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Framstillning om vissa utredningsbehov
med anledning av Panaxias konkurs

Sammanfattning

I framstédllningen foreslas att en eller flera utredningar snarast pabdrjas for att
se over hur regelverket for kontantflodet i Sverige bor vara utformat. Syftet
med utredningsarbetet bor vara att etablera ett ssmmanhéngande och effektivt
ramverk som bidrar till att sékerstdlla en vélfungerande, sdker och samhillse-
konomisk hantering av kontanter. Ansatsen bor vara bred och utredningen bor
bedrivas forutsittningsldst och bland annat omfatta analys av vilka foretag
som ska fé hantera stora méngder kontanter, vilka tillstind de ska ha och vilka
regler som ska gélla for dessa foretag. Det sistndmnda kan till exempel inklu-
dera regler som syftar till stirkt motstandskraft mot konkurs och kundskydds-
regler samt bestimmelser som sdkerstéller en ordnad avveckling.
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Forslag till riksdagsbeslut

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening att regeringen skynd-
samt bor tillsdtta en eller flera utredningar med uppdrag att se dver regelver-
ket for kontantflodet i Sverige.

Stockholm den 30 oktober 2012

P4 direktionens végnar

STEFAN INGVES

/Kerstin Haglund

Stefan Ingves (ordforande), Kerstin af Jochnick, Karolina Ekholm, Per Jans-
son, Lars E.O. Svensson och Barbro Wickman-Parak har deltagit i beslutet.

Foredragande har varit Christina Wejshammar och Anna Wilbe.
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Vissa utredningsbehov med anledning av
Panaxias konkurs

Riksbankens forslag

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening att regeringen skynd-
samt bor tillsétta en eller flera utredningar med uppdrag att se over regelver-
ket for kontantflodet i Sverige.

1 Kontanthanteringen i Sverige

Kontanter har en viktig funktion som betalningsmedel i Sverige. Av de betal-
ningar som sker fran hushall till foretag &r uppskattningsvis 30 procent med
kontanter, vilket motsvarar omkring 15 procent av det sammanlagda virdet av
alla betalningar. Den hantering av kontanter som mojliggdr att hushéll och
foretag har tillgdng till och kan avhénda sig kontanter omfattar saledes stora
belopp. Under 2011 var det genomsnittliga vérdet pa kontanter i cirkulation
99 miljarder kronor. For att sidkerstélla savél tillgang till och mojligheten att
avhinda sig kontanter dr den hantering av kontanter som sker i samhiéllet
kritisk. Om flodet av kontanter inte fungerar kan séval stora sidkerhetsrisker
som problem pa betalningsmarknaden skapas. I ett krisldge, dir alternativa
sdtt att betala kanske inte finns tillgidngliga, blir detta extra viktigt.

Det ér flera aktorer som hanterar kontanter i Sverige. Riksbanken har en-
samritt att ge ut sedlar och mynt i Sverige och svarar déarfor ocksa for landets
forsorjning med kontanter. Detta forsorjningsuppdrag utfor Riksbanken med
banker och bankdgda bolag som motparter. Riksbanken ldmnar ut nya sedlar
och mynt till dessa motparter. Nér sedlarna och mynten dr utslitna lamnar
motparterna in dem hos Riksbanken fo6r makulering. De fem storsta bankerna
i Sverige har bildat ett gemensamt bolag, BDB, (BDB Bankernas Depa AB)
for att dels hélla ett lager av kontanter, dels hantera uthimtning och inlamning
hos Riksbanken. For de lager BDB haller uppbir bolaget rantekostnadsersatt-
ning fran Riksbanken. BDB:s del i kontanthanteringen dr vidare att lamna ut
till och ta emot kontanter fran olika kunder, frimst banker och s kallade
virdebolag'. Via bankkontor och uttagsautomater forsérjer bankerna sina
kunder med kontanter. Aven andra foretag &n banker tillhandahaller uttags-
tjénster. Vissa banker har ocksa inséttningsautomater. Virdebolagens del i
kontanthanteringen dr att, pa uppdrag av bankerna, fylla pa uttagsautomater
och leverera kontanter till bankkontor. Vérdebolagen har dven avtal med en
del av handeln om att forsérja butiker med kontanter i form av véxelkassor.

! Med virdebolag avses i denna framstillning foretag som hanterar stora mingder
kontanter at kunder bland annat i form av transportverksamhet, upprikningsverksam-
het och depaverksamhet. Sddana foretag kan, men behéver inte, ha auktorisation som
bevakningsforetag.
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Delar av handeln anvinder dven virdebolagen for att bli av med eventuellt
overskott pé kontanter (dagskassor). Andra delar av handeln blir av med sitt
overskott genom att 1dmna in dagskassorna i serviceboxar eller till ett bank-
kontor. Virdebolagen sorterar och rédknar de kontanter de far in frén sina
kunder. De kontanter som &r utslitna sorteras dd ut och kommer, via BDB,
tillbaka till Riksbanken f6r makulering.

2 Panaxia

I Sverige har framforallt tre stora foretag varit aktiva som vérdebolag. Ett av
dessa var Panaxia. Samtliga bolag i Panaxia-koncernen forsattes i konkurs
den 5 september 2012. Redan innan konkursutbrotten hade Ekobrottsmyndig-
heten inlett forundersdkning mot tvd hoga chefer och deldgare i Panaxia,
vilket bland annat ledde till att Lansstyrelsen i Stockholms l4n dterkallade sitt
godkinnande av dessa personers anstillning i bolaget. Efter konkursen har
Ekobrottsmyndigheten inlett ytterligare en férundersokning med anledning av
att konkursforvaltaren rapporterat att kundernas dagskassor anvints for att
finansiera annan verksamhet.

Vid konkursutbrottet hanterade Panaxia cirka 20 procent av uttagsautoma-
terna i Sverige och hade ungefér en lika stor andel av marknaden for virde-
transporter. Konkursen har inte resulterat i nagon generell kontantbrist i Sve-
rige och kontanthanteringen har i stort fungerat bra dven om vissa uttagsau-
tomater varit tomma och vissa handlare haft problem. De flesta av Panaxias
tidigare kunder har bytt eller &r pa god vig att byta leverantdr.

Panaxia konkurs har pé ett tydligt sétt visat de risker som kan uppsta nir
en kontanthanteringsaktor faller bort. Det har under avvecklingen av Panaxia
visat sig att det dr en tidskrdvande och komplicerad process for ett virdebo-
lags kunder att byta leverantor. Virdebolagen behdver dels gora en riskanalys
for varje ny kund, dels installera viss sékerhetsteknik hos kunden for att efter-
leva de krav som nuvarande reglering stiller. Hade Panaxia haft en storre
marknadsandel eller om andra viardebolag pd marknaden inte haft kapacitet att
ta Over Panaxias kunder sd snabbt hade problemen sannolikt blivit storre.
Situationen har ocksa forbéttrats av att konkursférvaltaren kunnat driva verk-
samheten vidare under en ldngre period &n en méanad.

3 Regelverket for foretag som medverkar 1
kontanthanteringen bor utredas fran ett
helhetsperspektiv

Att kontanthanteringen fungerar vél dr av stor betydelse for tillgéngen till och
mojligheten att avhénda sig kontanter i Sverige. Kontanter har en viktig

funktion som betalningsmedel i Sverige och om flédet av kontanter inte fun-
gerar kan det skapas sékerhetsrisker och hushéall och foretag kan fa problem
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att genomfora betalningar. Det finns behov av att stédlla sérskilda krav pa de
foretag som medverkar i hanteringen av kontanter.

Mot bakgrund av Panaxias konkurs finns det anledning att ifragasétta om
befintligt regelverk for kontanthanteringen ér tillrickligt. Efter en genomgéng
av det befintliga regelverket som géller for foretag som medverkar i kontant-
flodet 1 Sverige har Riksbanken funnit indikationer pé att nigra omrdden kan
behova forstirkas. Riksbanken anser darfor att det bor goéras en grundlig
Oversyn av regelverket for aktdrer som pa ett eller annat sétt dgnar sig &t
kontanthantering. Oversynen bér inte begrinsas till problem som uppstétt pa
grund av Panaxias konkurs utan syftet bor vara att skapa ett sammanhédngande
regelverk som kan bidra till att sdkerstilla en vilfungerande, siker och sam-
hillsekonomisk hantering av kontanter som atnjuter fortroende hos aktdrer
och allménhet i Sverige.

Utredningen bor innehalla en grundlig kartldggning av kontantflodets alla
moment, vilka foretag som medverkar i varje moment, vilka risker som finns
och hur dessa foretag och risker ér reglerade genom lagstiftning och tillsyn
eller civilrittsliga avtal.

Utredningen bor foresld vilken auktorisation som ska krdvas av foretag
som bedriver kontanthantering i olika former. Hir bor det ocksd ingé en ana-
lys av om det finns anledning att stilla sérskilda krav p4 till exempel kapital-
buffertar eller sarskilda buffertar for att hantera afférsrisker. Sddana krav kan
bidra till att ge foretag som bedriver kontanthantering extra motstdndskraft
mot konkurs och en mojlighet att driva verksamheten vidare under en viss tid
dven om en konkurs intréffar.

Vidare bor det noga utredas vilka risker som uppstéar i olika former av kon-
tanthantering och hur dessa risker ska hanteras och begridnsas. Utredningen
bor identifiera vilka handhavanderegler som ska gélla for sadana verksamhet-
er bland annat med syfte att skapa skydd for kunders tillgangar bade under
verksamhets drift och efter en konkurs.

Efter genomgéngen av regelverket for foretag som medverkar i kontant-
hanteringen har Riksbanken dven noterat att det saknas ett samlat huvudman-
naskap for regleringen for dessa foretag. Det finns dirmed en risk att viktiga
fragor inte uppmérksammas. 1 samband med att det utreds vilka regler som
ska gélla for dessa foretag bor man déarfor dven titta pa huvudmannaskapet for
regleringen och vilken myndighet som &r bast ldmpad att utéva en samlad
tillsyn.

Det har under avvecklingen av Panaxia visat sig att avveckling av ett vér-
debolag méste kunna goras under ordnade former for att ge dess kunder tid att
byta leverantor och ddrmed undvika storningar i kontantflodet och sdkerhets-
risker i samhéllet. Det behdver darfor ocksé utredas om det finns behov av
sarskilda regler for avveckling av foretag som medverkar i kontanthantering
for att sdkerstélla att avvecklingen sker pa ett for betalningsmarknaden sékert
och effektivt sétt.

Slutligen behdver nyttan och kostnaden av att infora eventuella ytterligare
regleringar beaktas av utredningen. I detta sammanhang ar det sdrskilt viktigt
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att beakta att marknaden for de foretag som hanterar kontanter idag ar liten
och endast bestar av ett fatal foretag. Mer konkurrens pa detta omrade ar
onskviart savil i syfte att minska riskerna som ur effektivitetssynpunkt vilket
bor beaktas av utredningen.

4 Nagra identifierade utredningsomraden

Enligt vad som ndmnts ovan bor den av Riksbanken foérordade utredningen
bedrivas forutséttningslost, sérskilt mot bakgrund av att det dnnu ar for tidigt
att dra nagra sikra slutsatser av Panaxias konkurs. Redan idag gér det dock att
peka pa vissa omraden i nuvarande regelverk som skulle behdva ses dver.
Riksbanken vill i det avseendet sdrskilt framhélla f6ljande.

Idag hanteras stora delar av kontantflodet av s kallade vérdebolag som ly-
der under reglerna for bevakningsforetag, det vill sdga regler som 1 stor ut-
strickning fokuserar pa vad som kan betecknas traditionell bevakningsverk-
sambhet. I den registerkontroll som Lénsstyrelsen utfor infér godkénnande av
forestdndare, styrelse och personal i viardebolag ingar inte kontroll av perso-
nens ekonomiska forhallanden. Det kan ocksé konstateras att uppréknings-
verksamhet inte krdver nagot tillstind och inte stir under nagon form av
tillsyn. Utredningen bor dvervdga om andra krav pa auktorisation och person-
kontroll ska inf6ras for foretag som bedriver kontanthantering.

Det saknas specifika regler som ror hantering av stora méngder kontanter
och de finansiella risker som skapas i sddan verksamhet. Det finns till exem-
pel inte ndgot lagstadgat krav att virdebolag ska halla kundernas medel sepa-
rerade fran sina egna. Man kan ocksé konstatera att det i dagens regelverk inte
finns négra regler som tar hinsyn till virdebolagens kritiska funktion i kon-
tanthanteringen som till exempel krav pd kapitalstyrka eller liknande regler
som syftar till att stirka foretagens finansiella motstdndskraft mot konkurs.
Lénsstyrelsen utovar idag inte heller ndgon ekonomisk tillsyn dver vérdebo-
lag.

En konkursforvaltare har enligt géllande regler begrinsade mdjligheter att
driva verksamheten i ett virdebolag i konkurs vidare lingre &n under en ma-
nad pa grund av den statliga 16negarantin och Lénsstyrelsens sdkerhetskrav pa
verksamheten. Det har visat sig att denna tidsperiod kan vara for kort for att
sikerstdlla att kontanthanteringen i Sverige kan fortgd utan avbrott, at-
minstone om det foretag som gér 1 konkurs har en stor andel av kontanthante-
ringsmarknaden.

Elanders, Stockholm 2012 7
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