niista steg i utvecklingen.*’
Historiskt sett har pengars form alltid anpassats utifran anvindarnas behov och
mot bakgrund av den oOkade digitaliseringen Overvdger centralbanker
mojligheten att ge ut digitala centralbankspengar. Enligt IMF ar det dock for
tidigt att dra slutsatser gillande vilka nettofordelar en digital centralbankspeng
kan ge upphov till. Centralbanker uppmuntras darfor att ta hénsyn till
landspecifika omstdndigheter och noggrant 6vervéga riskerna och férdelarna
med alternativa 18sningar. Dessutom behdvs mer analys om tekniska
mdjligheter och operationella kostnader.

40 Mancini-Griffoli, T. m.fl., 2018, ”Casting light on central bank digital currency”, IMF
Staff Discussion Note, november 2018. https://www.imf.org/en/Publications/Staff-
Discussion-Notes/Issues/2018/11/13/Casting-Light-on-Central-Bank-Digital-Currencies-
46233.
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Riksbankens andra e-kronarapport publicerades i oktober 2018*! med en
inbjudan att insdnda synpunkter till Riksbanken. Sista datum for att svara pa
konsultationen var den 1 februari 2019. Totalt inkom 20 svar fran olika
myndigheter och organisationer*?:
1. Arbetsformedlingen
. Bankgirot
. Centrala studiestddsndmnden
. Finansinspektionen
. Finansforbundet
. Konkurrensverket
. Konsumentverket

0 1 N AW

. Lansstyrelsen i Dalarna

9. Migrationsverket

10. Pensionsmyndigheten

11. Post- och telestyrelsen

12. Riksgéldskontoret

13. Skatteverket

14. Sparbankernas Riksforbund

15. Svenska Bankforeningen

16. Sveriges Kommuner och Landsting
17. Swedish Financial Technology Association
18. Svensk Handel

19. Svenskt Néringsliv

20. Sveriges Konsumenter

I huvudsak finns en allmén forstaelse for att Riksbanken undersoker
mdjligheterna att introducera en e-krona nu nir kontanterna marginaliseras
som betalningsmedel. Ett flertal av svaren pekar dock pé att det kan finnas
andra verktyg att uppna Riksbankens mél med en e-krona.

De aktorer som &r beroende av bankernas betaltjdnster tenderar att
uppskatta den konkurrens en e-krona skulle kunna medféra och myndigheter
som Skatteverket och Forsdkringskassan ser en mojlighet att effektivisera sina
in- och utbetalningar. M&nga remissinstanser pdpekar dven att e-kronan kan
vara intressant eftersom den kan stirka Sveriges beredskap och robusthet vid
kriser eller storningar i samhéllet. Flertalet remissinstanser framhdll dessutom
att det behovs en statlig utredning om e-kronan, nagot som Riksbanken sjilv
efterlyst.

4 https://www.riksbank.se/globalassets/media/rapporter/e-krona/2018/riksbankens-e-
kronaprojekt-rapport-2.pdf.

42 Se:  https://www.riksbank.se/globalassets/media/rapporter/e-krona/2019/remissvar-
riksbankens-e-kronaprojekt-rapport-2.pdf.

Tryck: Riksdagstryckeriet, Stockholm 2019
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