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Remiss angdende Betankandet Sverige och bankunionen (SOU 2019:52)

Svenska institutet for europapolitiska studier (Sieps) har anmodats att yttra sig over rubricerat
arende. Sieps vill inledningsvis konstatera att betdnkandet sammantaget innehaller en mycket
bra och grundlig genomlysning av de for- och nackdelar som skulle félja av att Sverige deltar
eller star fortsatt kvar utanfor bankunionen. Det & mot bakgrund av denna genomgripande och
omfattande analys sarskilt valkommet att betdnkandet innehaller ett kapitel med sarskilda
overvaganden, dar utredningen identifierar vad de anser vara viktiga aspekter for Sveriges
stallningstagande angaende bankunionen.

Sieps har avgrénsat sig till att ta upp fyra aspekter i betankandet till diskussion, dock utan att i
egentlig mening invénda mot utredningens slutsatser:

1. Majligheten for Sverige att uppna likvardiga villkor.

2. Hur ett deltagande skulle kunna paverka svenska skattebetalare.

3. Tidsaspekter kring Sveriges stallningstagande.

4. Sveriges stéllning i ekonomisk-politiska fragor.

Sieps anser att det ar viktigt att fragan far den uppmarksambhet den fortjanar och bedémer att de
fyra aspekterna ovan ar sarskilt viktiga. Mot bakgrund av den inledande bedémningen finner
Sieps inte anledning att kommentera 6vriga omraden och fragestallningar i betankandet.

Lika eller likvardiga villkor

Till skillnad fran fragan om en anslutning till euron, finns det inget i bankunionen som binder
Sverige vid ett deltagande.! Det faktum att Sverige annu inte har infort euron som valuta leder
emellertid till att fragan om villkoren for ett deltagande i bankunionen far en alldeles sarskild
vikt. | betdnkandet konstateras bland annat (s. 303, utredningens kursivering):

! De tva fragorna hanger emellertid samman pa sa vis att Sverige i rattslig mening ar skyldigt att infora euron
som valuta: Av detta skulle &ven folja ett deltagande i bankunionen.



ECB-radets roll som ECB:s hogsta beslutande organ far, emellertid, som konsekvens att
Tillsynsnamnden inte har befogenhet att fatta slutgiltiga beslut i tillsynsarenden. Detta far i sin tur
till foljd att beslutanderatten inom Tillsynsmekanismen skiljer sig at beroende pa om en
deltagande medlemsstat har euron som valuta eller inte. | det avseendet ar det inte mojligt for
Sverige att delta i bankunionen pa lika villkor som medlemsstater som har euron som valuta.

Fragan blir darfér om lander som inte har euron som valuta kan uppna likvardiga villkor. |
betdnkandet konstateras bland annat (s. 325, utredningens kursiveringar) féljande:

Sammanfattningsvis finns det séledes ett antal motverkande faktorer som kan minska de
potentiellt negativa konsekvenserna av att det inte ar mdjligt for Sverige att delta i
Tillsynsmekanismen pa lika villkor som medlemsstater som har euron som valuta. | det avseendet
beddms det finnas forutsattningar for Sverige att delta pa likvardiga villkor. Det gér dock inte att
pa objektiva grunder avgora huruvida de motverkande faktorerna, inklusive skyddsmekanismen,
ar tillrackliga for att Sverige ska kunna delta pa likvéardiga villkor; detta bor i slutdndan vara en
politisk bedémning.

Sieps har inget att invdnda mot utredningens beddmningar utan instdammer i slutsatserna. Det
handlar snarare om att uppmarksamma nyanserna i de skillnader som ofrankomligen uppstar
mellan eurolander och 6vriga deltagande lander. I den diskussion som kommer att férega den
politiska beddmning som asyftas i citatet ovan — med erfarenheter fran de diskussioner som har
forts i olika offentliga sammanhang — ser Sieps en risk att den praktiska betydelsen kan komma
att hanteras pa ett outvecklat stt.

Som konstateras i betdnkandet &r det Tillsynsndmnden som utarbetar forslag till beslut.
Problemets kérna ar att besluten formellt maste fattas av ECB-radet (radet) i separat formation
for tillsynsfragor, dar endast representanter for eurolanderna far delta. For det forsta bestar radet
av de 19 euroléandernas centralbankschefer samt en direktion, varfor det inte ror sig om
’politisk’ representation. Den aspekten forstarks av att radet ska verka oberoende och lyder
under instruktionsforbud. For det andra kan réadet i tillsynsfragor endast invanda mot beslut.?
Ett nedrostat forslag innebar att arendet gar tillbaka till Tillsynsnamnden for ny behandling.
Radet kan alltsa inte pa egen hand andra i beslutet. For det tredje sker omrostningarna i radet
med enkel majoritet, dar varje centralbankschef har en (1) rost. Saledes kan ingen enskild
person blockera ett beslut. Vid varje tidpunkt saknar dessutom fyra centralbankschefer (i
roterande ordning) rostratt.

Kostnaden av att riksbankschefen vid ett svenskt deltagande inte skulle ha en plats i radet nar
de fardigberedda besluten klubbas, kan har ses som forhallandevis marginell. Skillnaden mellan
euro- och deltagande icke-eurolander &r i det avseendet darfor i praktiken mindre &n vad det
kan verka utifran det i sig korrekta konstaterandet att likvardiga villkor inte kan etableras pa
objektiva grunder.*

2 Radet ska motivera beslutet skriftligt “och sirskilt framhalla penningpolitiska aspekter” (s. 312). Hittills har
inget relevant drende rostats ned i radet.

3 | omrostningarna ar centralbankscheferna tilldelade olika grupper beroende pa storleken pa den egna
medlemsstatens ekonomi och finansiella sektor. De fem stérsta av dem (Tyskland, Frankrike, Italien, Spanien
och Nederlanderna) delar pa fyra rostratter medan resterande 14 delar pa 11 rostratter.

4 Det ar vart att notera att deltagande medlemsstater som inte har euron som valuta kan avsluta det nara
samarbetet, en mojlighet som eurolanderna saknar. Ett sddant beslut skulle emellertid dven innebéara politiska
kostnader.



Risker for svenska skattebetalare

En annan farhaga som kan forutses komma att ta stor plats i den allmanna politiska diskussionen
om ett eventuellt svenskt deltagande i bankunionen, dr den risk svenska skattebetalare
exponeras for. Det har vid flera tillfallen uttalats oro® for att ett deltagande i bankunionen skulle
innebadra att svenska staten kommer att tvingas dela notan for fallerande banker i medlemsstater
dar arvet fran finanskrisen fortfarande &r patagligt, bland annat i form en stor andel nédlidande
Ian. Sieps vill hér lyfta tva aspekter: bankunionens nuvarande utformning och dess eventuella
framtida karaktar.

| bankunionens nuvarande utformning synes risken sammanfattningsvis karaktariseras av att
vara indirekt och baseras pa en osannolik kedja handelser dar fragan i slutdndan anda skulle
avgoras i ett nationellt politiskt beslut. For att stod till andra medlemsstaters banksystem ska bli
aktuellt maste en sa pass allvarlig systemkris intraffa att saval Resolutionsfonden som den
finansiella sakerhetsmekanismen toms pa sina resurser. | betdnkandet konstateras att det ar en
osannolik handelseutveckling.®

Eftersom det befintliga regelverket inte tar hansyn till en sadan situation, maste fragan om
eventuella stddprogram rimligen hanteras i mellanstatliga férhandlingar. Utredningen menar att
en sa allvarlig kris skulle kunna “skapa en politisk forvantan om att Sverige ska bidra till
finansiella stodprogram” (s. 372, utredningens kursivering). Om en sa allvarlig situation skulle
uppsta, konstaterar utredningen vidare att det anda kan finnas ekonomiska skal for Sverige att
delta i eventuella stodprogram. En systemkollaps i EU:s centrum kan forvéntas att bli mycket
skadlig for den Oppna svenska ekonomin. Det konstateras i betdnkandet &ven att eventuella
stodprogram sannolikt skulle ”ta formen av ett 1an som ska aterbetalas och 16per med rénta.”
(s.372))

Sieps instammer i utredningens slutsatser och noterar samtidigt att forekomsten av ekonomiskt
rationella sk&l for att delta i ett eventuellt stodprogram torde existera oberoende av ett
deltagande eller inte i bankunionen. Sveriges medverkan i dylika stddprogram kan aven
betraktas ur solidaritets- och goodwill-perspektiv, dven det ett argument som inte nddvandigtvis
ar beroende av Sveriges stallningstagande visavi bankunionen.

Det finns emellertid ytterligare en aspekt att ta hansyn till i fraga om riskexponeringen som ror
bankunionens framtida utformning. Det som brukar kallas bankunionens tredje pelare — ett
gemensamt insattningsgarantisystem — skulle i sin mest langtgaende form med en gemensam
insattningsgarantifond kunna leda till att transfereringar aktiveras utan foregaende politiskt
beslut. Det skulle innebéra nagot helt nytt i EU-kontexten.

Argumenten for och emot ett gemensamt insattningsgarantisystem behandlas utforligt i
betankandet. Det synes vara en forhallandevis okontroversiell slutsats att argumenten for trots
allt dvervager. Sieps bedomer emellertid att fragan med stor sannolikhet kommer att ta plats i

5 Se till exempel https://www.dn.se/ekonomi/reinfeldt-intrade-kan-bli-aktuellt-langre-fram/ fran december 2012
och https://sverigesradio.se/sida/artikel.aspx?programid=83&artikel=7369483 fran januari 2020.

6 | betdnkandet diskuteras &ven mojligheten att det uppstar tryck pa att ransonera tillgangen till medel fran
fonderna, vilket kan resultera i 6vergangskostnader for staten under det att Stabilitetsfonden tas i bruk.



https://www.dn.se/ekonomi/reinfeldt-intrade-kan-bli-aktuellt-langre-fram/
https://sverigesradio.se/sida/artikel.aspx?programid=83&artikel=7369483

den politiska diskussionen utifran riskerna for de svenska skattebetalarna,” snarare an att ett
eventuellt framtida insattningsgarantisystems diskuteras utifran dess eventuella meriter.

Det ar svart att dra nagra slutsatser om framtiden i fragan. Tva aspekter ar dock vérda att lyfta
i sammanhanget. For det forsta, i den man ett fullt utbyggt och gemensamt finansierat system
overhuvudtaget ar mojligt att astadkomma, ar det svart att forestalla sig att systemet skulle
tillatas att trada ikraft innan riskminskningen i medlemsstaternas banksystem har kommit ned
till nivaer som vi idag inte ar i narheten av. Det & med andra ord ett problem som kan antas
ligga langt fram i tiden. Svarigheterna att fora forhandlingarna framat stodjer den tesen. Det
rader i medlemsstatskretsen starka och motstridiga viljor i fraga om riskminskning kontra
riskdelning. Den andra aspekten handlar om Sveriges mojligheter att paverka utformningen av
den tredje pelaren. Den punkten behandlas i nasta avsnitt, da den relaterar till tidpunkten for ett
svenskt stallningstagande visavi bankunionen.

Tidpunkten for ett svenskt stallningstagande om ett deltagande i bankunionen

| betdnkandets kapitel ”Sérskilda 6verviganden” rekommenderar utredningen att Sverige intar
en slags vinta-och-se-ansats”, en strategi som kanns igen fran den forsta EMU-utredningen
1996. Det motiveras i betdnkandet bland annat av att det finns kvarvarande stora risker i
banksystemen i euroomradet. | kapitlet tas dven tva motargument mot vénta-och-se-ansatsen
upp. For det forsta, att det ar svart att etablera nar i tiden — och enligt vilka kriterier —
bankunionen kan beddmas ha natt tillrackligt mycket av fullbordande for att ett svenskt
stallningstagande ska vara mojligt. For det andra, att det i nartid mojligen kan finnas ett nagot
stdrre mandverutrymme for ECB att uttala en avsiktsforklaring som minskar nackdelarna
avseende villkoren for l&nder som inte har euron som valuta.

Sieps noterar att utredningens egen beddmning om det osannolika i att tillgangliga fonder toms,
atminstone delvis talar emot argumentet om kvarvarande risker i euroomradets banksystem.
Vidare &r kan det ifragasattas om man kan anvanda termer som fullbordande” i dylika fall —
oavsett om det anges som skal for eller emot en véanta-och-se-ansats — da projekt som dessa
kontinuerligt genomgar reformer i takt med att den politiska och ekonomiska kontexten
forandras.

Sieps vill papeka att det kan finnas eventuella fordelar med att vara med som deltagande
medlemsstat i ett tidigt skede. Argumentet skulle vara att Sverige darmed maximerar
mojligheterna att paverka systemets utformning, snarare an att langre fram stallas infor ett
system som passar illa med de egna preferenserna. Fragan om utformningen av bankunionens
tredje pelare framstar som sarskilt relevant i det perspektivet. Det bor ligga i Sveriges intresse
att i mojligaste man verka for ett system som inte exponerar de svenska skattebetalarna for
onddiga risker.

Sveriges inflytande i ekonomisk-politiska fragor

Hur stor skillnaden &r i termer av inflytande — i EU i allmé&nhet och de ekonomisk-politiska
fragorna i synnerhet — som deltagande respektive icke-deltagande medlemsstat i bankunionen
ar daremot en fraga som ar omojlig att besvara med nagon precision. Redan idag deltar lander
som inte har euron som valuta i besluten om bankunionens utformning, med utgangspunkten
att de kan komma att delta i framtiden.

 Denna aspekt har patalats i den offentliga diskussionen, se https://www.dn.se/ekonomi/bankunionen-kan-ge-
sverige-utlandsk-banknota/.



https://www.dn.se/ekonomi/bankunionen-kan-ge-sverige-utlandsk-banknota/
https://www.dn.se/ekonomi/bankunionen-kan-ge-sverige-utlandsk-banknota/

Det konstateras i betdnkandet att det svenska inflytandet i ekonomisk-politiska fragor far
sarskild vikt av a) Storbritanniens uttrdde ur unionen och b) att flera av de resterande icke-
eurolanderna har anmalt intentioner om att delta i bankunionen och i nagra fall dven inféra
euron som valuta. Darmed krymper gruppen av lander som inte deltar i bankunionen och som
aven star utanfor euron.

Aven om frdgan ges utrymme i betankandet finns det relaterad aspekt som &r vard att ta upp i
sammanhanget. En pagaende intervjustudie® i Sieps regi indikerar att maktbalansen redan har
skiftat: flera intervjusvar gor géllande att Eurogruppen efter eurokrisen och det brittiska uttrédet
har blivit en allt viktigare arena, medan Ekofin och sarskilt Ekonomiska och finansiella
kommittén (EFK) har minskat i betydelse.

Det ndmns vidare i flera fall att de nordliga medlemsstaterna (inklusive Tyskland) skulle
valkomna ett svenskt deltagande bankunionen och menar att ett deltagande skulle ge politisk
goodwill. Aven om lander som inte har euron som valuta ofta deltar i Eurogruppens
inkluderande format och ska beredas plats vid bordet nar fragor relaterade till bankunionen
diskuteras, tar flera av de intervjuade upp att Sverige inte finns i rummet i krislagen samt att
vissa medlemsstater har uttryckt onskemal om att i hogre grad begransa Eurogruppens maéten
till det ordinarie formatet (det vill séga det format dér enbart eurolanderna deltar).

Fragan om ett eventuellt svenskt deltagande i bankunionen ses i intervjustudien som relevant
dven vad galler Sveriges agerande och stillning i andra fora. A ena sidan har exempelvis
Europeiska systemriskndmnden (ESRB) — som Sverige och Storbritannien genom Bank of
England har satsat relativt stora resurser pa — krympt betankligt i betydelse efter bankunionens
tillkomst. ESRB &r bland annat beroende av ECB:s resurser, som déarigenom utovar betydlig
makt dver de fragor som hanteras i namnden. Flera av de intervjuade menar & andra sidan att
inflytandet troligen skulle minska i andra fora vid ett deltagande i bankunionen, sa som
exempelvis Europeiska bankmyndigheten, Baselkommittén och de sd kallade
tillsynskollegierna.

Sieps vill i sammanhanget ocksa lyfta att flera av myndighetens analyser tenderar att se en nagot
mindre betydelse for det svenska inflytandet av att Sverige inte har infort euron som valuta.
Exempelvis konstateras i en studie fran Sieps ar 2019 att det svenska sa kallade
natverkskapitalet — det vill saga hur efterfragad en EU-medlemsstat ar som samarbetspartner —
ar fortsatt starkt aven i ekonomisk-politiska fragor efter Storbritanniens val att lamna EU.° En
kommande rapport fran Sieps visar ocksa att utfallet i de ekonomisk-politiska reformer som
forhandlades &ren 2010-2015 hamnade relativt nara de svenska preferenserna.l® En forklaring
till detta ar att Sverige ofta Idg nara centrum i spektrumet av preferenser i reformarbetet.

Det ar sammanfattningsvis inte mojligt att beddma med nagon precision hur stort mervardet
skulle vara for det svenska inflytandet av ett deltagande i bankunionen. Det ar darfér mycket
svart att vardera det i forhallande till potentiella och konstaterade nackdelar. Om
handelseutvecklingen framover leder till ytterligare integration mellan eurolénderna far fragan
rimligen en allt storre tyngd i forhallande till konstaterade nackdelar med ett svenskt deltagande
i bankunionen. Coronakrisens effekter satter i skrivande stund tryck pa ytterligare gemensamma

8 Intervjustudien kommer att publiceras i en kommande rapport i Sieps rapportserie.

® Johansson, M., Lindahl, R., och Naurin, D., Samarbete och inflytande i EU:s ministerrad, Sieps 2019:6epa.

10 Dellmuth, L., Lundgren, M. och Tallberg, J., State Interests and Bargaining Power in the Reform of the
Eurozon, Sieps kommande rapport.



atgarder, vilka tenderar att fa sarskild vikt for eurolanderna. Aven om det ar alldeles for tidigt
att dra nagra otvetydiga slutsatser om vilken effekt den innevarande krisen kan komma att f3,
illustrerar den hur ovéntade handelser kan fordndra den politiska kontexten for EU i allménhet
och euroomradet i synnerhet.

| detta &rende har Goran von Sydow beslutat. Jonas Eriksson har varit foredragande.
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Goran von Sydow
Direktor, Sieps




