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Sammanfattning

Finansinspektionen (FI) bedomer att ett framtida stallningstagande till om
Sverige ska ga med i bankunionen bor grundas pa principiella dvervaganden.
Aven pa den nivan finns osékra faktorer, men det viktiga frdgor som vacks.

Bankunionen ror beslut som &r avgorande for finansiell stabilitet och hur
finansiella kriser hanteras. Bada ar omraden av stor samhallsekonomisk
betydelse, dar ett politiskt ansvar kommer att utkrévas. Det ar inte mojligt for
Sverige att delta i bankunionen pa likvardiga villkor. Sarskilt i kritiska lagen
kan Sveriges stallning som icke euroland fa betydelse. FI bedomer darfor att
det finns betydande ekonomiska och politiska risker for Sverige att flytta
ansvaret for tillsyn och resolution till 6vernationell niva. Dessa bor Gvervagas
noga innan ett politiskt beslut att g& med i bankunionen fattas.

Nar det galler tillsynens inriktning utgar FI och ECB fran samma regler och
riktlinjer. FI har djupare kunskaper om svenska banker och svenska
forhallanden medan ECB har stordriftsfordelar pa sin sida, men bada tillampar
metoder med god formaga att varna den finansiella stabiliteten. Viktigare for
resultatet &r av allt att doma hur stora resurser som finns for tillsyn.

Utredningen bedomer att FI skulle behdva storre resurser an i dag for att klara
sitt ansvar inom bankunionen. Att FI har sma resurser ar ingen nyhet. Om Fl:s
resurser forstarks dven om Sverige star utanfor bankunionen, kommer FI att
kunna leverera bade mer och béttre tillsyn.

Inledning

Bankunionsutredningen har gjort en bade bred och detaljerad genomgang av
mojliga foljder av ett beslut att Sverige ska ga med i bankunionen. Utredningen
har inte haft i uppdrag att lamna forslag eller ta stéllning utan endast att
redovisa for- och nackdelar.

En 6vergripande kommentar &r att utredningen haft ett svart uppdrag. De
regelverk som ska tillampas inom banktillsyn och for resolution av banker i
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kris &r nya. Dessutom tillkommer fortlépande nya regler. Nagra av dessa ar
beslutade pa EU-niva, men annu inte inférda i nationell ratt. Andra finns bara i
form av 6verenskommelser pa global niva och hur de kommer att tillampas
inom EU &r annu oklart.

Till detta kommer att de EU-institutioner som ar satta av tillampa dessa regler
inom bankunionen ar nya och under utveckling. Det galler i synnerhet den
gemensamma resolutionsmyndigheten (SRB), som endast har haft enstaka
resolutionsarenden. Det &r darfor mest dess planer som gar att studera.
Detsamma géller Riksgalden som svensk resolutionsmyndighet, men det ar
ofrankomligt att det ar svart att vardera betydelsen av eventuella skillnader.

Tillsynen inom ECB &r igang, sa har finns darfor ett storre jamforelsematerial.
Men som framkommer i utredningen &r vad som framover kommer att handa
med ECB:s tillsyn oklart, eftersom regelverket forandras. Pa motsvarande satt
kommer Fl:s tillsyn att utvecklas pa basis av nya regler och nya erfarenheter.
En aldrig sa gedigen och detaljerad genomgang av vad som géllde 2019
riskerar darmed snabbt att bli inaktuell. Utredningen betonar ocksa att
beddmningarna ar osakra.

F1 bedémer mot denna bakgrund att det detaljerade material som utredningen
redovisar inte bor vara avgorande for ett framtida stallningstagande till om
Sverige ska ga med i bankunionen. Det beslutet bér grundas pa dvervaganden
av mer principiell karaktér och faktorer som kan ses som mer strukturella.

| det foljande tar F1 upp nagra sadana centrala aspekter: sjalvbestimmande
kontra inflytande pa EU-niva, vérdet av integrerad finansiell tillsyn,
ansvarsutkréavande och tillsynens resurser.

Aven pa denna niva finns en rad osikra faktorer, vilket d&ven framgar av
utredningens analyser. EU ar ett fordnderligt och politiskt projekt. Det gor att
politiska krafter kommer att styra utvecklingen &ven av finansiell tillsyn. Av
detta foljer i sin tur, vilket utredningen ocksa framhaller, att ett beslut att ga
med i bankunionen &r politiskt.

Med hanvisning till att principer bor vara vagledande valjer FI att inte narmare
kommentera utredningens redovisningar av skillnader och likheter mellan
ECB:s respektive FI:s tillsynsmetoder, arbetssatt m.m. Uteblivna kommentarer
ska darfor inte tolkas som att FI haller med om utredningens beskrivningar och
tolkningar i varje led.

Sjalvbestammande kontra inflytande

En central dimension infor ett beslut att ga med i bankunionen &r avvagningen
mellan att halla sig vid sidan av for att fa mer sjalvbestammande —och darmed
okad handlingsfrihet — och att ga med och forsoka paverka regler och beslut
om tillampningen pa EU-niva. Lika viktigt som detta &r, lika svart ar det att
beddma hur stort sjalvbestammande som Sverige kan rdkna med att ha utanfor
bankunionen respektive vilket inflytande som Sverige kommer att fa pa beslut
inom bankunionen.
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En utgangspunkt bor dock vara att bankunionen inte endast eller ens framst
handlar om tekniska fragor. I botten ligger beslut som ar avgérande for graden
av finansiell stabilitet, liksom for hur situationer dar den finansiella stabiliteten
hotas — finansiella kriser — ska hanteras. Bada ar omraden av stor samhalls-
ekonomisk betydelse. Det ar darfor ofrankomligt att ansvaret ytterst ligger pa
politisk niva och att medborgarna kommer att uppfatta det sa. Det finns darmed
ett politiskt varde i sjdlvbestammande.

Ett exempel ar belysande. Anta att en svensk storbank skulle hamna i stora
problem. Da ar det ECB som beslutar om banken ska anses fallera. (Fragan om
det svenska inflytandet pa det beslutet behandlas nedan.) Darefter skulle SRB
fatta beslut om resolution och om med vilka resolutionsverktyg bankens kris
ska hanteras (skuldnedskrivningar, forséljning till nya &gare osv.).

Det ar inga sma beslut. Att satta en svensk storbank i resolution kan fa
betydande effekter pa svensk ekonomi. Beroende pa vilka resolutionsverktyg
som anvands kan det dven forandra den svenska banksektorns struktur, t.ex.
genom att banken efter resolution &r ett dotterbolag till en utldéndsk bank. Om
de besluten i efterhand skulle kritiseras, gar det inte att utkrava ansvar av
svenska myndigheter eller — ytterst — av svenska politiska beslutsfattare.

FI bedémer déarmed att det ar riskfyllt att flytta ansvaret for tillsyn och
resolution till 6vernationell niva. Legitimiteten i de beslut som fattas kan inte
tas for given.

Det kan invéndas att euroldanderna har valt att gora detta och att Sverige darfor
borde kunna gora detsamma. Men till bilden hor att euroldnderna &ven har valt
att ha en gemensam valuta och att flytta ansvaret for den till Gvernationell niva.
Och det ar viktigt att notera att bankunionen tillkom som en reaktion pa
eurokrisen, som bara delvis hade med finanskrisen nagra ar dessforinnan att
gora. Bankunionen syftar alltsa delvis till att hantera spanningar inom
valutaunion som uppstar till foljd av sammanlankningen mellan medlemsstater
och deras nationella banksystem, allt i ljuset av att eurolanderna har den
gemensamma valutan att forsvara. Tanken att framja finansiell stabilitet i mer
traditionell mening och den inre marknaden spelade mindre roll.

Bankunionen ar saledes tankt att forebygga och skapa en gemensam forsakring
mot en typ av kris som framfor allt berdr eurolanderna. Nyttan av ett sddant
arrangemang ar darfor mindre for Sverige an for manga av landerna i
bankunionen. Att l&nder vars situation mer liknar Sveriges, t.ex. vad galler
forutsattningar for finansiella stabilitet och starka statsfinanser, deltar torde
framfor allt ha att gora med omsorgen om den gemensamma valutan. Aven om
det ligger i Sverige intresse att valutaunionen fungerar vél ar 1aget ett annat.

Legitimiteten paverkas aven av vilket inflytande svenska foretradare skulle ha
pa beslut inom bankunion. Utredningens konstaterar av att det inte ar mojligt
for att Sverige kan delta i bankunionen pa lika villkor som euroléanderna. En
anledning ar att med ECB-radet som hogsta beslutande organ, dar nagon
svensk foretradare inte ingar, gar det inte att uppna formellt lika villkor. For att
paverka detta kravs en fordragsandring, vilket framstar som otankbart.
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Svenska foretradare kommer saledes inte att ha rostratt i ECB-radet. Utred-
ningen pekar pa att det finns faktorer som gor att det anda finns forutsattningar
att delta pa likvardiga villkor, dvs. sa att de formella skillnaderna inte far
nagon betydelse. Den anser till exempel att det ar rimligt att tro att svenska
foretradare far narvaroratt. Aven om det ar korrekt ar det svart att veta vilket
reellt inflytande nérvaroratt skulle ge.

Det kan tankas att rostratten inte spelar sa stor roll i praktiken. Enligt uppgift
har ECB-radet sa har langt aldrig underkant Tillsynsnamndens utkast till
beslut. Men det ar inte givet att det kommer att gélla framover och i ett mer
kritiskt l&ge.

Just i en kris kan fragan om Sverige deltar pa likvardiga villkor som euroland-
erna stéllas pa sin spets dven utan att beslut dverprévas av ECB-radet. Det kan
uppsta intressekonflikter kring beslut som paverkar den gemensamma valutans
stallning dér Sverige som ett icke euroland inte far gehor i Tillsynsnamnden
(eller i SRB) pa samma satt som dvriga medlemmar i bankunionen.

Utredningen pekar pd majligheten for Sverige att lamna bankunionen. Med en
overgangsperiod pa tre ar ar det dock inte en 16sning pa en akut konflikt. Ett
sadant beslut skulle dessutom kunna skapa en mer djupgaende och langvarig
konflikt med andra EU-lander, vilket skulle kunna skada Sveriges stéallning i
EU-samarbetet dver lag. Beroende pa omstandigheterna nar ett sadant beslut
fattas kan det ocksa vara svart att trovardigt forklara Sveriges motiv. Sarskilt
om det rader kris kan det bidra till osdkerhet om tillstandet i svenska banker
och darmed om svensk ekonomi. Mgjligheten till uttrade torde darfor vara mer
teoretisk &n praktiskt anvandbar.

Givet att bankunionen finns kan den komma att paverka utvecklingen inom
finansiell regelgivning och tillsyn pa sétt som gor att fordelarna for Sverige att
delta kan anses dvervaga. Men det bor hallas i minnet att Sverige som icke
euroland inte kan forutsattas kunna delta pa likvardiga villkor. FI bedémer
darfor att det finns betydande ekonomiska och politiska risker med att flytta
ansvaret for tillsyn och resolution till 6vernationell niva. Dessa bor évervagas
noga innan ett politiskt beslut att g med i bankunionen fattas.

Integrerad tillsyn kontra renodlad banktillsyn

FI har ansvar for tillsyn av alla typer av finansiell verksamhet, ur saval
stabilitets- som konsumentskyddssynpunkt. FI & darmed vad som brukar kallas
en integrerad tillsynsmyndighet. | Fl:s ansvar ingar aven att 6vervaka att
foretag under tillsyn efterlever reglerna kring penningtvatt. Dessutom har Fl
ansvar for alla delar av makrotillsynen och darmed tillgang till verktyg utéver
traditionella kapitalkrav, rorelseregler etc., inte minst lantagarbaserade atgéarder
som bolanetak och amorteringsregler.

FI bedémer att modellen med en integrerad tillsyn fungerat och fungerar val.
Samordningsfordelarna ar betydande. Manga foretagsgrupper har tillstand att
bedriva verksamhet inom flera omraden. Att kunna bedriva stabilitets- och
konsumentskyddstillsyn parallellt ger ocksa fordelar. Aven det faktum att
mikro- och makrotillsyn delvis arbetar med samma verktyg, inte minst
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kapitalkrav, gor det enklare att samordna kraven sa att de sammantaget ger
foretag en motstandskraftig och val avvagd finansieringsstruktur.t

En I6sning med renodlad banktillsyn (priméart pa mikroniva) praglas i stallet av
stordriftsfordelar. Av uppenbara skél har ECB en storre organisation an Fl,
med langt fler som arbetar med banktillsyn. Som utredningen noterar ger det
storre mojligheter till specialisering. Att svenska banker skulle granskas av
grupper med personer som sett banker i manga lander kan innebara fordelar.
Stor skala pa verksamheten ger dven fordelar pa tillsynsomraden som staller
krav pa sarskild teknisk kompetens hos medarbetarna, som marknads- och
cyberrisker.

Men stordrift stéller ocksa krav pa standardisering, t.ex. att alla banker
behandlas utifran samma mall. Det ar darmed svarare att bedriva en riskbaserad
tillsyn som utgar fran forhallanden som &r specifika for bankmarknaden i ett
visst land. ECB stravar efter att fa med nationella perspektiv och kunskaper i
sin tillsyn, bland annat genom att inkludera medarbetare fran nationella
tillsynsmyndigheter. Det &r danda ofrankomligt att FI har battre forutsattningar
att anpassa tillsynen till risker som ar specifika for svenska banker.

Att vaga djupare kunskaper om svenska banker och svenska forhallanden mot
ECB:s stordriftsfordelar ar svart. Det finns heller ingen grund for att séga att en
viss tillsynsmodell eller ett visst sétt att organisera finansiell tillsyn ar battre an
ett annat. En blick runt vérlden pa hur olika lander klarade att hantera finans-
krisen pekar pa att andra faktorer ar langt viktigare an tillsynsmodellen.

Skillnaderna i detta avseende ska heller inte 6verdrivas. ECB och FI utgar fran
samma regler och riktlinjer for banktillsyn. Bada tillampar metoder med god
formaga att varna den finansiella stabiliteten.

Viktigare for resultatet &r av allt att ddma hur stora resurser som finns for
tillsyn. Utredningen pekar pa att FI:s resurser behover starkas om Sverige
deltar i bankunionen. Om FI:s resurser forstarks dven om Sverige star utanfor
bankunionen, kommer FI att kunna leverera bade mer och bttre tillsyn, en
aspekt som FI aterkommer till i det sista avsnittet nedan.

Ansvarsutkravande

Hur granskningen av tillsynen fungerar och hur ansvar utkravs ar viktigt for att
na malet om effektiv tillsyn och avgdérande for legitimiteten i verksamheten.
Har hanvisar utredningen till att det finns fler mojligheter till politiskt ansvars-
utkravande inom bankunionen &n det gor i Sverige. Viktigare &n antalet
mekanismer maste dock vara hur effektivt uppféljningen som helhet kan
forvantas fungera.

Ansvarsutkravande handlar bade om hur verksamheten skots — huruvida
uppsatta mal uppnas och resurser hanteras effektivt — och mer personligt

L FI anser av samma skal att beslut om krav pa nedskrivningsbara skulder bor ligga pé Fl,
snarare 4n pa Riksgalden.
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ansvar. Som utredningen noterar &r insynen generellt battre i svenska
myndigheter &n i ECB-systemet.

Som framgar ovan finns stordriftsfordelar i ECB:s verksamhet, men huruvida
dessa tillvaratas och resurser anvands pa ett effektivt satt ar svart att bedoma.
Med en stor organisation foljer ocksa risker for byrakratisering och hoga
omkostnader. Metoderna for styrning och uppféljning av svenska myndigheter
torde darfor gora det lattare for riksdag och regering att halla FI ansvarigt for
hur medel anvands.

Vad géller personligt ansvar konstaterar utredningen att radet om vissa villkor
ar uppfyllda kan entlediga ordférande och vice ordférande i Tillsynsnamnden.
En forutsattning ar att ECB tar initiativ till att inleda ett sadant forfarande. Det
framstar darfor mer som ett forfarande mer utformat for att hantera personliga
forseelser &n for att utkrava ansvar for brister i hur tillsynen fungerar, hoga
kostnader etc. Det &r inte forvanande i och med att Tillsynsnamnden hor
hemma inom ECB och darmed paverkas av det starka oberoende som omger
centralbanker inom EU.

Det kan finnas skél att sarskilt skydda beslutsfattarna i Tillsynsndmnden mot
patryckningar, till exempel fran medlemsstaternas regeringar. Som FI noterar
ovan ar bankunionen delvis till for att varna den gemensamma valutan fran
finansiella pafrestningar i medlemsstaterna, vilket ror fragor kring vilka det kan
rada oenighet.

Aven beslutsfattare inom den finansiella tillsynen i Sverige bor skyddas mot
politiska patryckningar. Ett sadant skydd finns forstas ocksa, bland annat
genom forbudet mot ingrepp i hur en forvaltningsmyndighet beslutar i ett
arende om myndighetsutévning mot enskild eller tillampning av lag. Men FI
bedomer att det knappast finns anledning att ga langre &n de regler som allmant
géller for ledningen i svenska myndigheter. Hur tillsynen ar organiserad — med
en regeringsmyndighet som ansvarig — visar att det i Sverige finns en énskan
att behalla en koppling mellan tillsynsmyndigheten och de politiskt ansvariga.
Detta var exempelvis ett uttryckligt skal for att ge FI ansvaret for makrotillsyn.
Denna 6nskan kan forklaras av det underliggande politiska ansvaret for att
varna finansiell stabilitet och att se till att finanskriser hanteras effektivt.?

Enligt Fl:s uppfattning fortjanar skillnaderna nér det géller mojligheterna till
uppfoljning och utvardering fran uppdragsgivarens — ytterst medborgarnas —
sida att uppmarksammas infor ett beslut om att ga med i bankunionen

Tillsynens resurser

Utredningen visar att tillsynen i bankunionen har stora resurser. Den bedémer
dessutom att FI vid ett intrade i bankunionen maste tillféras mer resurser an i
dag, trots att huvudansvaret for tillsynen av storre banker flyttas till ECB. En
forklaring ar att ECB forvantas lagga mer resurser pa tillsynsundersokningar

2 Motsvarande argument kan saledes anforas som motiv for att Riksgalden &r
resolutionsmyndighet.
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och att medarbetare fran FI forutsatts delta i sadana undersokningar. Dartill
beddmer utredningen att ECB:s arbetssétt i sig (moten, underlag etc.) skulle
stalla krav pa betydande resursinsatser fran Fl:s sida.

En ofrdnkomlig slutsats ar att FI har sma resurser jamfort med ECB. Att Fl:s
resurser for banktillsyn ar sma i en internationell jamforelse ar ingen nyhet.
Detta har bland annat betonats av IMF i fondens aterkommande utvarderingar.
Detta indikerar att FI:s resurser bor forstarkas, oberoende av fragan om intrade
i bankunionen. FI har ocksa begért mer resurser for bland annat banktillsyn,
senast i budgetunderlaget for 2021-2024.

Som framgar ovan bedémer FI att tillrackliga resurser ar avgorande for fram-
gangsrik finansiell tillsyn. Om Fl:s resurser forstarks dven om Sverige star
utanfor bankunionen, kommer FI att kunna leverera bade mer och battre tillsyn.

FINANSINSPEKTIONEN

Erik Thedéen
Generaldirektor

Lars Horngren
Senior radgivare
08-408 983 60
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