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Till statsradet Per Bolund

Regeringen beslutade den 13 december 2017 att ge en sirskild utredare
1 uppdrag att géra en genomgripande analys av innebérden av ett
eventuellt svenskt deltagande 1 Europeiska bankunionen samt redo-
visa férdelar, nackdelar och risker med att delta 1 eller kvarsti utanfér
bankunionen. Generaldirektéren Anna-Karin Jatko férordnades att
frén den 13 december 2017 vara sirskild utredare. Ett antal experter
har férordnats for att bitrida utredaren. De experter som arbetat med
det nu redovisade uppdraget ir verkstillande direktoren
Ewa Andersen, Sparbankernas riksférbund, professorn Bo Becker,
Handelshogskolan i Stockholm, departementsridet Erik Eldhagen,
Finansdepartementet, avdelningschefen Johanna Fager Wettergren,
Riksgilden, chefsekonomen Johan Hansing, Svenska bankfore-
ningen, generaldirektdren, f.d. EU-ambassadéren Dag Hartelius,
seniora rddgivaren Mattias Hector, Riksbanken, seniora ridgivaren
Per Hikansson, Finansinspektionen, agronomekonomen, f.d. general-
direktdren Lena Johansson, justitierddet Kristina Svahn Starrsjo,
Hogsta forvaltningsdomstolen, departementsrddet Anna Widenfalk,
Finansdepartementet. T.f. avdelningschefen Pir Holmbick, Riksgil-
den, férordnades den 4 mars 2019 efter att Johanna Fager Wettergren
limnat sitt uppdrag.

Fillic. Fredrik Bystedt anstilldes som huvudsekreterare den
15 januari 2018. Jur.dr. Frida-Louise Goéransson anstilldes som
utredningssekreterare den 22 januari 2018. MPA Christine Ostlund
anstilldes den 1 augusti 2018 som utredningssekreterare. Fil.dr.
Lars Lundberg var anstilld som utredningssekreterare fr.o.m.
12 mars 2018 t.o.m. 29 juni 2018. Jur.kand. Danielle Andersson var
anstilld som utredningssekreterare fr.o.m. 1 januari2019 t.o.m.
30 oktober 2019. Fil.mag. Jonas Eriksson var anstilld som utred-
ningssekreterare fr.o.m. 13 mars 2019 t.o.m. 30 juni 2019. Pol.kand.



Josefin Larsson var anstilld som utredningssekreterare fr.o.m.
1 augusti 2019 t.o.m. 30 september 2019.

Anna-Karin Jatko svarar som utredare ensam fér innehéllet 1
betinkandet.

Hirmed overlimnas betinkandet Sverige och bankunionen
(SOU 2019:52). I och med detta ir utredningens uppdrag slutfért.

Stockholm 1 november 2019.

Anna-Karin Jatko

Fredrik Bystedt
Frida-Loui§e Goransson
Christine Ostlund
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Sammanfattning

Utredningsuppdraget

Utredningens uppdrag har varit att géra en genomgripande analys av
inneborden av ett eventuellt svenskt deltagande 1 Europeiska bank-
unionen. I betinkandet redovisas de f6r- och nackdelar samt risker
som ir forknippade med att delta i eller kvarstd utanfér som
utredningen har identifierat och analyserat. Utgdngspunkten f6r ut-
redningen har varit att Sverige inte har euron som valuta. Mot den
bakgrunden har utredningen bedémt férutsittningarna f6r Sverige
att delta i bankunionen pd villkor likvirdiga de som medlemsstater
som har euron som valuta dtnjuter. Utredningen har utgdtt frin
utvecklingen inom och erfarenheterna av bankunionen s3 hir lingt.
Bankunionen har inte varit i funktion i mer dn fem ar. Uppdraget har
dirfor forutsatt kvalificerade antaganden om den framtida utveck-
lingen inom savil EU som Sverige.

Bankunionen — gemensam tillsyn och resolution
av banker

Bankunionen ir 1 férsta hand en struktur — en institutionell ram —
for att organisera arbetet med tillsyn och krishantering av banker
inom euroomréddet. Tillsyn och krishantering av banker inom EU
utgdr frin ett omfattande regelverk som ir gemensamt for samtliga
medlemsstater (eng. the single rulebook), oavsett om de deltar i bank-
unionen eller inte. Sjilva bankunionen bestdr av den gemensamma
tillsynsmekanismen och den gemensamma resolutionsmekanismen
inklusive den gemensamma resolutionsfonden. En eventuell tredje
del i bankunionen — ett gemensamt insittningsgarantisystem — ir dn
s linge foremal for politiska verviganden.
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Bankunionen omfattar {6r nirvarande de 19 medlemsstater som
har euron som valuta. Bulgarien och Kroatien har formellt ansokte
om att delta i bankunionen som ett steg pd vigen mot att infora
euron. Aven om bankunionen frin bérjan omfattar eurolinderna
kan medlemsstater som, likt Sverige och Danmark, inte har euron
som valuta inleda ett s.k. nira samarbete. Ett motiv till att en sddan
mojlighet finns ir att sikerstilla att den inre marknaden for finansi-
ella tjinster inte delas upp till {6ljd av skillnader 1 hur det gemen-
samma regelverket tillimpas.

Tillsynsmekanismen

Bankunionens struktur fér gemensam tillsyn benimns Tillsyns-
mekanismen (eng. Single Supervisory Mechanism, SSM). Den utgérs
av en tillsynsnimnd (Tillsynsnimnden), som ir en organisatoriskt
fristiende del av ECB, och de nationella tillsynsmyndigheterna i de
deltagande medlemsstaterna. Tillsynsmekanismen omfattar samtliga
banker, andra kreditinstitut samt vissa foretagsgrupper, dir bank-
foretag ingdr, inom bankunionen." ECB har ansvaret f6r all tillsyn
inom bankunionen, men utfér sjilva tillsynsarbetet i samarbete med
de nationella behériga myndigheterna.

ECB och Tillsynsnimnden tillimpar kapitaltickningsregelverket 1
den l6pande tillsynen av banker. ECB utfér direkt tillsyn éver de storre
bankerna (s.k. betydande banker), medan de nationella myndigheterna
utfor tillsynen 6ver 6vriga banker (s.k. mindre betydande banker).
ECB ska sikerstilla en enhetlig regeltillimpning inom bankunionen
samt f6lja riktlinjer frin Europeiska bankmyndigheten (Eba) men
dven tillimpa nationell ritt. Till tillsynsuppgifterna hér bla. dgar-
och ledningsprévning, att ge och &terkalla banktillstdnd samt att
sikerstilla att bankerna har tillricklig kapital- och likviditetstick-
ning. Inom bankunionen ligger huvudansvaret f6r makrotillsynen,
som tar sikte pd risker i det finansiella systemet som helhet, pd
nationell nivd. ECB har dock ett visst kompletterande ansvar nir det
giller de makrotillsynsverktyg som ir harmoniserade pd EU-niv4,
dvs. de makrotillsynskrav som ir utformade som kapitalkrav (och
dirmed inte t.ex. amorteringskrav).

! ”Banker” anvinds i utredningen som ett samlingsnamn f6r de féretag som omfattas av bank-
unionsregelverket. Bankerna omfattas ocksi av det gemensamma regelverket.
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Tillsynsnimnden bestir av ordférande, vice ordférande och fyra
andra ledaméter frin ECB samt ledaméter som kommer frén varje
nationell tillsynsmyndighet 1 de medlemsstater som deltar 1 bank-
unionen, oavsett om medlemsstaten har euron som valuta eller inte.
Tillsynsmekanismen ir utformad fér att tydligt separera penning-
politik och tillsyn av banker. Av den anledningen har Tillsynsnimn-
den ett stort mitt av sjilvstindighet inom ECB. Det ir dock ECB-
rddet, 1 kraft av att vara det hogsta beslutsorganet inom ECB, som
har det slutgiltiga avgorandet 1 tillsynsfrdgor. ECB-ridet bestir av
ECB:s direktionsledaméter och de nationella centralbankscheferna i
eurolinderna. Centralbankschefer frin medlemsstater som inte har
euron som valuta deltar inte 1 ECB-ridets méten. ECB-ridet fattar
tillsynsbeslut genom ett forfarande som innebir att rddet kan in-
vinda mot ett utkast till beslut frdn Tillsynsnimnden. Om ECB-
ridet inte invinder antas beslutet. ECB-rddet har hittills aldrig
anvint denna méjlighet. Hittills har ECB-ridet hanterat beslut 1
tillsynsirenden genom ett skriftligt foérfarande. Runt 2 000 tillsyns-
beslut har fattats &rligen. Endast ett fital fysiska moten har hillits,
foretridesvis om tematiska frigor.

Resolutionsmekanismen

Resolutionsmekanismen (eng. Single Resolution Mechanism, SRM) ir
bankunionens struktur fér krishantering, mer specifikt s.k. resolution,
av banker. Resolutionsmekanismen bestir av Resolutionsnimnden
(eng. Single Resolution Board, SRB) och de nationella resolutions-
myndigheterna i de deltagande medlemsstaterna. Resolutionsnimnden
administrerar dven en gemensam fond fér finansiering av resolutions-
dtgirder (eng. Single Resolution Fund, SRF).

Resolutionsnimnden och de nationella resolutionsmyndighet-
erna ska tillimpa det gemensamma regelverket vad giller krishan-
tering (det s.k. krishanteringsdirektivet), 1 synnerhet resolution av
banker, inom bankunionen. Resolutionsnimnden ska sikerstilla en
enhetlig tillimpning av regelverket men iven tillimpa nationell ritt.
Resolutionsnimndens huvudsakliga uppgifter ir bl.a. att uppritta
och anta resolutionsplaner, bestimma minimikrav fér kapitalbas och
kvalificerade skulder, besluta om resolution samt tillimpa de s.k. re-
solutionsverktygen.
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Resolutionsnimnden férbereder och fattar beslut om resolution
for de banker som faller under ECB:s direkta tillsyn (dvs. de bety-
dande bankerna) samt f6r vissa mindre banker med betydande grins-
overskridande verksamhet. De nationella resolutionsmyndigheterna
har motsvarande uppgifter f6r évriga banker (dvs. de mindre bety-
dande bankerna). Det ir dock de nationella resolutionsmyndighet-
erna som genomfor resolution for samtliga banker.

Resolutionsnimndens l6pande arbete sker inom den wverkstil-
lande sessionen. Den bestir av en ordférande, en vice ordférande
samt fyra ledaméter som alla ir heltidsanstillda 1 Resolutionsnimn-
den. Aven berérd(-a) nationella resolutionsmyndighet(-er) deltar.
Plenarsessionen tar beslut om &6vergripande strategiska frigor,
Resolutionsnimndens budget och fattar i vissa fall beslut om
anvindningen av Resolutionsfonden. Plenarsessionen omfattar den
verkstillande sessionens ledaméter samt foretridare for nationella
resolutionsmyndigheter i samtliga deltagande medlemsstater. Beslut
om resolution av en bank foérutsitter ett godkinnande av kom-
missionen och, 1 vissa fall, Europeiska unionens rdd (Ekofin-ridet).

Den gemensamma resolutionsfonden

Enligt EU:s krishanteringsregelverk ska bankens aktie- och fordrings-
dgare — inte skattebetalarna — ha finansieringsansvaret om en bank ir i
behov av, exempelvis, tillskott av kapital. Bankunionens Resolutions-
fond, liksom den svenska Resolutionsreserven, finns till for att ticka
tillfilliga finansieringsbehov som kan uppstd 1 mer allvarliga situa-
tioner dir detta ej ir mojligt eller tillrickligt. Resolutionsfonden be-
stdr av s.k. forhandsbidrag frin respektive deltagande medlemsstats
banker, vilket motsvarar de resolutionsavgifter svenska banker betalar
till Resolutionsreserven. Ar 2024 ska fonden vara uppbyggd och di
dven fullt ut 6msesidig. Malnivdn vintas motsvara cirka 60 miljar-
der euro (cirka 650 miljarder kronor). Resolutionsfonden kommer
senast fr.o.m. 2024 att kompletteras med en s.k. finansiell sikerhets-
mekanism (eng. backstop) som administreras av Europeiska stabili-
tetsmekanismen (eng. European Stability Mechanism, ESM). Siker-
hetsmekanismen ska anvindas om Resolutionsfonden ir otillricklig
och motsvara storleken pd Resolutionsfonden. Sikerhetsmekanismen
ska for eurolindernas del tillhandah8llas av ESM i form av en kredit-
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lina till Resolutionsnimnden. Deltagande medlemsstater som inte har
euron som valuta ska tillhandahilla parallella kreditlinor till Resolu-
tionsnimnden. Mekanismen kan anvindas fér samma indamil som
Resolutionsfonden f&r anvindas for.

Néra samarbete och svenskt deltagande

Bankunionen ir obligatorisk f6r medlemsstater som har euron som
valuta. De medlemsstater som inte har euron som valuta har indd
mojlighet att bli en deltagande medlemsstat genom att uppritta ett
s.k. nira samarbete med ECB. S snart ett nira samarbete upprittats
deltar medlemsstaten 1 bankunionen med, som utgdngspunkt,
samma rittigheter och skyldigheter som ¢vriga deltagande medlems-
stater. En medlemsstat som ingdr ett nira samarbete har samma
tillgdng till Resolutionsfonden och sikerhetsmekanismen som 6v-
riga medlemsstater. Nir det nira samarbetet inleds miste medlems-
staten betala ett lika stort belopp till Resolutionsfonden som om
medlemsstaten hade deltagit i bankunionen frdn borjan.

Det finns en méjlighet f6r medlemsstater som deltar i ett nira
samarbete att limna bankunionen nirsomhelst efter tre &r. Denna
skyddsmekanism innefattar iven méjligheter att invinda mot beslut
eller utkast till beslut i tillsynsidrenden. Skulle det nira samarbetet
avslutas har medlemsstaten ritt att f3 tillbaka de medel som betalats
in till Resolutionsfonden med avdrag for eventuella kostnader for
resolution avseende en bank som har tillstdnd i den medlemsstat som
avslutar ett nira samarbete.

Forutsattningarna for ett svenskt deltagande

Ett svenskt deltagande 1 bankunionen kriver inte ndgon befogen-
hetsoverforing till EU eftersom Sverige redan har godkint EU:s
fordrag dir befogenheten att lagstifta samt att fatta beslut om tillsyn
och resolution ingdr. Ett deltagande kriver dirmed inte heller att
regeringsformen eller anslutningslagen dndras. Diremot skulle en ny
lag behova klargéra ansvarsfordelningen mellan EU-organen 1 bank-
unionen och de svenska myndigheterna.
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Bakgrund och motiv till bankunionen

Bankunionens tillkomst ska ses mot bakgrund av den akuta ekono-
miska krisen 1 euroomridet 2010-2012, ofta benimnd eurokrisen,
under vilken eurolindernas banksystem hade en stor betydelse. Efter
det att kapitalfloéden pd EU:s inre marknad f6rst avreglerades fullt ut
pd 1990-talet och euron direfter infordes 1999, byggdes betydande
obalanser upp inom valutasamarbetet. Eurokrisen kom ytterst att bli
en friga om fortroendet f6r den gemensamma valutan. Bankunionen
och andra férslag om en f6rdjupning av den Ekonomiska och mone-
tira unionen (EMU) syftade till att dterskapa och stirka fértroendet
for valutasamarbetet och dirmed férhindra dess uppldsning.

Den globala finanskris som féregick eurokrisen blottlade brister
1 banktillsynen i minga linder och tydliggjorde att det saknades
indamadlsenliga arrangemang fér att hantera banker i kris. Dittills
hade staten 1 de flesta fall (inklusive i Sverige 1 borjan av 1990-talet)
tagit 6ver nddlidande tillgdngar, skjutit till kapital och, i vissa fall,
nationaliserat banker. Efter finanskrisen vidtog EU en rad 3tgirder
for att stirka sdvil regelverken som formerna for tillsyn och krishan-
tering pd bankomridet. Dessutom 6kade samarbetet mellan tillsyns-
myndigheter inom EU men dven globalt. Frigor om samordning och
harmonisering av bl.a. tillsynskrav inom EU hade varit aktuella redan
pd 1960-talet, men ditintills ofta métt politiskt motstind.

Bankunionen syftar dven till att virna och férdjupa EU:s inre
marknad for finansiella tjinster. Genom att regler tillimpas pd ett lik-
artat sitt av gemensamma organ inom bankunionen, skapas bittre for-
utsittningar for konkurrens pd lika villkor. P4 lingre sikt kan bank-
unionens roll {ér att stirka den inre marknaden férvintas bli storre.

Majligheter till deltagande pa likvardiga villkor
Tillsynsmekanismen

I Tillsynsnimnden skulle Finansinspektionen delta pd lika villkor
som de nationella tillsynsmyndigheterna 1 de deltagande medlems-
stater som har euron som valuta. Man behéver dock beakta att ECB-
ridet ir ECB:s hogsta beslutande organ i tillsynsirenden. Eftersom
Sverige inte har infért euron ir riksbankschefen inte ledamot i ECB-
ridet och saknar dirmed réstritt. Det innebir att Sverige inte kan
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delta 1 Tillsynsmekanismen pa lika villkor som medlemsstater som
har euron som valuta.

Det finns omstindigheter som i viss utstrickning kan kompen-
sera for avsaknaden av lika villkor. Exempelvis dr det rimligt att tro
att ECB-ridet kommer att bjuda in en féretridare for svenska
myndigheter att delta nir rddet har fysiska moéten 1 tillsynsfrigor.
ECB-ridets ledamoter fir inte ta sirskild nationell hinsyn;
ledaméterna rdder under instruktionsférbud vilket innebir att de
inte fir ta instruktioner frin andra, exempelvis hemlandets regering.
Dirtill sker omréstningar med enkel majoritet och en rotations-
ordning tillimpas som innebir att det alltid finns fyra ledaméter frin
eurolinder som saknar réstritt.

Det ir oklart hur aktivec ECB-rddet kommer att vara 1 tillsyns-
frigor 1 ett lingre perspektiv. Hittills har det aldrig invint mot ett
utkast till beslut fran Tillsynsnimnden. Det ir ingen garanti for att
ECB-ridet inte kommer att invinda mot férslag frin Tillsyns-
nimnden. Det gér inte att utesluta att invindningar kan ha betydelse
for finansiell stabilitet 1 Sverige. Skyddsmekanismen mojliggér f6r
Sverige att, som en yttersta atgird, limna bankunionen efter tre &rs
deltagande. Att mekanismen finns kan 1 sig ha en &terhillande effekt
pa eventuell negativ sirbehandling av medlemsstater som inte har
euron som valuta; ett uttride av en medlemsstat frin bankunionen
skulle kunna uppfattas som en trovirdighetsférlust fér bankunionen
1 sig. Det innebir inte att de politiska (och mojligen dven de ekono-
miska) kostnaderna f6r Sverige att limna bankunionen ir férsumbara.

Sammanfattningsvis finns det faktorer som minskar de potenti-
ellt negativa konsekvenserna av att det inte ir mojligt for Sverige att
delta pa lika villkor i Tillsynsmekanismen som medlemsstater som
har euron som valuta. I det avseendet bedéms det finnas forutsitt-
ningar for Sverige att delta pd likvirdiga villkor. Det gir dock inte
att pd objektiva grunder avgéra huruvida de motverkande fakto-
rerna, inklusive skyddsmekanismen, ir tillrickliga f6r att Sverige ska
kunna delta pd likvirdiga villkor; detta bor 1 slutindan vara en
politisk bedémning. Av betydelse ir ocksd fortroendet for ECB:s
syn pa sitt ansvar att i sin tillsynsroll beakta den inre marknadens
enhetlighet och integritet. Ett stillningstagande behover likvil viga
in risken for sirbehandling, och konsekvenserna av detta.
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Resolutionsmekanismen

Det ir Resolutionsnimnden som fattar beslut i resolutionsirenden
avseende betydande banker. Nationella resolutionsmyndigheter ir
foretridda 1 den verkstillande sessionen (i utvidgat format) nir
beslutet avser resolution av en bank eller del av en bankkoncern
etablerad i den medlemsstaten. Nimnden ska f6rséka nd enighet om
beslutet. Om det inte dr mojligt kan Resolutionsnimnden anta ett
beslut som gir emot en nationell resolutionsmyndighet. Detta giller
for sdvil medlemsstater som har euron som valuta som medlems-
stater som inte har euron som valuta. Medlemsstaternas resolutions-
myndigheter deltar i Resolutionsnimndens plenarsession. Dirmed
skulle Riksgilden deltaibeslutsfattandet inom Resolutionsnimnden
pa lika villkor som andra nationella resolutionsmyndigheter.

I férekommande fall, t.ex. om Resolutionsfonden ska anvindas,
understills beslut Ekofin-rddet som di kan godkinna eller invinda.
I dessa fall kan alla deltagande medlemsstaters finansministrar
nirvara, 3 information och, vid behov, résta. Beslut tas d3 med enkel
majoritet. Vad giller anvindningen av den finansiella sikerhets-
mekanismen har eurolinderna och de medlemsstater som inte har
euron som valuta kommit éverens om samarbetsformer som bedéms
innebira likvirdiga villkor. Bara eurolinder kan vara medlemmar i
ESM, men medlemsstater som inte har euron som valuta 3tnjuter
samma villkor vad giller t.ex. ldnevillkor, utbetalningar och tillging
till information som giller for eurolinderna.

Lagstiftning pa finansmarknadsomradet

Oavsett om Sverige skulle delta i bankunionen eller inte, deltar
foretridare f6r den svenska regeringen 1 EU:s lagstiftningsarbete pd
finansmarknadsomridet (och de férordningar som reglerar bank-
unionsorganen) och i férberedande organ. Aven om Sverige i
férhandlingar om direktiv och férordningar kan hinvisa till det for-
mella inflytandet kan det i praktiken bli svirare fér en medlemsstat
som inte deltar 1 bankunionen att gora sin rost hord. Det finns dver-
lag en risk att medlemsstater som viljer att std utanfér samarbeten
inom EU blir marginaliserade i férhandlingar. Detta giller dn mer i
de fall en medlemsstat onskar {3 till stdnd undantag 1 de gemen-
samma reglerna. De medlemsstater som for nirvarande deltar i bank-
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unionen utgdr en kvalificerad majoritet 1 ridet. Det innebir att om
de dr dverens om att anta ett visst beslut ir det redan nu mycket svért
for dvriga medlemsstater att forhindra att beslutet antas.

Diskussioner om bankunionens utveckling

Nir det giller strategiska och allminna diskussioner om bankunion-
ens utveckling har eurogruppen och eurotoppmétet en viktig roll,
dven om de inte fattar formella beslut. Som huvudregel har medlems-
stater som inte har euron som valuta deltagit vid dessa méten nir
bankunionen diskuterats. Mgjligheten att dstadkomma likvirdiga vill-
kor for deltagande 1 eurogruppen och eurotoppmétet vid diskussioner
om bankunionens framtid ir diremot begrinsad f6r en medlemsstat
som inte har euron som valuta, oaktat deltagande i bankunionen. De
senaste dren har bankunionsrelaterade frigor ofta diskuterats 1 Euro-
peiska radet i stillet for vid eurotoppmétet. I den utstrickning denna
praxis fortsitter skulle Sverige ha ett lika stort formellt inflytande oav-
sett om Sverige deltar 1 bankunionen eller inte. Det dr dock svirt att
forutse hur ordféranden f6r Europeiska ridet respektive eurotopp-
motet, vilket hittills har varit samma person, kommer att planera dag-
ordningen f6r de tvd motesformerna 1 framtiden.

Tillsyn
Tillsynsansats och Iopande tillsyn

Den tillsynsansats och de metoder som Finansinspektionen respek-
tive ECB anvinder ir i allt visentligt desamma dven om det finns vissa
skillnader. ECB har unika forutsittningar att samla de resurser som
krivs for att f6rstd och granska banker med omfattande och komplex
verksamhet. ECB har férutom tillging till storre resurser dven tillging
till de erfarenheter och kunskaper som finns hos nationella tillsyns-
myndigheter. Det kan underlitta utveckling av nya metoder eller
system for jimforelser av banker. I det perspektivet ger ett deltagande
1 bankunionen bide kade mojligheter till kompetensuppbyggnad och
en Okad forstielse for sivil stabilitetsrisker 1 banksystemen inom
bankunionen som kan ha betydelse f6r finansiell stabilitet 1 Sverige
som stabilitetsrisker 1 det svenska banksystemet.
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Tillgdng till stora, gemensamma resurser kan ocksg ge bittre for-
utsittningar att identifiera och hantera risker som uppstér till f61;d
av nya sdrbarheter (t.ex. cybersikerhetshot eller klimatrelaterade ris-
ker). Nationell tillsyn av dessa risker kan samtidigt méjliggéra flex-
iblare arbetssitt och effektivare samarbeten med andra berérda myn-
digheter (t.ex. rittsvirdande myndigheter).

I ndgra avseenden skulle ett svenskt deltagande i bankunionen
innebidra en mer intringande tillsyn av svenska banker. Det finns
samtidigt, dtminstone pd kort sikt, en risk att tillsynen inom bank-
unionen blir likriktad till f6ljd av Tillsynsnimndens strivan att gora
tillsynen enhetlig och ta bort nationella undantag och sirkrav. Det
finns ocksd en risk att arbetet 1 en s pass stor organisation som ECB
blir ineffektivt. En nackdel med ett deltagande 1 bankunionen ir, vi-
dare, att mikrotillsynen &ver de betydande svenska bankerna separe-
ras frdn 6vrig finansiell tillsyn som Finansinspektionen ansvarar for.
Det finns synergieffekter mellan mikrotillsyn och makrotillsyn,
mellan stabilitetsinriktad mikrotillsyn och konsumenttillsyn samt
mellan banktillsyn och annan finansiell tillsyn, (t.ex. virdepappers-
marknadstillsyn och férsikringstillsyn). Hur stor nackdel en sddan
separation skulle vara beror pd ullgingen till information och
mojligheterna att dela denna inom Finansinspektionen.

Det faktum att de s.k. gemensamma tillsynsgrupperna leds av se-
niora tjinstemin (vid ECB) som kommer frin andra medlemsstater
in de dir bankerna ir etablerade kan innebira andra perspektiv pd
risker 1 de nationella banksystemen. En potentiell initial utmaning
med att tillsynen utférs av tjinstemin som inte ir lika bekanta med
specifika risker 1 nationella banksystem ir att tillsynsbeslut kan
komma att grundas pd ofullstindig information. Tillsynsgrupperna, 1
vilka personal fr&n Finansinspektionen skulle ingd, kan dock
forvintas skaffa sig nédvindig kinnedom om svenska banker.

ECB har inte ansvar att tillse att banker efterlever EU-regelverket
for penningtvitt. Ett deltagande 1 bankunionen bedéms dirfér inte
ha ndgra direkta konsekvenser fér den penningtvittstillsyn Finans-
inspektionen utfér. ECB beaktar emellertid risker som kan ha kopp-
lingar till penningtvitt i sin l6pande tillsyn. Ett deltagande i bank-
unionen innebir siledes att tillsynen av betydande svenska banker
pd sikt kommer att inkludera dven sddana risker. Det ir inte troligt
att ECB i framtiden fir en uttrycklig befogenhet att utféra penning-
tvittstillsyn inom EU.
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Kapital- och likviditetskrav

Finansinspektionens och ECB:s tillimpning av bankernas kapital-
krav utgdr frdn samma regelverk. Metoderna f6r att bedéma banker-
nas dvergripande riskniv ir likartade och foljer detaljerade riktlinjer
frdn Eba. Det finns vissa skillnader 1 de bankspecifika kapitalkrav,
s.k. pelare 2-krav, som stills. Dessa skillnader bedéms inte vara av
sddan betydelse att ett deltagande 1 bankunionen innebir visentliga
forindringar 1 totala kapitalkrav for banker med huvudkontor i
Sverige. Dessutom ir det sannolikt att mojligheter att stilla na-
tionella sirkrav minskar pd sikt eftersom kapitaltickningsreglerna i
Okad utstrickning harmoniseras. En annan skillnad ir att Finansin-
spektionen, till skillnad frin ECB, publicerar bankernas kapitalkrav,
vilket 6kar forutsigbarheten.

Finansinspektionen och ECB anvinder sig 1 grunden av samma
riktlinjer for att berikna bankernas behov av likviditetstickning. Ett
deltagande i bankunionen har i det avseendet sannolikt liten betydelse.
Finansinspektionen stiller 1 dag ett sirskilt likviditetskrav 1 svenska
kronor och dessutom sirskilda krav i euro respektive 1 US-dollar.
ECB har inte publikt uttryckt nigra motsvarande krav och det ir
dirfor svart att beddma hur ECB skulle stilla sig till sddana krav.

Makrotillsynskrav

Vid ett svenskt deltagande 1 bankunionen skulle Finansinspektionen
fortsatt ansvara for makrotillsynen. ECB skulle, emellertid, ha ett
kompletterande ansvar fér de harmoniserade makrotillsynsverkty-
gen, dvs. de krav som idr utformade som kapitalkrav (och dirmed inte
t.ex. amorteringskrav). ECB har inte mojlighet att forhindra att
makrotillsynsverktyg anvinds. Utgingspunkten ir, emellertid, att
forindringar 1 de harmoniserade verktygen ska ske 1 samférstind
mellan ECB och den nationella makrotillsynsmyndigheten. ECB
kan tillimpa hégre makrotillsynskrav och dirmed minska risken att
enskilda medlemsstater inte vidtar tillrickliga dtgirder mot system-
risker. Vid ett deltagande i bankunionen skulle ECB:s inflytande
sannolikt viga tungt. Om ECB skulle motsitta sig Finansinspek-
tionens beddmning kan det i praktiken bli svirt att genomféora for-
indringen. Dirmed finns det en risk att handlingsfriheten 1 tillimp-
ningen av makrotillsynsverktyg till viss del begrinsas vid ett del-
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tagande. Sverige tillimpar hogre buffertkrav jimfért med deltagande
medlemsstater, vilket for nirvarande minskar betydelsen av mojlig-
heten fér ECB att stilla hogre krav. Slutligen ir det inte sikert hur
aktiv ECB kommer att vara i utformningen av makrotillsynskrav;
nigra formella beslut om tillimpningen makrotillsynskrav har hit-
tills inte fattats.

Resolution

Resolutionsnimnden har varit verksam sedan 2015 och har hanterat
ett fital banker 1 kris, varav en har forsatts 1 resolution. Mot den
bakgrunden ir det osikert i vilken utstrickning férutsittningarna
for effektiv resolution av svenska banker foérindras vid ett del-
tagande jimfort med att std kvar utanfor. I likhet med Tillsynsmeka-
nismen torde Resolutionsmekanismens storlek och omfing innebira
bittre mojligheter till kompetensuppbyggnad. For Resolutions-
nimndens del innebir detta, inte minst, en férdel (6ver tid) i form
av mer praktisk erfarenhet av resolutionsfall in en nationell myndig-
het kan fa.

Krishanteringsdirektivet ir gemensamt fér EU och giller dirmed
dven inom bankunionen. Det innebir att de grundliggande forut-
sittningarna for effektiv resolution av banker i Sverige och inom
bankunionen ir likartade. I likhet med tillsynsomridet sker en ut-
veckling av resolutionsregelverket i riktning mot 6kad harmoni-
sering. Skillnaderna i regeltillimpning mellan Riksgilden och Reso-
lutionsnimnden kommer siledes, av allt att déma, minska &ver tid.
Oavsett om Sverige deltar 1 bankunionen eller stdr kvar utanfor finns
det andra EU-regler som begrinsar den nationella handlingsfriheten
vad giller bankkrishantering, inte minst statsstodsreglerna.

Bedomning av vilka banker som ska férsattas i resolution

Bide Riksgilden och Resolutionsnimnden har som utgdngspunkt
att det endast dr systemviktiga banker som ska férsittas i resolution.
I det avseendet torde ett deltagande inte pdverka vilka svenska
banker som hanteras i resolution eller avvecklas genom konkurs eller
likvidation. Det bor finnas goda forutsittningar f6r samsyn mellan
Resolutionsnimnden och Riksgilden kring om villkoren for resolu-
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tion ir uppfyllda. Det bor heller inte finnas nigon pitaglig risk f6r
en milkonflikt mellan, & ena sidan, finansiell stabilitet i Sverige och,
& den andra, vad som gagnar stabiliteten 1 bankunionen eller den inre
marknaden. Det ir in s3 linge osikert hur Resolutionsnimnden
viger finansiell stabilitet 1 enskilda medlemsstater mot finansiell sta-
bilitet 1 bankunionen som helhet. Foretridare f6r svenska myndig-
heter kommer att vara delaktiga i att ta fram utkast till beslut i Till-
synsnimnden om en svensk bank ska forklaras ha fallerat eller dr nira
att fallera samt nirvara nir beslut som avser resolution av en svensk
bank diskuteras och fattas. Kommissionen ska dessutom godkinna
bedémningen av om resolution ir i allminhetens intresse.

Myndighetssamarbete och beslutsfattande

Det ir svart att se sirskilda hinder f6r ett vil fungerande samarbete
mellan Resolutionsnimnden och Riksgilden om Sverige skulle delta
i bankunionen. Resolutionsnimnden tillimpar ett sirskilt férfarande
for godkinnande av en s.k. resolutionsordning. Férfarandet ir ut-
formad med hinsyn till tvd forhillanden. For det f6rsta att beslut om
hur resolutionen ska genomféras miste ske snabbt, helst inom
48 timmar. For det andra att beslut miste fattas av en EU-institu-
tion. Detta beror p3 att resolutionsbeslut bdde innefattar en bedém-
ning av om resolution ir i allminhetens intresse och potentiellt kan
innebira att Resolutionsfonden behéver tas i ansprik. I det senare
fallet 4r det Ekofin-rddet som fattar det slutgiltiga beslutet. Forfa-
randet for att anta resolutionsordningen inom Resolutionsmekanis-
men har inte testats 1 ndgon storre omfattning. Effektiviteten i be-
slutsfattandet, 1 synnerhet 1 en krissituation, dr dirmed in si linge
inte mojlig att utvirdera. Det kan diremot konstateras att antalet
aktorer inblandade 1 beslutsfattandet pd EU-nivd, dir Ekofin-rddet
ir ett exempel, ir ménga.

Val av resolutionsverktyg

Ett svenskt deltagande i bankunionen férvintas inte innebira nigra
storre forindringar nir det giller vilka resolutionsverktyg som ska
tillimpas. Bide Riksgilden och Resolutionsnimnden har aviserat att
skuldnedskrivningsverktyget (eng. bail-in) ska vara det huvudsak-
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liga resolutionsverktyget. Resolutionsnimnden kan inte tillimpa de
s.k. statliga stabiliseringsverktygen eftersom det dels férutsitts vara
regeringen eller ett departement som fattar beslut om att anvinda
verktygen, dels ir medlemsstaten som ska svara f6r finansieringen.
Det bér understrykas att dessa verktyg ska ses som en sista dtgird 1
en mycket exceptionell kris. Utgdngspunkten ir att dirfér att de, 1
princip, inte ska anvindas.

Gransoverskridande resolution
Resolutionskollegier

For bankkoncerner med grinséverskridande bankverksamhet ska
det finnas s.k. resolutionskollegier. Kollegierna ska bl.a. utbyta in-
formation och komma &verens om hur resolution av en sddan bank
ska genomforas. Riksgilden leder arbetet i resolutionskollegierna
for de tre storsta svenska bankkoncernerna. Aven Finansinspek-
tionen och Finansdepartementet ir medlemmar i kollegierna. For
grinsoverskridande koncerner med verksamhet enbart inom bank-
unionen upprittas inga resolutionskollegier. Fér svenska bankkon-
cerner med verksamhet utanfér bankunionen kommer, vid ett delta-
gande, Resolutionsnimnden att leda arbetet 1 kollegierna och Riks-
gilden vara observatér. Med andra ord kommer Riksgildens direkta
inflytande och kontroll éver besluten kring hur svenska bankkon-
cerner med grinsoverskridande verksamhet utanfér bankunionen
ska hanteras 1 resolution att minska vid ett deltagande jimfort med
om Sverige fortsitter att std kvar utanfér. Riksgilden kommer dock
att delta 1 det arbete som utférs av de s.k. interna resolutions-
grupperna inom Resolutionsmekanismen som ansvarar for att for-
bereda resolution om inga kollegier upprittas.

Genomforande av resolution av en grinsoverskridande
bankkoncern

Det ir troligt att resolution av en svensk grinséverskridande bank-
koncern kommer att genomforas med samma utgingspunkter inom
Resolutionsmekanismen som om Riksgilden genomfért resolu-
tionen. Forutsittningarna for effektiv resolution av en grinsover-
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skridande koncern kan 1 vissa avseenden vara bittre inom Resolu-
tionsmekanismen. Exempelvis kommer den finansiella bordefordel-
ningen mellan medlemsstater vara hanterad pd férhand nir Resolu-
tionsfonden ir fullt ut dmsesidig frdn och med 2024. Det ger bittre
forutsittningar for att beslut fattas skyndsamt. Det finns dock vissa
andra aspekter som gor forfarandet mer komplext inom Resolu-
tionsmekanismen. Vid beslut om resolution av en grinséver-
skridande koncern kan det uppkomma situationer dir kommis-
sionen och Resolutionsnimnden kommer till olika slutsatser, t.ex.
om resolution ir i allminhetens intresse. Det kan heller inte uteslutas
att det finns olika intressen 1 Ekofin-rddet nir det giller hur resolu-
tionsitgirder ska finansieras. Det kan medféra att beslutsférfarandet
inte oljs sd som det ir tinkt och att resolutionsbeslutet (och dirmed
ocksd genomforandet) dirfor drar ut pd tiden. Det kan vara proble-
matiskt om det rdder instabilitet pd de finansiella marknaderna.

Krav pa nedskrivningsbara skulder

Den stora skillnaden, enligt nu gillande regelverk, mellan hur Riks-
gilden respektive Resolutionsnimnden utformat kraven pi ned-
skrivningsbara skulder (de s.k. MREL-kraven) ir att Riksgilden stil-
ler hégre krav pd efterstilldhet. Detta underlittar, allt annat lika,
skuldnedskrivning och konvertering rent praktiskt i svenska banker
och gor i det avseendet svenska banker mer resolutionsbara in mot-
svarande banker i bankunionen. Konsekvenserna av ett deltagande
beror pd hur de reviderade kapitalticknings- och krishanterings-
reglerna (det s.k. bankpaketet), som for nirvarande genomfors i
medlemsstaterna, utformas. De nya reglerna ska vara inférlivade 1
slutet av 2020. Det §terstér att se vilka effekter tillimpningen av de
nya reglerna fir i praktiken men skillnader mellan medlemsstaterna
1 hur kraven ir utformade och tillimpas kommer med stor sanno-
likhet att minska.

Ansvarsutkravande

I bankunionen finns det, sett endast till antalet mekanismer, fler
mojligheter till politiskt ansvarsutkrivande vad giller beslut om till-
syn och resolution dn det gor 1 Sverige. Mekanismerna fér ansvars-
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utkrivande inom bankunionen handlar dock 1 férsta hand om att i
information och mojligheter for politiker (iven i nationella parla-
ment) att stilla frigor till foretridare fér bankunionsorganen.
Bankunionens rittsliga ram ger banker och privatpersoner goda
mojligheter att {3 sin sak rittsligt provad. Mojligheten att fora vissa
sorters talan direkt vid EU-domstolen samt att {3 tillgdng till ECB:s
administrativa omprévningsnimnd torde 6ka forutsigbarheten i
beslutsfattande samt vara tidsbesparande 1 forhillande till motsva-
rande mojligheter om Sverige stdr kvar utanfér bankunionen.

Ett deltagande skulle innebira att personer som deltar 1 méten i
Tillsynsnimnden eller Resolutionsnimnden (generaldirektor eller
motsvarande hog chef frin Finansinspektionen respektive Riks-
gilden), sannolikt kommer att behéva upptylla stringare krav vid
overgdng till en ny tjinst jimfért med sin tjinst vid den svenska
myndigheten. Ett deltagande innebir inte att svensk lagstiftning vad
avser jiv maste dndras.

Finansiella skyddsnat

Inrittandet av bankunionen innebir att en del av det finansiella
skyddsnitet — finansiering vid resolution — ir gemensamt f6r de del-
tagande medlemsstaterna. Bankunionens tredje del — ett gemensamt
insittningsgarantisystem — dr innu inte pa plats och dess politiska
framtid dr for nirvarande oklar. Bankunionen omfattar dven tillimp-
ningen av de delar av krishanteringsregelverket som ror likviditets-
stdd. Centralbankernas méjligheter att ge likviditetsstod till (solida)
banker ligger dock utanfér bankunionens regelverk.

Finansiering vid resolution

Eftersom Resolutionsfondens och den svenska Resolutionsreser-
vens anvindningsomrdden, finansiering och andra villkor styrs av ge-
mensamma regler finns det inga avgérande skillnader nir det giller
finansiering vid resolution. Utgdngspunkten ir att medel ur resolu-
tionsfonder ska anvindas endast 1 undantagsfall och under en be-
grinsad tid. Det finns likvil ett antal skillnader nir det giller hur
finansiering vid resolution dr utformad i Sverige respektive inom Re-
solutionsmekanismen.
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Fondstorlek

Ett deltagande i bankunionen innebir att den potentiella kapaciteten
for finansiering av forlustabsorbering eller aterkapitalisering av
storre svenska banker 6kar pdtagligt. Det ger, under férutsittning
att Resolutionsfonden inte ir hirt anstringd, bittre férutsittningar
for en effektiv resolution av svenska banker. Utgdngspunkten ir dock
att bankers behov av att absorbera forluster och dterkapitalisering ska
hanteras med bankernas interna buffertar. Eventuella uttag ur Reso-
lutionsfonden finansieras av samtliga banker oavsett 1 vilken med-
lemsstat de ir etablerade. Om Resolutionsfonden ind3 behéver an-
vindas kommer de svenska bankerna dela kostnaden fér att &terstilla
Resolutionsfonden till dess mdlnivd med alla andra banker 1 bank-
unionen, dvs. med ett betydligt storre antal banker dn de gér om den
svenska Resolutionsreserven behover fyllas pd. I tider av finansiell
instabilitet kan det vara virdefullt att bankerna, vars dterbetalnings-
féormaga kan vara anstringd, inte pafors for hoga avgifter.

Uppskattningar indikerar att Resolutionsfonden, i kombination
med den finansiella sikerhetsmekanismen, ir tillricklig dven vid en
mycket allvarlig systemkris. Icke desto mindre kan det uppstd en sd
exceptionell situation att inte ens ett fullt utnyttjande av den finansiella
sikerhetsmekanismen ir tillrickligt f6r att hantera dterkapitaliserings-
behoven. I en sidan situation skulle tillgingen till Resolutionsfonden
kunna komma att ransoneras och en stérre finansiell bérda falla pd
medlemsstaterna. En effektiv krishantering torde 1 s3 fall forutsitta att
den svenska statens upplaningskapacitet ir fortsatt god.

Konto eller fond?

En férdel med att Resolutionsfonden ir en egentlig fond ir att det
kan skapa storre en sikerhet om att medel finns omedelbart tillging-
liga. En fond kan i det avseendet ses som ett sitt att minska sam-
beroendet mellan statens finanser och banksystemet i en kris. Reso-
lutionsreserven ir i1 stillet ett konto 1 Riksgilden, vilket innebir att
om uttag frén Resolutionsreserven ska goras behover den svenska
staten 1ina upp nédvindiga medel. Det kan emellertid ifrigasittas
om finansieringsarrangemangets konstruktion ir det bista sittet att
minska samberoendet; finansieringsarrangemangets storlek och grad
av dmsesidighet torde vara av storre betydelse. Dessutom har Sverige
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1 dagsliget 18g statsskuld, vilket minskar risken fér ett negativt sam-
beroende mellan banker och statsfinanser vid en bankkris. Det fak-
tum att ett deltagande i bankunionen innebir att de férhandsbidrag
som svenska banker betalar in férvaltas 1 en fond 1 stillet for pd ett
konto 1 Riksgilden bor, sammantaget, inte ha ndgon storre betydelse
for mojligheterna att effektivt hantera svenska banker 1 kris.

Flexibilitet i tillimpningen av vissa regler

Vissa av krishanteringsdirektivets regler har inférts 1 svensk ritt med
sikte pd att skapa flexibilitet 1 Riksgildens hantering av svenska banker
i resolution. I ndgra avseenden kommer denna flexibilitet att minska
vid ett deltagande 1 bankunionen. Ett deltagande kommer sannolikt
innebira begrinsningar i méjligheterna att anvinda insittningsgaranti
i resolution. Det dr dock svirt att bedéma betydelsen av detta. Dirtill
kommer den alternativa berikningsgrunden fér skuldnedskrivning
inte tillimpas av Resolutionsnimnden. Den praktiska betydelsen av
detta fir, av ett antal skil, bedémas vara begrinsad.

Likviditetsstod

Inrittandet av bankunionen paverkar inte Riksbankens méjligheter
att ge likviditetsstéd av penningpolitiska skil. Om en centralbank
inom bankunionen skulle vilja ge generellt likviditetsstod, med ut-
tryckligt mal att frimja den finansiella stabiliteten, torde detta emell-
lertid vara en friga som ECB, i sin roll som tillsynsmyndighet, kan ha
synpunkter pi. Aven om ett deltagande i bankunionen inte 4ndrar
Riksbankens ansvar gentemot svenska banker nir det giller att ull-
handahlla likviditet, stills sannolikt 6kade krav pd koordinering
med ECB, Tillsynsnimnden och Resolutionsnimnden.

Ett svenskt deltagande 1 bankunionen pdverkar inte de legala
mojligheterna att ge likviditetsstdd till solida banker inom ramen for
s.k. forebyggande statligt stod. Vid ett deltagande ir det ECB, inte
Finansinspektionen, som bedémer om det finns férutsittningar att ge
sddant stdd. Finansieringen sker dock nationellt via Stabilitetsfonden.

Resolutionsfonden ir sannolikt otillricklig for likviditetsstdd till
storre banker 1 resolution. Diskussioner pdgir pd EU-nivd i syfte att
hitta en godtagbar 16sning. Fér svenskt vidkommande blir det vik-
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tigt att, 1 likhet med den finansiella sikerhetsmekanismen som ir
kopplad till Resolutionsfonden, en 16sning méjliggor tillging till lik-
viditetsstod pd likvirdiga villkor. Den svenska Resolutionsreserven
har tillgdng till en garantiram, vilket gor férutsittningarna for att ge
likviditetsstdd till en bank 1 resolution férhillandevis goda om
Sverige fortsatt stdr kvar utanfér bankunionen. Avgérande f6r hur
omfattande likviditetsstdd Resolutionsreserven kan ge dr ytterst den
svenska statens uppliningskapacitet.

Insattningsgaranti

Insittningsgarantin ir ett nationellt ansvar inom EU, om in enligt
gemensamma regler. Kommissionen har lagt fram forslag till ett
gemensamt insittningsgarantisystem for bankunionen. Det pigir
politiska diskussioner om ett system ska inforas eller inte. Ur ett
svenskt perspektiv bedéms virdet av en gemensamt finansierad in-
sittningsgaranti vara begrinsat. De storre svenska bankerna kommer
att ha hoga niver av nedskrivningsbara skulder av god kvalitet, vil-
ket forbittrar forutsittningarna att genomféra resolution pé ett ord-
nat sitt. Dirmed minskar risken att insittningsgarantin behéver ak-
tiveras 1 samband med resolution. Dirtill har Sverige fér nirvarande
en hog uppliningskapacitet, vilket gor att trovirdigheten for det
svenska insittningsgarantisystemet bedéms vara hog.

Konsekvenser for svenska banker, kreditgivningen
och Sverige som finansiellt centrum

Ett svenskt deltagande 1 bankunionen skulle pd olika sitt pdverka
svenska bankers kostnader och konkurrensvillkor. Det handlar dels
om férindringar 1 tillsynen och krav som stills pd bankerna, dels de
avgifter som bankerna betalar till Resolutionsfonden respektive till
bankunionsorganen.
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Effekter av tillsynens utformning

Ur svenska bankers perspektiv finns det bide f6r- och nackdelar
med ECB:s tillsyn. Som en férdel kan riknas en 6kad medvetenhet
hos externa bedémare av svenska banker om att de blir mer gransk-
ade och jimférda med motsvarande banker inom bankunionen. Sam-
tidigt medfér ECB:s tillsyn 6kade krav pd detaljerad rapportering i
kombination med ett storre antal undersokningar pd plats och
moten med tillsynsgrupperna. Det kan sannolikt medféra 6kade ad-
ministrativa kostnader fér bankerna. En méjlig, motverkande effekt
ir att kostnader for regelefterlevnad f6r bankkoncerner som redan
i dag har verksamhet inom bankunionen kan minska eftersom de
omfattas av samma rapporteringskrav och inte behéver interagera
med lika ménga tillsynsmyndigheter (men iven resolutionsmyndig-
heter). Det finns problem med att det har tagit ling tid for Tillsyns-
nimndens att fatta beslut vilket, 1 den man det ir ett bestiende pro-
blem, kan skapa osikerhet om hur regler ska tillimpas.

ECB arbetar for att harmonisera tillsynsmetoder dven for de
mindre betydande bankerna. Det ir dirfor troligt att tillsynsme-
toderna f6r de mindre bankerna blir mer lika de som tillimpas f6r de
betydande bankerna. Fér mindre betydande banker kan en anpass-
ning av tillsynen 6ka kostnaderna och riskera att bli oproportioner-
ligt betungande.

Okat avgiftsuttag

Forutsatt att finansieringen till Resolutionsfonden sker med existe-
rande medel i Resolutionsreserven, medfér ett svenskt deltagande
inga merutgifter fér bankerna pa kort sikt. Om Resolutionsfonden i
framtiden underskrider malnivin méste bankerna betala in nya bidrag.
Detta giller iven om Resolutionsreserven underskrider malnivén.
Vid ett deltagande i bankunionen kommer svenska banker att be-
tala tillsynsavgifter till ECB. En grov uppskattning ir att svenska
banker fir betala i storleksordningen 200 miljoner kronor totalt per
&r till ECB utdver de avgifter de betalar till Finansinspektionen. Det
okade avgiftsuttaget kan bli kinnbart f6r mindre banker. Erfaren-
heterna frin deltagande medlemsstater ir att de nationella tillsyns-
myndigheterna, trots att ECB tagit 6ver det direkta tillsynsansvaret
for betydande banker, har behévt 6ka sin bemanning 1 en betydande
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omfattning for att svara upp mot ECB:s 6kade krav. Det innebir
sannolikt att ytterligare resurser behéver tillféras banktillsynen inom
Finansinspektionen vid ett deltagande. Banktillsynen inom Finans-
inspektionen kan beh6va ckade resurser dven om Sverige fortsatt stdr
kvar utanfér bankunionen, om Finansinspektionen anpassar sin till-
syn till ECB:s mer intringande och resurskrivande tillsyn.

Inom bankunionen betalar alla banker och andra kreditinstitut
administrativa avgifter till Resolutionsnimnden. Detta blir 1 s3 fall
en ny avgift {or svenska banker eftersom Riksgildens verksamhet
finansieras genom anslag. En grov uppskattning ir att svenska
banker och kreditinstitut skulle fi betala 1 storleksord-
ningen 40 miljoner kronor totalt per ir till Resolutionsnimnden
om Sverige deltar i bankunionen.

Effekter pa kreditgivningen till féretag och hushall

Det ir forenat med betydande osikerhet att kvantifiera effekterna av
ett deltagande i bankunionen pd de svenska bankernas finansierings-
kostnader. P4 kort sikt och givet befintligt regelverk bedoms
svenska banker f3 nigot ligre finansieringskostnader vid ett delta-
gande. P4 lingre sikt bedéms finansieringskostnaderna — och dirmed
kreditgivningen till féretag och hushdll —inte paverkas i nigon storre
omfattning av ett deltagande. En bidragande orsak till det ir den pa-
gdende harmoniseringen av regelverken inom EU, vilket gor att skill-
nader i regeltillimpning mellan Sverige och bankunionen minskar.

De lingsiktiga effekterna pd kreditgivningen av ett deltagande
hinger 1 hogre grad samman med kvaliteten pd tillsynen, hur kon-
kurrenssituationen f6r svenska banker kommer att utvecklas samt
om det blir littare eller svdrare att uppritthélla finansiell stabilitet.
Tidigare finanskriser har visat att banker forsoker sikra sin éverlev-
nad genom att minska kreditgivningen, i synnerhet till mer riskfyllda
kunder med simre betalningsférméga (t.ex. mindre foretag och hus-
hill med ligre inkomster).
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Effekter pa bankernas affarsmodeller

Banker kan komma att i viss utstrickning férindra affirsmodell och
verksamhetsinriktning f6r att bittre svara upp mot de krav som Till-
synsnimnden och Resolutionsnimnden stiller. ECB ligger stor vikt
vid tillsyn av bankernas styrnings- och ledningsformer. Finans-
inspektionen har 1 grunden en likartad ansats men ECB gér i vissa
avseenden lingre, t.ex. genom att representanter f6r ECB deltar vid
styrelsemoten. Oaktat vikten av att ha vil fungerande styrnings- och
ledningsformer i en bank, ter sig ECB:s tillsyn pd detta omride som
mycket detaljerad och intringande.

Gransoverskridande bankverksamhet

Det ir dnnu for tidigt att bedéma vilken pdverkan bankunionen kan
f3 pd bankernas grinsoéverskridande verksamhet i framtiden. Sedan
bankunionen inrittades har det inte skett nigon pataglig dterintegre-
ring av bankmarknaderna inom euroomridet. Detsamma giller
grinsoverskridande fusioner och forvirv. Om nigot tycks det skett
en dternationalisering; konsolideringen av euroomridets banker sker
huvudsakligen inom landsgrinserna.

En mer enhetlig tillsyn och tllimpning av det gemensamma re-
gelverket kan &ver tid gora det mindre attraktivt f6r banker att loka-
lisera verksamhet utifrin hur tillsyn utférs och vilka krav som stills.
En mer intringande tillsyn kan ocks3 bidra till att bankerna blir mer
granskade, vilket minskar osikerheten for en forvirvande bank.
Okad enhetlighet i tillsynen och en gemensam finansiering av reso-
lution (och 1 férlingningen eventuellt insittningsgaranti) kan, slut-
ligen, leda tll att tillsyns- och resolutionsmyndigheter i virdlinder
blir mindre benigna att virna dotterbolag till internationella koncer-
ner. Det kan mojliggéra f6r bankkoncerner att allokera kapital och
likviditet mer effektivt, vilket i sin tur 6kar avkastningen pi etabler-
ingar i andra linder. Kapital- och likviditetshantering inom grins-
overskridande bankkoncerner pdverkas dirtill av hur det gemen-
samma regelverket utformas i dessa avseenden. Det bér ocksd pape-
kas att bankers beslut om lokaliseringen av sin verksamhet paverkas
av andra faktorer dn bankreglering och -tillsyn. Flera av dessa omr3-
den (t.ex. skatter och insolvensritt) ir, dn s8 linge, inte harmonise-
rade inom EU.
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I den utstrickning bankunionen ger bittre forutsittningar for
grinsdverskridande bankverksamhet kan svenska banker se affirs-
mojligheter i konsolideringen av banker i eurolinderna. Mer enhetlig
tillsyn och tillimpning av krav inom bankunionen kan, om Sverige
deltar, samtidigt gora det littare f6r utlindska investerare att analy-
sera och jimféra svenska banker. Det kan vara en faktor som gor
svenska banker mer attraktiva som férvirvsobjekt. Dirutéver kan
bittre villkor for grinsoverskridande bankverksamhet bidra till att
svenska bankkoncerner dkar sin geografiska diversifiering, vilken ir
ligre in inom flera jimférbara europeiska bankkoncerner.

Makroekonomisk stabilitet

Grinsoverskridande bankverksamhet gor bankerna mindre bero-
ende av ekonomiska férhillanden 1 den egna medlemsstaten. Bank-
unionen kan dirmed bidra till 6kad makroekonomisk riskdelning.
Erfarenheterna frin USA — som har en form av bankunion — stéder
en sidan utveckling. Mer integrerade bankmarknader ir siledes sta-
biliserande och kan bidra till att jimna ut féretagens och hushillens
inkomster. Riskdelning innebir samtidigt att storningar sprids lit-
tare till banker 1andra linder. Det ir inte sjilvklart att den lingsiktiga
nettoeffekten av dessa tvd rorelser ir positiv f6r ett enskilt land som
Sverige. S linge banksystemen i flera deltagande medlemsstater
uppvisar svagheter, kan det vara s att de negativa spridningseffekt-
erna dominerar.

Sverige som finansiellt centrum

Bankunionen kan komma att ha en viss betydelse f6r var finansiell
verksamhet lokaliseras 1 Europa. Nordea angav méjligheten att ingd
1 bankunionen som det huvudsakliga skilet f6r omlokaliseringen
frdn Stockholm till Helsingfors. Genom att regler tillimpas mer en-
hetligt och tillsynen utformas utifrin en gemensam ansats, blir
kopplingen till nationella reglerings- och tillsynsregimer mindre
stark. Over tid bedoms dock effekterna p3 Sverige som finansiellt
centrum av att std kvar utanfér bankunionen vara begrinsade, sd
linge banktillsynen hiller hog kvalitet och den ekonomiska politiken
ir ansvarsfull. Faktorer s som tillgdngen pa vilutbildad arbetskraft,
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oppenhet i olika dimensioner, skattesystemets utformning samt po-
litisk och legal stabilitet torde ha storre betydelse for lokalisering av
finansiell verksamhet.

Sveriges finansiella atagande

Inom bankunionen bidrar alla banker émsesidigt till Resolutions-
fonden. Dirmed fir svenska banker (och deras kunder), vid ett del-
tagande, ett potentiellt finansiellt tagande dven for systemviktiga
banker i andra deltagande medlemsstater. Belastningen pd Resolu-
tionsfonden torde under normala omstindigheter bli begrinsad. For
att det ska bli aktuellt att anvinda Resolutionsfonden for forlust-
absorbering eller dterkapitalisering krivs att banken gjort betydande
forluster och att ytterligare skuldnedskrivning inte bedéms vara
mojlig. Tillgdngen till fondmedel f6r en enskild bank i resolution ir
ocksd begrinsad. Det ir likvil sannolikt att det kommer att finnas
banker i behov av finansiering frin Resolutionsfonden. Svenska
banker forefaller 6verlag vara mindre riskfyllda och ha en hogre mot-
stindskraft jimfért med banker inom bankunionen. Variationen
mellan bankerna inom bankunionen ir dock betydande. Mot den
bakgrunden ir sannolikheten att Resolutionsfonden behéver anvin-
das for att dterkapitalisera en svensk bank ligre jimfort med banker
inom bankunionen. Ett svenskt deltagande 1 bankunionen skulle
dirmed kunna innebira ett dkat finansiellt tagande jim{ért med om
Sverige stdr utanfér bankunionen.

Om en effektiv resolution av systemviktig, svensk bank férutsit-
ter medel frin Resolutionsfonden, kommer svenska banker inte bira
den fulla kostnaden. Med andra ord kan det finansiella dtagandet for
resolution av svenska banker bli mindre in om Sverige stir kvar utan-
fér bankunionen och samma kostnader pdférs enbart det svenska
bankkollektivet.

Ett deltagande i den riskdelning som Resolutionsfonden méjlig-
gor har ett forsikringsvirde. Detta virde bestar i férsta hand av att
variationen (och dirmed osikerheten) 1 de kostnader som kan upp-
std 1 samband med resolution minskar. Dirutéver kan det finnas ett
forsikringsvirde 1 mojligheten att ”forsikra bort” en stor finansiell
risk som en stat inte har resurser att hantera. Den svenska Resolu-
tionsreserven ir storre in Resolutionsfonden i relation till potenti-
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ella resolutionskostnader f6r svenska banker. Dirtill dr svenska sta-
tens uppldningskapacitet fér nirvarande god. Det gor det méjligt for
Riksgilden att, om Sverige fortsitter att std utanfér bankunionen,
hantera dven en allvarlig stérning i det finansiella systemet. Aven om
riskdelning via Resolutionsfonden har ett férsikringsvirde for
Sverige, kan dessa faktorer minska skilen att ingd i riskdelningen.
Uppléningskapaciteten kan dock, i en stressad situation, vara ligre
till f6]jd av marknadsreaktioner som gor det svért (eller mycket mer
kostsamt) att [ina upp nédvindiga medel.

Effekter pa statens finanser

Ur statsfinansiell synvinkel dr den mest patagliga effekten av ett del-
tagande 1 bankunionen att ett belopp som i grova drag motsvarar
svenska bankers andel av de totala garanterade insittningarna 1 de
deltagande medlemsstaterna (inklusive Sverige) ska foras over frin
Resolutionsreserven till Resolutionsfonden. En approximation ger
vid handen att 14-18 miljarder kronor ska féras dver givet att ett
nira samarbete inleds tidigast 2024. Det medfor att statens lanebe-
hov, och dirmed statsskulden, 6kar i motsvarande omfattning. Sta-
tens finansiella sparande pdverkas diremot inte. Si linge det inte
finns ndgot gemensamt system fér finansiering av insittningsgaranti
inom bankunionen kommer svenska insittningsgarantifonden inte
paverkas direkt av ett svenskt deltagande i bankunionen. Ett del-
tagande beddms inte fi nigra direkta effekter pd Sveriges EU-avgift.

Ett deltagande i bankunionen kommer med stor sannolikhet inne-
bira att dven Finansinspektionens banktillsyn behéver tillforas re-
surser. Ett sddant resurstillskott dr statsfinansiellt neutralt éver tid
eftersom bankerna fir betala tillsynsavgifter som motsvarar Finans-
inspektionens anslag for tillsynsverksamheten. Riksgildens resursbe-
hov vintas inte paverkas i nigon stdrre omfattning av ett deltagande.

Finansiella stédprogram

Medlemsstater sivil med som utan euron som valuta har, utéver Re-
solutionsfonden, tillgdng till finansiella stédmekanismer som kan
anvindas for att dterstilla den finansiella stabiliteten i en djup kris.
Ett deltagande 1 bankunionen paverkar vare sig Sveriges tillging till
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sddant stod eller stiller krav pd medverkan i stédprogram till kris-
drabbade eurolinder. Ett deltagande kan eventuellt skapa en politisk
forvintan om att Sverige ska bidra till finansiella stédprogram, jim-
sides med ESM. S linge ESM:s utldningskapacitet ir god, vilket den
for nirvarande ir, ir det inte sirskilt sannolikt att eurolinderna skulle
vara intresserade av medverkan frén deltagande medlemsstater som
inte har euron som valuta. Det kommer under alla omstindigheter
vara upp till regering och riksdag att besluta om eventuell medverkan.

Sveriges internationella samarbete

Bankunionen och en férdjupning av EU:s ekonomisk-politiska
samarbete

Eurolinderna har en uttalad ambition att férdjupa sitt ekonomisk-
politiska samarbete. Hur snabbt, hur djupt och i vilken riktning sam-
arbetet kommer att utvecklas dr det svirt att ha en uppfattning om.
Med tanke pd eurolindernas ekonomiska inflytande inom EU, i syn-
nerhet efter Storbritanniens férmodade uttride, kommer ett férdju-
pat samarbete inom valutaunionen sannolikt att piverka inrikt-
ningen pd det ekonomisk-politiska samarbetet inom hela EU.

Ett deltagande i bankunionen kan signalera att Sverige ir berett
att ta ett gemensamt ansvar foér den finansiella stabiliteten 1 bank-
unionen. Det skulle kunna ge Sverige bittre méjligheter att paverka
inriktningen pd gemensamma &tgirder for att sikra finansiell stabili-
tet, inte minst nir det giller EU:s finansmarknadslagstiftning.
Sverige har ett begrinsat inflytande dver utvecklingen av eurosamar-
betet iven om Sverige, inom ramen f6r Finanspakten, deltar i diskus-
sionerna om euroomridets dvergripande arkitektur. Det informella
inflytandet som Sverige ind3 har paverkas framfor allt av den sam-
mantagna instillningen till EU:s ekonomisk-politiska samarbete
inom vilket bankunionen ir en viktig del. Bankunionen ir, avslut-
ningsvis, inte direkt beroende av integrationssteg pd de ekonomiska,
finanspolitiska eller politiska omridena. Ett deltagande i bankunionen
behover dirfor inte vare sig forutsitta eller leda till ett deltagande 1
andra delar av eurolindernas ekonomisk-politiska samarbete.

En utveckling, som dven pd kort sikt kan bli relevant for Sveriges
relation till bankunionen, ir att Sveriges mojligheter att pdverka dag-
ordningen for viktiga frigor som rér den ekonomiska politiken 1 EU
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minskar 1 takt med att fler medlemsstater ansluter sig till euron (och
dirmed deltar i bankunionen). Sirskilt tydlig ir denna marginali-
seringsrisk pd finansmarknadsomrédet, inte minst till f6ljd av Stor-
britanniens avsikt att limna EU. Det bor dock pipekas att skilje-
linjen nir det giller utformningen av finansmarknadslagstiftning —
eller den ekonomiska politiken inom EU mer generellt — inte néd-
viandigtvis gdr mellan eurolinder och medlemsstater utanfér euro-
samarbetet.

Nordiskt-baltiskt myndighetssamarbete om tillsyn
och krishantering

Det sirskilda nordisk-baltiska samarbetet, som motiveras av den in-
tegrerade bankverksamheten i regionen, skulle troligen indra karak-
tir om Sverige och Danmark deltar i bankunionen; skillnaderna
mellan de tvd linder som inte ir EU-medlemmar — Island och Norge
— och 6vriga linder skulle 6ka. Norden-Baltikum kommer fortsatt
vara av stor betydelse f6r svensk banksektor och dirmed for finan-
siell stabilitet 1 Sverige. Om Sverige skulle std kvar utanfér bank-
unionen erbjuder detta samarbete dven framéver en vil fungerande
struktur for samverkan kring tillsyn och krishantering i regionen.
Ett danskt deltagande i bankunionen skulle sannolikt innebira en
forskjutning av inflytandet 6ver samarbetets framtida utformning
till f6rmén f6r bankunionsorganen.

Multilateralt ekonomiskt och finansiellt samarbete

Sverige ir for nirvarande representerat (genom Riksbanken och
Finansinspektionen) 1 Baselkommittén och deltar 1 arbetet 1
Financial Stability Board (FSB) — de tv4 globala standardsittande or-
ganen pa bankomridet. Ett deltagande 1 bankunionen bedéms inte
fa ndgon storre betydelse f6r Sveriges representation och inflytande
1 dessa organ. P4 lingre sikt dr det inte uteslutet att de deltagande
medlemsstaterna i stdrre utstrickning samordnar sina positioner nir
det giller utvecklingen av globala standarder for tillsyn och kris-
hantering av banker. Ndgon gemensam representation, t.ex. genom
ECB, forefaller inte sannolik. Sveriges representation och inflytande
1 Baselkommittén avgors i forsta hand av andra faktorer dn ett delta-
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gande 1 bankunionen; Sveriges ekonomiska betydelse ir visserligen
liten 1 ett globalt perspektiv men den svenska finanssektorn ir bety-
delsefull f6r hela den nordisk-baltiska regionen. Vad giller IMF
finns det ingen uppenbar konsekvens av att Sverige deltar i bank-
unionen eller inte. Det ir inte sannolikt att det kontroversiella for-
slaget om en gemensam EU-representationen i IMF:s exekutiv-
styrelse blir verklighet.

Sérskilda évervaganden

Stillningstagandet till ett eventuellt deltagande 1 bankunionen férut-
sitter en sammanvigning av en rad — i flera fall osikra —konsekvenser
av att delta. Det dr viktigt att sammanvigningen gors utifrin ett hel-
hetsperspektiv. Utredningen anser att det finns ett antal sirskilt vik-
tiga aspekter att 6verviga:

— Svensk banksektors utveckling och betydelse f6r niringslivet
en viktig utgdngspunkt. Med hinsyn till den inre marknadens
betydelse for svensk ekonomi och levnadsstandard liksom fér
Europasamarbetet 1 dess helhet, dr integration av de finansiella
marknaderna inom EU rimligen en viktig utgingspunkt for de
overviganden som Sverige behéver gora. Om stor vike liggs vid
internationalisering av den svenska bankmarknaden, blir det vik-
tigare att sikerstilla tillrickliga verktyg och resurser fér att han-
tera potentiella stabilitetskonsekvenser av ett mer internationa-
liserat banksystem.

— Svensk ekonomi och finanssektor ir nira sammankopplade
med euroomradet, i synnerhet Finland och Baltikum. Ett del-
tagande kan 6ka svenska myndigheters insyn i stabilitetsrisker
inom euroomridet och méjligheterna att pdverka utformningen
av dtgirder for att hantera dessa risker.

— Ett deltagande bedoms inte ha uppenbara stabilitetskonse-
kvenser under normala omstindigheter. S3 linge bankkriser dr
mer isolerade foreteelser utan stora spridningseffekter, bedéms
ett deltagande inte pdverka férutsittningarna for god tillsyn och
effektiv krishantering av svenska banker p& ndgot avgorande sitt.
Svenska myndigheter kommer, trots allt, ha en viss flexibilitet att
utforma tillsyn och krav om Sverige stdr kvar utanfér. Samtidigt
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finns det tydliga férdelar med ett deltagande, inte minst nir det
giller de resurser som bankunionsorganen férfogar éver och
mojligheterna till bittre genomlysning av bankerna.

— Konsekvenser av ett deltagande bor dven bedomas ur ett
systemkrisperspektiv. Risken att det uppstdr en mélkonflikt
mellan finansiell stabilitet 1 Sverige och inom bankunionen som
helhet 6kar i en systemkris. Utredningen pekar dirfér pd ndgra
aspekter som ir sirskilt viktiga att beakta ur ett systemkrispers-
pektiv: forutsittningarna for likvirdiga villkor 1 beslutsfattandet
(t.ex. 1 ECB-ridet), effektiviteten 1 beslutsfattandet i samband
med resolution samt risken att krishanteringen politiseras och
vilket inflytande Sverige har — och vill ha — 1 ett sddant lige.

— Den politiska legitimiteten i Sverige. Ett deltagande innebir att
ett stort ansvar for tillsyn och krishantering av svenska banker
anfortros it bankunionsorganen. Bankunionens mekanismer f6r
ansvarsutkrivande bor dirfor sirskilt virderas.

— Svenskt inflytande och risken for marginalisering. Det finns en
marginaliseringsrisk f6r medlemsstater som stdr utanfér valuta-
samarbetet, 1 synnerhet i ljuset av Storbritanniens avsikt att limna
EU. Mot den bakgrunden bor Sveriges méjligheter att paverka
inriktningen pd den ekonomiska politiken inom EU ges vikt nir
for- och nackdelar med ett deltagande ska vigas samman.

— Nya sirbarheter i det finansiella systemet. Risker kopplade till
nya sdrbarheter, t.ex. 1 form av cybersikerhethot och klimatrela-
terade risker, kan kriva nya angreppssitt. Hur nya sirbarheter
kan upptickas och hanteras mest effektivt bor dirfor beaktas.

Tidpunkten f6r ett stillningstagande. Kvarvarande bankrisker
inom euroomridet och Storbritanniens avsikt att limna EU ir tvd
osikerhetsfaktorer som, 1 kombination med osikerheten om bank-
unionens slutliga utformning, ir argument for att skjuta stillnings-
tagandet pd framtiden. Ett annat skil att skjuta upp stillningstagan-
det kan vara att eventuella negativa konsekvenser av att std kvar utan-
for bankunionen tydliggors. Ett par argument talar emellertid emot
att senareligga stillningstagandet. For det forsta dr det svirt att
bestimma en specifik tidpunkt vid vilken bankunionen ska anses
vara fullbordad. Fér det andra finns det sannolikt ett stérre utrymme
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att dstadkomma arrangemang for att gora villkoren for deltagande
mer lika de villkor medlemsstater som har euron som valuta tnjuter
om ett deltagande sker i nirtid

46



Summary

Remit of the inquiry

The remit of the inquiry has been to make a comprehensive analysis
of the implications of the potential participation of Sweden in the
European banking union. This report sets out the advantages, disad-
vantages and the risks that are associated with participating in or re-
maining outside that the inquiry has identified and analysed. The
starting point for the inquiry is that Sweden does not have the euro
as its currency. In that light, the inquiry has assessed the possibilities
for Sweden to participate in the banking union on terms equivalent
to euro area Member States. The inquiry has based its analyses on
developments and experiences of the banking union so far. The
banking union has only been operational for five years. Thus quali-
fied assumptions about future developments in both the EU and
Sweden have been required.

The banking union - single supervision and resolution
of banks

In the first place, the banking union is a structure — an institutional
framework — for organising supervision and crisis management of
banks in the euro area. The supervision and crisis management of
banks in the EU is based on an extensive regulatory framework — the
‘single rulebook’ — that is common to all Member States, irrespective
of whether or not they participate in the banking union. The banking
union itself consists of the Single Supervisory Mechanism and the Sin-
gle Resolution Mechanism, including the Single Resolution Fund. A
potential third part of the banking union — a jointly financed deposit
guarantee scheme — remains subject to political deliberations.
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The banking union currently consists of the 19 Member States
that have the euro as their currency. Bulgaria and Croatia have sub-
mitted formal applications to participate in the banking union as a
step towards adoption of the euro. Even though the banking union
from the outset consists of the euro area Member States, Member
States — like Sweden and Denmark — that do not have the euro as
their currency can participate through what is called ‘close coopera-
tion’. One motive for having that possibility is to ensure that the
internal market for financial services is not fragmented as a result of
differences in the application of the single rulebook.

Supervisory Mechanism

The banking union’s structure for common supervision is called the
Single Supervisory Mechanism (SSM). It consists of a supervisory
board (the Supervisory Board), an organisationally free-standing
part of the ECB, and the national supervisory authorities of the par-
ticipating Member States. The Single Supervisory Mechanism covers
all banks, other credit institutions and certain groups of companies
that include banking companies in the banking union.' The ECB is
responsible for all supervision in the banking union but performs the
supervisory tasks in cooperation with national competent authori-
ties.

The ECB and the Supervisory Board apply the regulatory frame-
work for capital adequacy in the day-to-day supervision of banks.
The ECB performs direct supervision of large banks (called ‘signifi-
cant banks’), while national competent authorities perform the su-
pervision of other banks (called ‘less significant banks’). The ECB
has to ensure consistent application of the single rulebook in the
banking union and follow guidelines from the European Banking
Authority (EBA), but also applies national law where required. The
supervisory tasks include *fit and proper’ assessments, granting and
withdrawing authorisations of banks and ensuring that banks have
adequate capital and liquidity coverage. In the banking union the
main responsibility for macro-prudential supervision, which is
aimed at risks in the financial system as a whole, is located at national

!'The inquiry uses the term ‘banks’ as a collective name for all companies covered by the bank-
ing union legislative acts. Banks are also covered by the single rulebook.
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level. However, the ECB has some supplementary responsibility re-
garding macro-prudential tools harmonised at EU level; i.e. the
macro-prudential requirements designed as capital requirements
(and therefore not amortisation requirements, for instance).

The Supervisory Board consists of a chair, a vice-chair, four other
members from the ECB and members from each national supervi-
sory authority of Member States participating in the banking union
irrespective of whether or not they have the euro as their currency.
The Single Supervisory Mechanism 1s designed to clearly separate
monetary policy and supervision of banks. For that reason, the Su-
pervisory Board has a significant degree of independence in the
ECB. However, it is the Governing Council of the ECB, as the high-
est decision-making body in the ECB, that has the final say in super-
visory matters. The Governing Council consists of the members of
the Executive Board of the ECB and the governors of the national
central banks of the euro area Member States. The governors of cen-
tral banks of Member States that do not have the euro as their cur-
rency do not participate in the meetings of the Governing Council.
The Governing Council takes supervisory decisions through a pro-
cedure that enables the Governing Council to object to a draft deci-
sion from the Supervisory Board. If the Governing Council does not
object, the decision is adopted. As yet, the Governing Council has
never made use of this possibility. So far, the Governing Council has
handled decisions in supervisory matters through a written procedure.
Around 2 000 supervisory decisions have been taken each year. Only
a few physical meetings have been held, mainly about thematic issues.

Single Resolution Mechanism

The Single Resolution Mechanism (SRM) is the banking union’s
structure for crisis management, more specifically ‘resolution’, of
banks. The Single Resolution Mechanism consists of the Single Res-
olution Board (SRB) and the national resolution authorities of par-
ticipating Member States. The Single Resolution Board also admin-
isters a common fund for financing resolution measures, the Single
Resolution Fund (SRF).

The Single Resolution Board is, together with national resolution
authorities, to apply the single rulebook regarding crisis manage-
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ment (the Bank Recovery and Resolution Directive, BRRD), in par-
ticular resolution of banks, in the banking union. The Single Reso-
lution Board is to ensure the uniform enforcement of the rulebook
but also apply national law. The main tasks of the Single Resolution
Board include preparing and adopting resolution plans, deciding
minimum requirements for own funds and eligible liabilities, decid-
ing on resolution and applying the ‘resolution tools’.

The Single Resolution Board prepares and makes decisions on
resolution for the banks that come under the direct supervision the
ECB (i.e. the significant banks) and for some smaller banks that have
significant cross-border activities. The national resolution authori-
ties have corresponding tasks for other banks (i.e. the less significant
banks). But it is the national resolution authorities that carry out
resolution for all banks.

The day-to-day work of the Single Resolution Board takes place
in its Executive Session. This consists of a chair, a vice-chair and four
board members who are all full-time employees of the Single Reso-
lution Board. In addition, the national resolution authority(-ies) af-
fected also take part. Its Plenary Session makes decisions on general
strategic matters, the budget of the Single Resolution Board and, in
certain cases, the use of the Single Resolution Fund. The Plenary
Session consists of the members of the Executive Session plus the
national resolution authorities of all participating Member States. A
decision on the resolution of a bank requires an approval by the
Commission and, in certain cases, the Council of the European Un-
ion (the Ecofin Council).

Single Resolution Fund

Under the EU’s regulatory framework for resolution the bank’s
shareholders and creditors — not taxpayers — are responsible for
providing financing if the bank is, for example, in need of more cap-
ital. Like the Swedish Resolution Reserve, the purpose of the Single
Resolution Fund of the banking union is to cover temporary funding
needs that may arise in more serious situations where this is not pos-
sible or sufficient. The Single Resolution Fund consists of ‘ex-ante
contributions’ from the banks of each participating Member State,
which correspond to the resolution fees that Swedish banks pay to
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the Resolution Reserve. In 2024 the Fund is to be fully developed
and then also fully mutualised. The target level is expected to corre-
spond to roughly 60 billion euro (approx. 650 billion kronor). By
2024 the Single Resolution Fund will be supplemented by a backstop
administered by the European Stability Mechanism (ESM). The
backstop can be activated if the Resolution Fund lacks enough fi-
nancial means and is to correspond to the size of the Single Resolu-
tion Fund. As regards the euro area Member States, the backstop is
to be provided by the ESM in the form of a credit line to the Single
Resolution Board. Participating Member States that do not have the
euro as their currency provide parallel credit lines to the Single Res-
olution Board. The backstop can be used for the same purposes as
the Single Resolution Fund may be used for.

Close cooperation and Swedish participation

The banking union is compulsory for euro area Member States.
However, Member States that do not have the euro as their currency
may participate by establishing what is called ‘close cooperation’
with the ECB. When close cooperation is established, the Member
State participates in the banking union with, in principle, the same
rights and obligations as the other participating Member States. A
Member State that enters into close cooperation has the same access
to the Single Resolution Fund and the backstop as the other Member
States. When close cooperation begins, the Member State must pay
the Single Resolution Fund a sum of the same size as if the Member
State had been a participating Member State from the outset.

It is possible for Member States participating through close co-
operation to leave the banking union at any time after three years.
This safeguard mechanism also includes possibilities of objecting to
decisions or draft decisions in supervisory matters. If the close co-
operation is ended, the Member State has the right to recover the
funds paid into the Single Resolution Fund less any costs for reso-
lution regarding a bank that has authorisation in the Member State
that is ending close cooperation.
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Prerequisites for participation of Sweden

Participation of Sweden in the banking union does not require any
transfer of competence to the EU since Sweden has already ratified
the Treaties that include the competence to legislate and adopt deci-
sions on supervision and resolution. Therefore, participation does
not require any amendments to the Instrument of Government or
the Accession Act. However, a new law would need to clarify the
division of responsibilities between the EU bodies in the banking
union and Swedish authorities.

Background to and reasons for the banking union

The establishment of the banking union must be viewed against the
background of the acute economic crisis in the euro area in 2010~
2012, often called the euro crisis, during which the banking system
of the euro area Member States was of great importance. Capital
flows in the EU internal market were only fully deregulated in the
1990s and then the euro was introduced in 1999; this was followed
by the development of considerable imbalances in the euro area. Ul-
timately the euro crisis came to be a question of confidence in the
common currency. The banking union and other proposals for a
deepening of the Economic and Monetary Union (EMU) were in-
tended to re-establish and strengthen confidence in the common
currency thereby preventing its break-up.

The global financial crisis that preceded the euro crisis exposed
deficiencies in bank supervision in many countries and made clear
that there were no appropriate arrangements for managing banks in
crisis. Until then, the state had in most cases (including Sweden in
the early 1990s) taken over non-performing loans, injected capital
and, in some cases, nationalised banks. After the financial crisis the
EU took a number of measures to strengthen both regulatory frame-
works and the forms for supervision and crisis management of
banks. In addition, cooperation between supervisory authorities in-
creased in the EU as well as globally. Questions concerning coordi-
nation and harmonisation of, for instance, supervisory requirements
in the EU had already been raised in the 1960s but had, thus far,
often encountered political resistance.
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The banking union was also intended to safeguard and deepen the
EU internal market for financial services. When rules are applied in
a similar way by joint bodies in the banking union, this creates better
conditions for competition on equal terms, a ‘level-playing field” for
banks. In the longer term the banking union can be expected to play
a greater role for strengthening the internal market.

Possibilities of participation on equivalent terms
Single Supervisory Mechanism

Finansinspektionen would participate in the Supervisory Board on the
same terms as the national supervisory authorities of the participating
Member States that have the euro as their currency. But account needs
to be taken of the fact that the Governing Council is the ECB’s high-
est decision-making body in supervisory matters. Since Sweden has
not introduced the euro, the Governor of the Riksbank is not 2 mem-
ber of the Governing Council and therefore has no vote. This means
that Sweden is not able to participate in the Single Supervisory Mech-
anism on the same terms as euro area Member States.

There are factors that may offset the absence of equal terms to
some extent. For instance, it is reasonable to believe the Governing
Council will invite representatives of Swedish authorities to partici-
pate when the Governing Council has physical meetings in supervi-
sory matters. Members of the Governing Council are not allowed to
take account of special national considerations; they may not take any
instructions from others, such as the government of their home coun-
try. In addition, voting is by simple majority and a system of rotation
of voting rights means that there are always four members from cen-
tral banks of euro area Member States that do not have voting rights.

It is not clear how active the ECB Governing Council will be in
supervisory matters in a long-term perspective. So far, they have
never objected to a draft decision from the Supervisory Board. This
does not guarantee that the Governing Council will not object to
proposals from the Supervisory Board. It is not possible to rule out
cases where objections may be of importance for financial stability
in Sweden. The safeguard mechanism enables Sweden to leave the
banking union, as a last resort, after participating for three years. The
very existence of the mechanism may have a restraining effect on any
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negative discrimination of Member States that do not have the euro
as their currency; an exit of a Member State from the banking union
could be seen as a loss of credibility for the banking union as such.
This does not mean that the political (and possibly also economic)
costs for Sweden of leaving the banking union are negligible.

In summary, there are factors that reduce the potential negative
consequences of it not being possible for Sweden to participate on
the same terms as euro area Member States. In this respect, prereq-
uisites exist for Sweden to participate on equivalent terms. However,
it is not possible to determine on objective grounds whether the
countervailing factors, including the safeguard mechanism, are suffi-
cient to enable Sweden to participate on equivalent terms. Ulti-
mately, this should be a political judgment. Another important con-
sideration is the confidence in the ECB’s view of its responsibility
to consider the uniformity and integrity of the internal market in its
supervisory role. Nonetheless, a decision needs to weigh in the risk
of negative discrimination, and the consequences of this.

Single Resolution Mechanism

It is the Single Resolution Board that makes decisions in resolution
matters regarding significant banks. National resolution authorities
are represented in its Executive Session (extended format) when the
decision relates to resolution of a bank or part of a banking group
established in the Member State. The Board seeks an agreement by
consensus on its decision. If this is not possible, the Single Resolu-
tion Board can adopt a decision that goes against a National Resolu-
tion Authority. This applies both to euro area Member States and to
Member States that do not have the euro as their currency. The na-
tional resolution authorities of Member States participate in the Ple-
nary Session of the Single Resolution Board. This means that the
Swedish National Debt Office would participate in decision-making
in the Single Resolution Board on the same terms as other national
resolution authorities.

Where required, for example in the case of withdrawals from the
Resolution Fund, the Ecofin Council may approve or object to draft
decisions. When these decisions are adopted, the ministers of fi-
nance of all participating Member States can attend, receive infor-
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mation and, when needed, vote. Decisions are then adopted by sim-
ple majority. As regards the use of the backstop, the euro area Mem-
ber States and the Member States that do not have the euro as their
currency have agreed to forms of cooperation on was is deemed to
be on equivalent terms. Only euro area Member States can be mem-
bers of the ESM, but the same terms apply to Member States without
the euro as their currency concerning, for example, loan conditions,
disbursements and access to information as apply to euro area Mem-
ber States.

EU legislation in the area of banking and financial services

Irrespective of whether or not Sweden participates in the banking
union, representatives of the Swedish Government will participate
in negotiations on EU legislation in the area of banking and financial
services (and banking union regulations) and in preparatory bodies.
Even if Sweden can refer to its formal influence in negotiations
about directives and regulations, it may be more difficult, in practice,
for a Member State that does not participate in the banking union to
make its voice heard. There is, in general, a risk that Member States
that choose to remain outside areas of cooperation in the EU be-
come marginalised in negotiations. This is especially the case if a
Member State wishes to achieve an exemption from the rules. The
Member States that currently participate in the banking union make
up a qualified majority in the Council. This means that if they agree
to adopt a decision, it is already very difficult, at present, for the
other Member States to prevent the decision from being adopted.

Discussions about the development of the banking union

When it comes to strategic and general discussions about the devel-
opment of the banking union, the euro group and the euro summit
play an important role, even though they are not formal decision-
making bodies. As a general rule, Member States that do not have
the euro as their currency have participated in these meetings when
the banking union has been discussed. In contrast, the possibility of
achieving equivalent terms for participation in the euro group and
the euro summits in discussions about the future of the banking un-
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ion is limited for a Member State that does not have the euro as its
currency, irrespective of participation in the banking union. In re-
cent years issues related to the banking union have often been dis-
cussed in the European Council instead of at the euro summit. To
the extent that this practice continues, Sweden would have just as
much formal influence irrespective of whether or not Sweden par-
ticipates in the banking union. It is, however, difficult to foresee how
the president of, respectively, the European Council and the euro
summit (who have been the same person up to now) will plan the
agenda of these two forms of meetings in the future.

Supervision
Supervisory approach and day-to-day supervision

The supervisory approach and the methods used by Finans-
inspektionen and the ECB are the same in all essential respects even
though there are certain differences. The ECB is uniquely placed to
assemble the resources needed to understand and examine large
banks with complex business models. In addition to having access to
more resources, the ECB also has access to the experience and
knowledge held by national supervisory authorities. This can facili-
tate the development of new methods or systems for comparisons
of banks. From that perspective, participation in the banking union
provides both greater possibilities of developing skills and greater
understanding of stability risks in the banking union banking
systems that may be of importance for financial stability in Sweden
as well as stability risks in the Swedish banking system.

Access to large, common resources can also provide better con-
ditions for identifying and handling risks that arise as a result of new
vulnerabilities (e.g. cybersecurity threats or climate-related risks).
At the same time, national supervision of these risks may enable
more flexible ways of working and more efficient cooperation with
other relevant authorities (e.g. law enforcement authorities).

In some respects, Swedish participation in the banking union
would result in more intrusive supervision of Swedish banks. There
is, at the same time, a risk, at least in the short term, that supervision
in the banking union will become too uniform as a result of the Su-
pervisory Board’s efforts to ensure consistent supervision and re-
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move options and national discretions. There is also a risk of opera-
tional inefficiencies in an organisation as large as the ECB. Further-
more, one disadvantage of participation in the banking union is that
micro-prudential supervision of significant Swedish banks will be sep-
arated from the other financial supervision that Finansinspektionen is
responsible for. There are, for instance, synergies between micro-pru-
dential supervision and macro-prudential supervision, between stabil-
ity-centred micro-prudential supervision and consumer supervision
and between bank supervision and supervision of other parts of the
financial sector (e.g. securities market supervision and insurance su-
pervision). How serious the consequences of this separation will de-
pend on Finansinspektionen’s access to information and the possibil-
ity to share that information with other departments.

The fact that the Joint Supervisory Teams are led by senior staff
members (from the ECB) who come from Member States other
than those where the banks are established may bring different per-
spectives on risks in national banking systems. One potential initial
challenge when supervision is performed by statf members who are
not as familiar with specific risks in banking systems is that
supervisory decisions may be based on incomplete information.
However, the Supervisory Teams, which would include personnel
from Finansinspektionen, are expected to acquire the necessary
knowledge of Swedish banks.

The ECB is not responsible for ensuring that banks comply with
the EU’s regulatory framework on money laundering. For that
reason, participation in the banking union is deemed to not to have
any direct consequences for the money laundering supervision carried
out by Finansinspektionen. The ECB does however consider, in its
day-to-day supervision, risks that may have links to money laun-
dering. Participation in the banking union thus means that the
supervision of significant Swedish banks over time also will include
these risks. It is not likely that the ECB will be given explicit authority
to conduct money laundering supervision in the EU in the future.
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Capital and liquidity requirements

The application of capital requirements by Finansinspektion and by
the ECB is based on the same regulatory framework. The methods
for assessing banks’ overall risk levels are similar and follow detailed
guidelines from the EBA. There are certain differences in the
application of the bank-specific capital requirements, “pillar 2 req-
uirements’. These differences are not considered so significant that
Swedish participation in the banking union would entail material
changes in total capital requirements for banks headquartered in
Sweden. It is, moreover, likely that the possibilities of applying
national requirements will decrease over time since capital adequacy
regulation is increasingly being harmonised. Another difference is
that Finansinspektionen, unlike the ECB, publishes banks’ capital
requirements, which increases predictability.

Finansinspektionen and the ECB use the same guidelines for calcu-
lating banks’ needs of liquidity coverage. In this respect, participation
in the banking union is probably not of decisive importance. At present
Finansinspektionen has a separate liquidity requirement in Swedish
kronor as well as separate liquidity requirements in euros and US dol-
lars. The ECB has not published any corresponding requirements, so it
is difficult to assess how the ECB’s stance on such requirements.

Macro-prudential supervision requirements

If Sweden participates in the banking union, Finansinspektionen
would continue to be responsible for macro-prudential supervision.
However, the ECB would have a supplementary responsibility for har-
monised macro-prudential tools; i.e. requirements designed as capital
requirements (and therefore not amortisation requirements, for in-
stance). The ECB cannot stop the use of macro-prudential tools. The
starting point is, however, that changes in the harmonised tools have
to be made in joint agreement between the ECB and the national
macroprudential supervisory authority. Moreover, the ECB has the
authority to apply higher macroprudential requirements and thereby
reduce the risk that individual Member States do not take sufficient
action against systemic risks. In the event of Swedish participation in
the banking union, the ECB’s influence would probably be significant.
If the ECB were to oppose Finansinspektionen’s assessment, it would
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be difficult to implement the change in practice. In other words, there
is a risk that banking union participation would restrict the discretion
in the application of macro-prudential tools to some extent. Sweden
applies higher buffer requirements than participating Member States,
which currently reduces the importance of the ECB’s authority to set
higher requirements. Finally, it is not certain how active the ECB will
be in the design of macro-prudential requirements; no formal decisions
about the application of macro-prudential requirements have been
made as yet.

Resolution

The Single Resolution Board has been operational since 2015 and has
handled few banks in crisis, one of which has been placed in
resolution. Against that background, it is uncertain to what extent
the conditions for efficient resolution of Swedish banks would
change in the event of participation compared with remaining out-
side. As is the case with the Single Supervisory Mechanism, the size
and scope of the Single Resolution Mechanism is likely to entail bet-
ter possibilities for development of skills. For the Single Resolution
Board this means, not least, an advantage (over time) in the form of
more practical experience of resolution cases than a national author-
ity can get.

The Bank Recovery and Resolution Directive is common to the
whole of the EU and therefore also applies in the banking union.
This means that the fundamental conditions for efficient resolution
of banks are similar in Sweden and in the banking union. As in the
area of supervision, the regulatory framework for resolution is mov-
ing in the direction of greater harmonisation. All the indications are
thus that the differences in regulatory application between the
Swedish National Debt Office and the Single Resolution Board will
decrease over time. Irrespective of whether Sweden participates in
the banking union or remains outside, there are other EU rules that
restrict national discretion as regards crisis management, not least
the State aid rules.
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Assessment of which banks will be resolved

It is a starting point of both the Swedish National Debt Office and
the Single Resolution Board that only systemically important banks
are placed in resolution. In that respect Swedish participation is not
likely to affect which Swedish banks will be put in resolution or
wound up through bankruptcy or liquidation. There ought to be
good prospects of consensus between the Swedish National Debt
Office and the Single Resolution Board about whether the condi-
tions for resolution have been met. Nor should there be a clear risk
of conflicting objectives regarding, on the one hand, financial
stability in Sweden and, on the other, what benefits stability in the
banking union or the internal market. It is, as yet, uncertain how the
Single Resolution Board weighs financial stability in individual
Member States against financial stability in the banking union as a
whole. Representatives of Swedish authorities will be involved in
producing draft decisions of the Supervisory Board if a Swedish bank
is to be declared to have failed or is close to failing and will be present
when decisions relating to resolution of a Swedish bank are
discussed and adopted. Moreover, the Commission has to approve
the assessment of whether resolution is in the public interest.

Inter-authority cooperation and decision-making

It is difficult to see any particular obstacles to well-functioning co-
operation between the Single Resolution Board and the Swedish Na-
tional Debt Office if Sweden participates in the banking union. The
Single Resolution Board applies a special procedure for approval of
a ‘resolution scheme’. The procedure is designed to take account of
two facts. First, a decision on how to implement resolution must be
made quickly, preferably within 48 hours. Second, the decision must
be adopted by an EU institution. This is because resolution decisions
both include an assessment of whether resolution is in the public
interest and potentially can involve a need to make use of the Single
Resolution Fund. In the latter case it is the Ecofin Council that
makes the final decision. The procedure for adopting the resolution
scheme within the Single Resolution Mechanism has not been tested
to any great extent. For that reason, it is, as yet, next to impossible
to evaluate the efficiency of this decision-making, especially in a
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crisis situation. It can, however, be noted that there is a high number
of actors involved in decision-making at EU level, with the Ecofin
Council as one example.

Choice of resolution tools

Participation of Sweden in the banking union is not expected to re-
sult in any significant changes in terms of which resolution tools will
be applied. Both the Swedish National Debt Office and the Single
Resolution Board have indicated that bail-in will be their main reso-
lution tool. The Single Resolution Board cannot apply the ‘govern-
ment stabilisation tools” since the decision to use the tools must be
adopted by the government or a government ministry and since it is
the Member State itself that is responsible for funding. It should be
stressed that these tools are to be seen as a last resort in a highly
exceptional crisis. The starting point is that they will, in principle,
not be used.

Cross-border resolution
Resolution colleges

‘Resolution colleges’ are set up for banking groups with cross-bor-
der banking activity. The role of these colleges includes exchanging
information and agreeing how to carry out the resolution of such a
bank. The Swedish National Debt Office leads the work of the res-
olution colleges for the three largest Swedish banking groups.
Finansinspektionen and the Ministry of Finance are also members
of these colleges. No resolution colleges are set up for cross-border
groups that solely have activities in the banking union. In the case of
participation, the colleges for Swedish banking groups with activities
outside the banking union will be led by the Single Resolution Board
and the Swedish National Debt Office will be an observer. In other
words, the Swedish National Debt Office’s direct influence on and
control of the decisions about how to handle Swedish banking
groups with cross-border activities outside the banking union in res-
olution will decrease with participation compared with if Sweden
stays outside. However, the Swedish National Debt Office will par-
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ticipate in the work done in the ’internal resolution teams’ within
the Single Resolution Mechanism. These teams are responsible for
resolution preparations if a resolution college is not required.

Implementing resolution of a cross-border banking group

It is likely that the resolution of a Swedish cross-border banking
group will be implemented with the same starting points in the Sin-
gle Resolution Mechanism as if the Swedish National Debt Office
had implemented the resolution. The prospects for the efficient res-
olution of a cross-border group may be better in some respects
within the Single Resolution Mechanism. For instance, the financial
burden sharing arrangements between Member States will have been
addressed in advance when the Single Resolution Fund is fully mu-
tualised as of 2024. This provides better prospects for taking deci-
sions rapidly. There are, however, certain other aspects that make
the procedure more complex in the Single Resolution Mechanism.
When decisions are made about resolution of a cross-border group,
situations can arise in which the Commission and the Single Reso-
lution Board reach different conclusions, e.g. as to whether resolu-
tion is in the public interest. Nor is it possible to rule out the exist-
ence of different interests in the Ecofin Council regarding how to
finance resolution. This may lead to the decision-making procedure
not being followed as intended and that the resolution decision (and
therefore also its implementation) takes longer. This can be prob-
lematic if there is instability on financial markets.

Bail-in requirements

The big difference, under current regulations, between how the Swe-
dish National Debt Office and the Single Resolution Board have de-
signed the requirements for bail-inable liabilities (the ‘MREL re-
quirements’) is that the Debt Office applies higher requirements for
subordination. All else equal, this facilitates write-down and conver-
sion of debt in purely practical terms in Swedish banks and makes
Swedish banks more resolvable in this respect than corresponding
banks in the banking union. The consequences of participation of
Sweden depend on how the revised capital adequacy and bank recov-
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ery and resolution rules (the banking package), which are currently
being implemented in Member States, are designed. The new rules
are to be implemented in national law no later than December 2020.
It remains to be seen what impact the regulation will have but the
design and application of the MREL-requirements will most likely
differ less between Member States going forward.

Accountability

In terms solely of the number of mechanisms, the banking union
provides for more possibilities for political accountability regarding
supervision and resolution decisions than there are in Sweden. How-
ever, the accountability mechanisms in the banking union consist
mainly of access to information and possibilities for politicians (also
in national parliaments) to ask questions to representatives from the
banking union bodies. The legal framework of the banking union
provides banks and private individuals with good means of access to
justice. The possibility to institute proceedings directly to the Court
of Justice of the European Union in certain cases and obtaining ac-
cess to the ECB’s Administrative Board of Review ought to increase
the predictability of decision-making and save time compared to
corresponding possibilities in Sweden outside the banking union.

Participation of Sweden would most likely mean that individuals
who take part in the meetings of the Supervisory Board or the Single
Resolution Board (director-general or corresponding senior man-
ager from Finansinspektionen and the Swedish National Debt Of-
fice), need to meet stricter requirements when moving to a new post
compared with their assignment at the Swedish authority. Participa-
tion does not necessitate amendments of the Swedish legislation
concerning conflicts of interest.

Financial safety net

The establishment of the banking union means that part of the fi-
nancial safety net — financing in the event of resolution — is common
to the participating Member States. The third part of the banking
union - a jointly financed guarantee scheme - is still not in place,
and its political future is at present unclear. The banking union also

63

Summary



Summary

SOU 2019:52

includes the application of the parts of the regulatory framework for
bank recovery and resolution that deal with liquidity assistance.
However, the possibilities for central banks to provide liquidity as-
sistance to (solvent) banks are not part of the regulatory framework
of the banking union.

Resolution financing

Since the areas of use, financing and other conditions of the Single
Resolution Fund and the Swedish Resolution Reserve are governed
by the same rules, there are no decisive differences regarding the fi-
nancing of resolution. The starting point is that money from resolu-
tion funds will only be used in exceptional cases and for a limited
period. Nonetheless, there are a number of differences regarding the
design of resolution financing in Sweden and in the Single Resolu-
tion Mechanism.

Fund size

Participation in the banking union significantly increases the poten-
tial capacity for financing loss absorption or recapitalisation of large
Swedish banks. Provided that the Single Resolution Fund is not
placed under great strain, this provides better conditions for effi-
cient bank recovery and resolution in Sweden. However, the starting
point is that loss absorption and recapitalisation should be handled
using the banks’ internal buffers, i.e. as bail-ins. Any drawings from
the Single Resolution Fund are financed by all banks, irrespective of
which Member State they are established in. If the Single Resolution
Fund nevertheless needs to be used, Swedish banks will share the
cost of restoring the Single Resolution Fund to its target level with
all the banks in the banking union, i.e. with a much larger number of
banks than they do if the Swedish Resolution Reserve needs to be
replenished. In times of financial instability, it can be of importance
that banks are not charged excessive fees, as their repayment capac-
ity may be under strain.

Estimates indicate that, in combination with the backstop, the
Single Resolution Fund will be sufficient even in a very serious sys-
temic crisis. Nevertheless, a very exceptional situation may arise in
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which not even full use of the backstop is sufficient to deal with re-
capitalisation needs. In such a situation, access to the Single Resolu-
tion Fund may be rationed and a greater financial burden may fall on
Member States. In that case, efficient crisis management is likely to
be predicated on the Swedish state still having good borrowing ca-

pacity.

Account or fund?

One advantage of the Single Resolution Fund being an actual fund
is that it may create greater certainty that money is immediately
available. In this respect, a fund can be seen as a way of reducing the
harmful co-dependence between government finances and the bank-
ing system in a crisis. The Resolution Reserve is instead an account
at the Swedish National Debt Office, and this means that if with-
drawals need to be made from the Resolution Reserve, the Swedish
state has to borrow money. The question is however whether the
design of the financing arrangement is the best way to reduce this
co-dependence; the size and degree of mutuality of the financing ar-
rangements are likely to be of greater importance. Moreover, Swe-
den’s government debt level is currently low, which decreases the
risk of negative co-dependence between banks and government fi-
nances in a banking crisis. The fact that participation in the banking
union means that the ex-ante contributions paid in by Swedish banks
are managed in a fund instead of in an account ought, in an overall
assessment, not to be of great importance for the possibilities of ef-
ficient crisis management Swedish banks.

Flexibility in the application of certain rules

Some of the rules of the Bank Recovery and Resolution Directive
have been implemented in Swedish law with a view to provide flexi-
bility in the Debt Office’s managing of Swedish banks in resolution.
In some respects, this flexibility will decrease in the event of Swedish
participation in the banking union. Participation would probably
mean restrictions on the possibility of using the deposit guarantee
scheme in resolution. It is, however, difficult to assess the im-
portance of this. In addition, the alternative basis for calculating
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write-downs necessary to access the resolution fund will not be ap-
plied by the Resolution Board. The practical importance this will
have is expected to be limited.

Liquidity assistance

The establishment of the banking union does not affect the Riks-
bank’s possibilities of providing liquidity assistance for monetary
policy reasons. However, if a central bank in the banking union
wishes to provide general liquidity assistance, with the express pur-
pose of promoting financial stability, this is likely to be a matter that
the ECB can have views on, in its role as a supervisory authority. Even
if participation in the banking union does not change the Riksbank’s
responsibility in relation to Swedish banks when it comes to provid-
ing liquidity, greater coordination will probably be required with the
ECB, the Supervisory Board and the Single Resolution Board.

Participation of Sweden in the banking union does not affect the
legal possibilities of providing liquidity assistance to solvent banks
within the framework of precautionary government support. How-
ever, if Sweden participates, it is the ECB, and not Finansinspektio-
nen, that assesses whether it is possible to provide this support. The
financing 1s however provided at the national level via the Stability
Fund.

The Single Resolution Fund is probably not sufficient for liquid-
ity assistance for large banks undergoing resolution. Discussions are
under way at the EU level with a view to find an acceptable solution.
For Sweden’s part it is important that a solution enables access to
liquidity assistance on equivalent terms, as in the case of the back-
stop linked to the Single Resolution Fund. The Swedish Resolution
Reserve has access to a backstop (sv. garantiram), which provides
relatively good possibilities of providing liquidity assistance to a
bank undergoing resolution if Sweden remains outside the banking
union. Ultimately the borrowing capacity of the Swedish state de-
termines the size of the liquidity assistance that can be provided by
the Resolution Reserve.
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Deposit guarantees

Deposit guarantees are a national responsibility in the EU, although
there are common rules. The Commission has presented a proposal
for a common deposit insurance scheme for the banking union. Po-
litical discussions are under way about whether or not to introduce
a scheme. From a Swedish perspective, the value of a jointly financed
deposit guarantee is assessed as limited. The large Swedish banks will
have high levels of bail-inable debt of good quality, which improves
the possibilities of implementing resolution in an orderly way and
thereby reducing the risk that the deposit guarantee will have to be
activated in conjunction with resolution. In addition, Sweden’s bor-
rowing capacity is currently high, which should imply a high credi-
bility of the Swedish deposit guarantee scheme.

Consequences for Swedish banks, the credit supply and
Sweden as a financial centre

Participation of Sweden in the banking union would impact on the
costs and competitive situation of Swedish banks in various ways.
They concern, first, changes in supervision and the requirements set
for banks and, second, the contributions the banks pay to the Single
Resolution Fund and banking union bodies.

Effects of the design of supervision

From the perspective of Swedish banks there are both advantages
and disadvantages in how the ECB conducts supervision. One ad-
vantage that can be noted is greater awareness among external asses-
sors of Swedish banks that they will be examined and compared
more with corresponding banks in the banking union. At the same
time, ECB supervision results in greater requirements for detailed
reporting in combination with a larger number of on-site inspections
and meetings with supervisory teams. This is likely to result in
higher administrative costs for banks. A possible countervailing ef-
fect is that costs of regulatory compliance for banking groups that
already have activities in the banking union may decrease due to uni-
form reporting requirements and since the banks will not need to
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interact with as many supervisory authorities (and resolution au-
thorities). The decision-making process in the Supervisory Board
has been slow, which, if it is a lasting problem, may create uncer-
tainty about how to apply rules.

The ECB is also working to harmonise supervisory methods for
less significant banks. For that reason, it is probable that the super-
visory methods for smaller banks will be more like those applied to
significant banks. For smaller banks an adaptation of their supervi-
sion may increase costs and risk being disproportionately onerous.

Higher level of fees

Provided that the financing of the Single Resolution Fund takes
place with existing means in the Resolution Reserve, Swedish partic-
ipation will not result in additional expenditure for the banks in the
short term. If the Single Resolution Fund falls below its target level
in the future, the banks will have to make new contributions. This is
also the case if the Resolution Reserve falls below its target level.

In the event of participation in the banking union, Swedish banks
will have to pay supervisory fees to the ECB. A rough estimate is
that Swedish banks would have to pay a sum of the order of 200 mil-
lion kronor per year in total to the ECB in addition to the fees they
pay to Finansinspektionen. The higher level of fees may be palpable
for smaller banks. The experience of participating Member States is
that, even though the ECB has taken over the direct supervisory re-
sponsibility for significant banks, national supervisory authorities
have needed to significantly increase their staffing to match up to
the increased requirements of the ECB. This probably means that
additional resources will need to be provided for the bank supervi-
sion of Finansinspektionen in the event of participation. However,
Finansinspektionen may need increased resources for banking su-
pervision even if Sweden remains outside the banking union, if
Finansinspektionen adapts its supervision to the ECB’s more intru-
sive and resource-heavy supervision.

In the banking union all banks and other credit institutions pay
administrative fees to the Single Resolution Board. In that case, this
will be a new form of fee for Swedish banks, since the activities of

the Swedish National Debt Office are financed by appropriations. A
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rough estimate is that Swedish banks and credit institutions would
have to pay a sum of the order of 40 million kronor per year in total
to the Single Resolution Board if Sweden participates in the banking
union.

Effects on the credit provision to companies and households

There is considerable uncertainty in any quantification of the effects
of participation in the banking union on the financing costs of Swe-
dish banks. In the short term and given the existing regulatory
framework, the assessment is that, with participation, Sweden will
have slightly lower financing costs. In the longer term, the assess-
ment is that financing costs — and therefore the provision of credit
to companies and households — will not be affected to any great ex-
tent by participation. One contributing factor is the ongoing har-
monisation of regulatory frameworks in the EU, which means that
differences in regulatory requirements between Sweden and the
banking union will decrease.

The long-term effects of participation on the supply of credit are
very much bound up with the quality of supervision, how the com-
petitive situation of Swedish banks develops and whether it will be
easier or harder to maintain financial stability. Previous financial cri-
ses have shown that banks try to ensure their survival by reducing
their supply of credit, especially to riskier customers with a poorer
ability to repay (e.g. small businesses and low-income households).

Effects on banks’ business models

Banks may make some changes in their business models and the di-
rection of their activities in order to better match up to the require-
ments set by the Supervisory Board and the Single Resolution Board.

The ECB places great weight on supervision of banks” govern-
ance and management. Finansinspektionen essentially has a similar
approach, but the ECB goes further in some respects, e.g. by having
representatives of the ECB participate in board meetings. Irrespec-
tive of the importance of well-functioning forms of governance and
management in a bank, the ECB’s supervision in this area appears to
be very detailed and intrusive.
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Cross-border banking activity

It is still too early to assess what impact the banking union may have
on the cross-border activities of banks in the future. Since the bank-
ing union was established, there has not been any distinct re-integra-
tion of banking markets in the euro area. The same applies to cross-
border mergers and acquisitions. If anything, a renationalisation has
occurred; the consolidation of euro area banks is mainly taking place
within national borders.

Over time, more uniform supervision and application of the sin-
gle rulebook may make it less attractive for banks to locate their ac-
tivities on the basis of how supervision is carried out and what re-
quirements are set. More intrusive supervision can also contribute
to closer scrutiny of banks, which reduces uncertainty for an acquir-
ing bank. Finally, more uniformity in supervision and common fi-
nancing of resolution (and thereafter a possible deposit guarantee)
may lead to supervisory and resolution authorities in host countries
being less liable to safeguard (‘ring-fence’) subsidiaries of interna-
tional groups. This may enable banking groups to allocate capital and
liquidity more efficiently, which will then increase the return on es-
tablishment in other countries. The management of capital and li-
quidity in cross-border banking groups is also influenced by these
aspects of the design of the single rulebook. It should also be pointed
out that banks’ decisions on the location of their activities are influ-
enced by factors other than banking regulation and supervision. Sev-
eral of these areas (e.g. taxes and insolvency law) are not, as of now,
harmonised within the EU.

To the extent that the banking union provides better conditions
for cross-border banking activities, Swedish banks can see business
opportunities in the consolidation of banks in the euro area Member
States. More uniform supervision and application of requirements in
the banking union may, if Sweden participates, at the same time
make it easier for foreign investors to analyse and compare Swedish
banks. This may be a factor that will make Swedish banks more at-
tractive as acquisitions. Moreover, better conditions for cross-
border banking may help to increase the geographical diversification
of Swedish banking groups, which are less diversified than many of
their European peers.
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Macroeconomic stability

Cross-border banking activities make banks less dependent on eco-
nomic conditions in their own Member State. The banking union
may therefore contribute to more macroeconomic risk-sharing. The
experience of the US — which has a form of banking union — supports
such a development. More integrated banking markets are thus sta-
bilising and can contribute to evening out business and household
income. At the same time, risk-sharing means that disturbances
spread more easily to banks in other counties. It is not obvious that
the long-term net effect of these two movements will be positive for
a single country like Sweden. As long as the banking systems of sev-
eral participating Member States display weaknesses, it may be the
case that the spread of contagion will dominate.

Sweden as a financial centre

The banking union may come to be of some importance for where
financial activities are located in Europe. Nordea presented the
possibility of joining the banking union as the main reason for its
relocation from Stockholm to Helsinki. As rules are applied more
uniformly and supervision is designed on the basis of a common
approach, the link to national regulatory and supervisory regimes
will weaken. Over time, however, the effects on Sweden as a financial
centre of being outside the banking union are assessed to be limited
as long as banking supervision maintains high quality and economic
policy is responsible. Factors such as access to a well-educated
labour force, openness in various dimensions, the design of the tax
system and political and legal stability are probably of greater
importance for the location of financial activities.

Sweden'’s financial commitment

In the banking union all banks contribute mutually to the Single
Resolution Fund. This means that, with Swedish participation, Swe-
dish banks (and their customers) also assume a potential financial
commitment for systemically important banks in other participating

Member States. The burden on the Single Resolution Fund is likely
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to be limited in normal circumstances. Using the Single Resolution
Fund for loss absorption or recapitalisation will not be an option up
until a situation where the bank concerned have made considerable
losses and a further bail-in is deemed impossible. Access to fund
money for an individual bank undergoing resolution is also limited.
It is nonetheless likely that there will be banks in need of financing
from the Single Resolution Fund. On the whole, Swedish banks
appear to be less risky and more resilient than banks in the banking
union. There is, however, considerable variation between banks in
the banking union. Against this background, the probability that the
Single Resolution Fund will need to be used to recapitalise a Swedish
bank is lower than for banks in the banking union. Swedish
participation in the banking union might therefore entail a greater
financial commitment than if Sweden is outside the banking union.

If an efficient resolution of a systemically important Swedish
bank presupposes money from the Single Resolution Fund, Swedish
banks will not bear the full cost of this. In other words, the financial
commitment for resolution of Swedish banks may be smaller than if
Sweden remains outside the banking union and the same costs are
charged solely to the collective of Swedish banks.

Participation in the risk-sharing made possible by the Single Reso-
lution Fund has an insurance value. This consists, in the first place, of
alower variation (and therefore the uncertainty) in the costs that may
arise in resolution. There may also be an insurance value in the possi-
bility of “full insurance cover” for a large financial risk that a state does
not have the resources to deal with. The Swedish Resolution Reserve
is larger than the Single Resolution Fund in relation to potential res-
olution costs for Swedish banks. In addition, the borrowing capacity
of the Swedish state is currently good. This enables the Swedish Na-
tional Debt Office to even handle a serious disturbance of the finan-
cial system if Sweden remains outside the banking union. Even
though risk-sharing in the Single Resolution Fund has an insurance
value for Sweden, these factors can reduce the reasons for being part
of this risk-sharing. However, in a period of financial stress, market
reactions can decrease borrowing capacity by making it difficult (or
much more expensive) to borrow the funds necessary.
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Effect on government finances

From a fiscal perspective, the clearest effect of participation in the
banking union is that a sum corresponding roughly to Swedish
banks’ share of the total guaranteed deposits in the participating
Member States (including Sweden) has to be transferred from the
Resolution Reserve to the Single Resolution Fund. An approxima-
tion indicates that 14—18 billion kronor will have to be transferred,
given that close cooperation is established no earlier than 2024. This
implies a corresponding increase in the government borrowing re-
quirement, and therefore the government debt. However, govern-
ment net lending is not affected. As long as there is no common sys-
tem of financing deposit guarantees in the banking union, the Swe-
dish Deposit Guarantee Fund will not be directly affected by Swe-
dish participation in the banking union. Participation is assessed not
to have any direct effects on Sweden’s contribution to the EU
budget.

It is also very likely that participation in the banking union will
mean that Finansinspektionen’s banking supervision will require ad-
ditional resources. Such an increase of resources is fiscally neutral
over time since the banks must pay supervisory fees corresponding
to Finansinspektionen’s appropriation for supervisory activities.
The resource need of the Swedish National Debt Office is not ex-
pected to be affected to any great extent by participation.

Financial assistance programmes

Both euro area Member States and Member States that do not have
the euro as their currency have access to other financial assistance
mechanisms, over and above the Single Resolution Fund, which can
be used to restore financial stability in a severe crisis. Participation
in the banking union does not affect Sweden’s access to this assis-
tance or require participation in assistance programmes intended for
crisis-hit euro area Member States. Participation may create a polit-
ical expectation that Sweden will contribute to financial assistance
programmes, alongside the ESM. As long as the lending capacity of
the ESM is good, which it currently is, it is not particularly likely
that euro area Member States would like to involve participating
Member States that do not have the euro as their currency. It will, in
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any case, be up to the Government and the Riksdag to decide on any
involvement.

Sweden’s international cooperation

Banking union and deepening of the EU’s economic policy
cooperation

The euro area Member States have an explicit ambition of deepening
their economic policy cooperation. It is difficult to have a view on
how quickly, how deeply and in what direction this cooperation will
develop. But considering the economic influence of the euro area
Member States in the EU, particularly after the UK’s presumed exit,
deeper cooperation in the currency union is likely to influence the
direction of cooperation on economic policy in the whole of the EU.

Participation in the banking union may signal that Sweden is pre-
pared to take a joint responsibility for financial stability in the bank-
ing union. This might give Sweden better possibilities of influencing
the direction of policy aimed at ensuring financial stability, espe-
cially regarding the EU’s legislation in the area of banking and finan-
cial services. Sweden has limited influence on the development of the
euro area even though Sweden takes part in discussions on the over-
all architecture of the euro area within the framework of the Fiscal
Compact. The informal influence that Sweden nevertheless has is
chiefly affected by its overall approach to EU’s economic policy co-
operation, of which the banking union is an important part. Finally,
the banking union is not directly dependent on steps towards inte-
gration in the economic, fiscal or political areas. Thus, participation
in the banking union does not need to either assume or lead to par-
ticipation in other parts of the euro area Member States” economic
policy cooperation.

One trend, which can also be relevant for Sweden’s relation to the
banking union in the short term, is that Sweden’s possibilities of in-
fluencing the agenda for important issues that concern economic pol-
icy in the EU decrease as more and more Member States join the euro
(and therefore the banking union). This risk of marginalisation is par-
ticularly clear in the area of banking and financial services, especially
given that the UK is expected to leave the EU. However, the dividing
line regarding the design of legislation in the area of banking and fi-
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nancial services — or economic policy in the EU in more general terms
— does not necessarily go between euro area Member States and Mem-
ber States that do not have the euro as their currency.

Nordic-Baltic cooperation on supervision and crisis management

The Nordic-Baltic cooperation between the region’s authorities,
which is motivated by the level of integration of banking activities
in the region, would probably change character if Sweden and
Denmark participate in the banking union; the differences between
the two countries that are not EU members — Iceland and Norway
— and the other countries would increase. The Nordic-Baltic region
will continue to be of great importance for the Swedish banking
sector, and therefore for financial stability in Sweden. If Sweden
were to stay outside the banking union, this partnership also offers
a well-functioning structure for future cooperation on supervision
and crisis management in the region. Danish participation in the
banking union would probably result in a shift of influence on the
future design of this cooperation in favour of banking union bodies.

Multilateral economic and financial cooperation

Sweden is currently represented (through the Riksbank and Finans-
inspektion) in the Basel Committee and participates in work in the Fi-
nancial Stability Board (FSB) — the global standard-setting bodies for
banks. Participation in the banking union is not deemed be of signifi-
cant importance for Sweden’s representation and influence in these
bodies. In the longer term it is not impossible that the participating
Member States will increasingly coordinate their positions regarding
the development of global standards for the supervision and crisis man-
agement of banks. Joint representation, e.g. through the ECB, does not
seem likely. Sweden’s representation on and influence in the Basel
Committee is determined in the first place by factors other than partic-
ipation in the banking union; while Sweden’s economic importance is
small from a global perspective, the Swedish financial sector is im-
portant for the whole of the Nordic-Baltic region. As regards the IMF,
there is no obvious impact from whether or not Sweden participates in
the banking union. The controversial proposal of joint EU representa-
tion on the Executive Board of the IMF is not likely to be realised.
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Key considerations

A decision on potential participation in the banking union requires
the balancing of several — often uncertain — consequences of par-
ticipation. These consequences should be assessed in their overall
context. In the view of the inquiry there are certain aspects of partic-
ular importance to consider.
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The Swedish banking sector’s development and importance for
business is an important starting point. In view of the impor-
tance of the internal market for the Swedish economy and
Swedish living standards, as well as for European cooperation as
a whole, integration of financial markets in the EU should be an
important starting point for the deliberations Sweden needs to
make. If great weight is given to internationalisation of the Swe-
dish banking market, it is more important to ensure adequate
tools and resources to manage potential stability consequences of
a more internationalised banking system.

The Swedish economy and financial sector have close links to
the euro area, especially Finland and the Baltic region. Par-
ticipation can increase Swedish authorities’ insight into stability
risks in the euro area and the possibilities of influencing the de-
sign of measures to manage these risks.

Participation is not assessed to have apparent consequences for
stability in normal circumstances. As long as banking crises are
more isolated phenomena without substantial contagion, partici-
pation is not deemed to affect the conditions for good super-
vision and efficient crisis management of Swedish banks in any
decisive way. Swedish authorities will, however, have some
flexibility to design supervision and requirements if Sweden stays
outside. At the same time, participation would generate clear
benefits, not least in the form of access to the large resources of
the banking union bodies and better opportunities for thorough
examination of banks.

The consequences of participation should also be assessed from
a systemic crisis perspective. The risk of a conflict arising be-
tween the objectives of financial stability in Sweden and in the
banking union as a whole increases in a systemic crisis. The in-
quiry therefore points to some aspects that are particularly im-
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portant to take into account from a systemic crisis perspective:
the possibilities of participating in decision-making on equivalent
terms (in the ECB Governing Council, for instance); the effi-
ciency of decision-making in resolution cases; and also the risk
that crisis management become politicised and what influence
Sweden has — and wants to have — in such a situation.

— Political legitimacy in Sweden. Participation means that great
responsibility for the supervision and crisis management of Swe-
dish banks is entrusted to banking union bodies. The banking un-
ion’s accountability mechanisms should therefore be subject to
particular appraisal.

— Swedish influence and the risk of marginalisation. There is a risk
of marginalisation for Member States that are outside currency co-
operation, particularly in the light of the UK’s intention to leave
the EU. Against that background, Sweden’s possibilities of influ-
encing the direction of economic policy in the EU should be given
weight when the advantages and disadvantages are to be balanced.

— New vulnerabilities in the financial system. Risks linked to new
vulnerabilities, e.g. in the form of cybersecurity threats and cli-
mate-related risks, may require new approaches. Consideration
should therefore be given to how to detect and manage new vul-
nerabilities in the most efficient way.

Time frame for political decision making. Remaining banking risks
in the euro area and the UK’s intention to leave the EU are two
uncertainties which may, in combination with uncertainty about the
final design of the banking union, be arguments for postponing the
decision. Another argument for postponing the decision is that
potentially negative consequences of remaining outside the banking
union might become apparent. However, there are a couple of
arguments against waiting. First, it is difficult to determine a specific
point in time when the banking union is to be considered complete.
Second, there is probably more scope in the near future to realise
arrangements that make the conditions for participation more equal
to those of the euro area Member States.
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1 Utredningsuppdraget
och dess genomfbrande

Bakgrund

Ar 2012 kom medlemsstaterna i Europeiska unionen (EU) 6verens
om att inritta ett gemensamt system for tillsyn 6ver banker och
hantering av banker i kris. Systemet benimns Europeiska bank-
unionen och omfattar {6r nirvarande de 19 medlemsstater som har
euron som valuta. Bankunionen kompletterar den Ekonomiska och
monetira unionen (EMU) och den inre marknaden. Bankunionens
dvergripande syfte dr att sikerstilla att banker tar kontrollerade
risker och att banker i1 kris kan rekonstrueras eller avvecklas s8 att
foretagens dgare och lingivare — inte skattebetalarna — ska bira
eventuella forluster.

Regeringen tog aktiv del i férhandlingarna om hur regelverket fér
bankunionen skulle utformas. Regeringens slutsats blev att Sverige
inte skulle delta men att eurolinderna inte skulle hindras frin att gd
vidare med forslaget om att inritta bankunionen. I oktober 2013
tridde den férordning som ger ECB ansvar och befogenheter for
tillsynen &ver banker inom bankunionen ikraft. ECB tog &ver det
fulla tillsynsansvaret i november 2014. I juli 2014 tridde den férord-
ning som reglerar den gemensamma resolutionsmekanismen inklu-
sive den gemensamma resolutionsfonden ikraft. Enligt férordningen
skulle en gemensam resolutionsnimnd upprittas. Nimnden pabér-
jade sitt arbete 1 januari 2015.
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1.1 Utredningsuppdraget

Utredningen har haft 1 uppdrag att analysera innebérden av ett even-
tuellt svenskt deltagande 1 Europeiska bankunionen dir konse-
kvenserna av att delta i bankunionen stills mot konsekvenserna av
att kvarstd utanfor den. I uppdraget har ingdtt att redovisa de for-
och nackdelar samt de risker som ir férknippade med att delta i eller
kvarstd utanfér. Utredningen har varken haft 1 uppdrag att limna
forslag eller ge rekommendationer. I uppdraget har, vidare, ingdtt att
beakta och klargéra vilken betydelse att delta 1 bankunionen eller
kvarstd utanfér den har fér

— Sveriges forutsittningar att sikerstilla en god tillsyn 6ver banker
och en effektiv hantering av banker 1 kris,

— den finansiella stabiliteten 1 Sverige,
— den svenska finansmarknaden,

— svenska foretags mojligheter att pd likvirdiga villkor konkurrera
med utlindska aktérer pd EU:s inre marknad,

— de svenska myndigheter som berérs samt ansvarsférdelningen
mellan dessa och EU:s myndigheter,

— Sveriges forhdllande till EU:s ekonomisk-politiska samarbete och
den pigdende f6rdjupning som sker dir,

— Sveriges inflytande 1 Europeiska systemet for finansiell tillsyn

(ESES),

— Sveriges foérhillande till andra bilaterala, multilaterala eller regio-
nala samarbeten p8 det ekonomiska och finansiella omridet och

— Sveriges offentliga finanser och statsbudgeten, inklusive den
finansiering som sker via EU-budgeten.

Utgdngspunkten for utredningen har, enligt utredningsdirektivet,
varit att Sverige inte har euron som valuta. Mot den bakgrunden har
utredningen bedémt forutsittningarna for Sverige att delta i bank-
unionen pd likvirdiga villkor jimfért med medlemsstater som har
euron som valuta. Utredningen har haft att utgd frin utvecklingen
inom och erfarenheterna av bankunionen s8 hir ldngt. Uppdraget har
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dirfor forutsatt kvalificerade antaganden om den framtida utveck-
lingen inom sdvil EU som Sverige.

1.2 Forutsattningarna i direktivet och tolkning
av uppdraget

En utgdngspunkt for utredningens arbete ir att de mél som reger-
ingen och riksdagen har faststillt for finansmarknadspolitiken och
angrinsande politikomriden fortsatt giller och inte indras till f61;d
av ett eventuellt deltagande. Milen fér finansmarknadspolitiken' dr:

— Det finansiella systemet ska vara stabilt och priglas av hogt for-
troende med vil fungerande marknader som tillgodoser hushal-
lens och foretagens behov av finansiella tjinster samtidigt som
det finns ett hogt skydd fér konsumenter.

— Det finansiella systemet ska bidra till en héllbar utveckling.

Malen vad giller finansiell stabilitet respektive vil fungerande finans-
marknader kan ocks8 utlisas ur direktivet. Utredningen har varken
haft 1 uppdrag att féresld ny lagstiftning eller att ge rekommenda-
tioner. Utredningen har dirfor fokuserat pa att dels beskriva och
analysera de regler som styr bankunionens funktion, dels jimfora
forhallanden i Sverige med férhéllanden inom bankunionen pd en rad
omriden. Dessa omrdden har valts utifrdn att de potentiellt har stor
betydelse for konsekvenserna av att delta i bankunionen eller att std
kvar utanfoér den. For att kunna gora en s heltickande konsekvens-
analys som mojligt har utredningen ocks behévt beakta andra regler
med relevans f6r bankunionen, inte minst det EU-gemensamma re-
gelverket for bankverksamhet pd den inre marknaden, EU:s fordrag,
ECBS-stadgan och ECB:s arbetsordning. S&vil bankunionsregelver-
ket som EU:s gemensamma regelverk f6r bankverksamhet dr omfat-
tande och detaljerat.

Som framgir av direktivet behéver konsekvenserna av ett svenskt
deltagande eller av att std kvar utanfér bankunionen bedémas utifrin
flera dimensioner. Nigra av dessa dimensioner ir mer politiska in
ekonomiska. Utredningen har i uppdrag att klargora betydelsen av
att delta i bankunionen eller std kvar utanfér den fér Sveriges forhal-

! Proposition 2019/20:1 Utgiftsomrdde 2, s. 17.
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lande till EU:s ekonomisk-politiska samarbete och den f6rdjupning
som pagdr dir. Utredningen har tolkat direktiven sd att det inbegri-
per att klargora betydelsen av ett eventuellt deltagande for Sveriges
mojligheter att pdverka samarbetet 1 syfte att uppnd viktiga politiska
mail, inte minst finansiell stabilitet och vdrnandet av den inre
marknaden. Det aktualiserar i sin tur frigestillningar om vilket in-
flytande Sverige har pd utformningen av ny EU-lagstiftning pd fi-
nansmarknadsomrédet, regelverket kring bankunionen och euroom-
rdets framtida arkitektur samt om inflytandet kan komma att p-
verkas av ett deltagande.

Bankunionen har varit verksam under en begrinsad tid och héller
1 vissa avseenden alltjimt pd att finna sin form. Det gor att det finns
en — osikerhet kring bankunionens funktionssitt. Det dr utred-
ningens uppfattning att ett stillningstagande till om Sverige ska delta
1 bankunionen eller st kvar utanfér den behdver beakta denna
osikerhet. Det bor ocksd pipekas att det kan finnas andra, relevanta
aspekter pd ett eventuellt deltagande 1 bankunionen men som ligger
utanfér utredningens uppdrag. En sddan aspekt kan vara sikerhets-
politiska implikationer av ett deltagande. Effekterna av ett delta-
gande pa forutsittningarna for ett gott konsumentskydd och f6r en
hillbar utveckling ir tvd andra aspekter som kan behéva analyseras
infér ett stillningstagande.

Utredningen har inte kunnat beakta analyser och férslag i utred-
ningarna om &versyn av det penningpolitiska ramverket och riks-
bankslagen (Fi2016:114) respektive inférandet av nya regler for ka-
pitaltickning och krishantering, det s.k. bankpaketet (Fi2018:116).
Dessa utredningsuppdrag slutredovisas samtidigt med eller efter
detta betinkande.” Utredningen har dirfér betingat sina analyser
(dir sd behovts) pd nu gillande riksbankslag. Nir det giller de nya
kapitalticknings- och krishanteringsreglerna har utredningen gjort
en kvalificerad bedémning av vilka konsekvenser de nya reglerna kan
komma att ha f6r svenska banker och berérda myndigheter.

2 Den 30 november respektive den 13 december 2019.
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1.3 Utredningens genomfdérande

Utredningen har bitritts av en expertgrupp med mycket god kinne-
dom om finansiell tillsyn och bankkrishantering, det svenska bank-
visendet och den inre marknaden, svensk statsférvaltning, offentliga
finanser, internationellt samarbete samt svensk forvaltningsritt och
EU-ritt. Experterna har tagit aktiv del i utredningens arbete och bi-
statt 1 sdvil tekniska frigor som frigor av mer évergripande karaketir.

Utredningen har foljt hindelseutvecklingen inom bankunionen
men éven 1 stort inom EU, sirskilt nir det giller den pigiende for-
djupningen av EMU och den inre marknaden. Utredningen har besokt
Europeiska centralbanken (ECB), Single Resolution Board (SRB),
Europeiska kommissionen, Europeiska revisionsritten (ECA) och
Europeiska stabilitetsmekanismen (ESM). Utredningen har haft
lopande kontakter med dessa organ under utredningstiden. Utred-
ningen har dirtill inhimtat erfarenheter om bankunionen frin sju
deltagande medlemsstater, svenska och europeiska banker samt ett
antal utomstiende bedémare, inklusive Internationella valutafonden
(IMF). Utredningen har bestillt tre underlagsrapporter (tvd med ett
ekonomiskt perspektiv och en med ett juridiskt perspektiv) frin
externa forskare.

Eftersom utredningen inte har i uppdrag att limna forslag, ir
14 och 158§ (om konsekvensanalyser) 1 Kommittéférord-
ningen (1998:1474) inte tillimpliga.

1.4 Betdnkandets disposition

Betinkandet ir disponerat pd foljande sitt:

Kapitel 2 ger en bakgrund till och motiven fér bankunionens
tillkomst. Kapitlet beskriver bankunionen dels som ett svar pd den
akuta krisen inom euroomridet (eurokrisen) 2010-2012, dels som
en del av férdjupningen av EU:s inre marknad {6r finansiella tjinster.
Kapitel 3 beskriver &vergripande bankunionens institutionella ut-
formning inklusive de EU-organ som ansvarar for tillsyn och
resolution inom bankunionen. Kapitlet beskriver iven hur medlems-
stater som inte har euron som valuta kan delta 1 bankunionen.
Kapitel 4 beskriver konsekvenser foér ansvarsfordelningen mellan
svenska myndigheter och organen inom bankunionen samt fér
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mojligheterna till politiskt och rittsligt ansvarsutkrivande och
bedémer konsekvenser av dessa.

Kapitel 5-8 beskriver och bedémer hur arbetet med att sikerstilla
finansiell stabilitet 1 Sverige kan komma att pdverkas av ett delta-
gande i bankunionen jimfért med att std kvar utanfor. Kapitel 5 re-
dogor for skillnader 1 banktillsynsarbetet 1 Sverige och inom den ge-
mensamma tillsynsmekanismen utifrdn malet att sikerstilla god
tillsyn av svenska banker. Kapitel 6 redogor for skillnader 1 arbetet
med resolution av banker och bedémer konsekvenser f6r en effektiv
hantering av svenska banker 1 kris. Det EU-gemensamma regelver-
ket for bankverksamhet stiller ett antal krav p banker. Det handlar
framfor allt om kapitalkrav (inklusive buffertkrav utifrdn system-
risker, s.k. makrotillsynskrav), likviditetskrav samt krav pd att
banker ska hilla tillrickligt med s.k. nedskrivningsbara skulder.
Kapitel 7 beskriver skillnader mellan hur dessa krav tillimpas 1
Sverige och inom bankunionen. Kapitel 8 behandlar utformningen
av s.k. finansiella skyddsnit i Sverige och inom bankunionen. De fi-
nansiella skyddsnit som behandlas ir sk. resolutionsfonder,
centralbankens och statens likviditetsstédjande roll samt insitt-
ningsgaranti.

Kapitel 9 belyser mojliga konsekvenser av ett deltagande for
svenska bankers finansieringskostnader samt kreditgivningen till {5-
retag och hushdll. Kapitlet belyser dven vilka effekter bankunionen
kan komma att 8 pd bankstrukturen i EU, mojligheterna till makro-
ekonomisk riskdelning samt Sverige som centrum for finansiell
verksamhet. Kapitel 10 bedomer méjligheterna f6r Sverige, som inte
har euron som valuta, att delta 1 bankunionen pi likvirdiga villkor
jimfoért med medlemsstater som har euron som valuta. Kapitel 11
bedémer mojliga konsekvenser av ett deltagande for Sveriges roll i
olika internationella samarbeten. Fokus ligger pd EU:s ekonomisk-
politiska samarbete. Kapitel 12 bedémer vilka konsekvenser ett
deltagande kan komma att 8 fér Sveriges finansiella dtagande
inklusive virdet av att dela finansiella risker med banker inom
bankunionen. Kapitlet gér ocksd en bedémning av de statsfinansiella
konsekvenser ett deltagande kan fi samt belyser tillgingen till och
medverkan i finansiella stédmekanismer inom EU.

Kapitel 13 lyfter fram ett antal aspekter som utredningen anser
att ett stillningstagande till ett svenskt deltagande i bankunionen
sirskilt bor éverviga.
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2 Bakgrund och motiv
till en europeisk bankunion

2.1 Inledning

I oktober 2012 enades EU:s stats- och regeringschefer om att inritta
en gemensam mekanism for tillsyn av banker i eurolinderna. Detta
var ett forsta steg mot vad som skulle komma att bli den Europeiska
bankunionen. Bankunionens tillkomst ska ses mot bakgrund av en
akut ekonomisk kris i euroomridet, ofta benimnd eurokrisen, i
vilken problem i eurolindernas banksystem hade stor betydelse.
Efter det att euron inférdes (1999) hade betydande obalanser byggts
upp inom valutasamarbetet. Obalanserna kom till uttryck i omfat-
tande kapitalinfldden till vissa eurolinder, vilket s sminingom ledde
fram tll 6verhettning, inte minst inom fastighetssektorn. Andra
eurolinder hade dessutom stora statsfinansiella problem. Oavsett
hur obalanserna kom till uttryck resulterade de 1 att bankerna sattes
under stor press. Eurokrisen kom ytterst att bli en frdga om fortro-
endet for den gemensamma valutan. Bankunionen och andra férslag
om en ekonomisk-politisk férdjupning av den Ekonomiska och mo-
netira unionen (EMU) syftade till att dterskapa och stirka fértroen-
det f6r valutasamarbetet och férhindra dess upplésning. Samtidigt
var det redan frin borjan tydligt att bankunionen skulle bidra till att
stirka den inre marknaden for finansiella tjinster.

Den globala finanskrisen 2007-2009 blottlade brister i tillsynen
over bankerna i minga linder och tydliggjorde att det saknades inda-
mélsenliga arrangemang for att hantera banker i kris. Dittills hade
staten 1 de flesta fall (inklusive 1 Sverige 1 bérjan av 1990-talet), tagit
over nodlidande tillgdngar, skjutit till kapital och, i vissa fall, natio-
naliserat banker. Efter finanskrisen vidtog EU en rad dtgirder for att
stirka sdvil regelverken som tillsyn och krishantering pa bankomr3-
det. Frigor om samordning och harmonisering av bl.a. tillsynskrav
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inom EU hade varit aktuella sedan 1960-talet, men sillan lett till
konkreta &tgirder pd grund av politiskt motstind i medlemsstaterna.
Efter finanskrisen 6kade samarbetet mellan tillsynsmyndigheter
inom Europa, men dven globalt.

Bankunionen syftar till att virna och férdjupa EU:s inre mark-
nad. EU:s inre marknad {6r finansiella tjinster omfattar sdvil fria ka-
pitalrérelser och etableringsritt for banker 1 alla medlemsstater som
ett gemensamt regelverk f6r banker. Genom att regler tillimpas pd
ett likartat sitt av gemensamma organ inom bankunionen, skapas
bittre férutsittningar f6r konkurrens pd lika villkor. Av naturliga
skil har bankunionen kommit att férknippas med hanteringen av
eurokrisen och de kvarvarande utmaningarna frén denna (t.ex. i form
av hoga nivder av nédlidande 1dn). P4 lingre sikt kan bankunionens
roll for att stirka den inre marknaden forvintas bli storre.

Detta kapitel belyser bakgrunden till och motiven {ér att bank-
unionen inrittades med utgdngspunkt 1 historiska erfarenheter. Av-
snitt 2.2 redogdr for tidigare forsok att samordna tillsynen inom
EU. Eurokrisens betydelse f6r bankunionens tillkomst behandlas 1
avsnitt 2.3. Avsnitt 2.4 beskriver utvecklingen av den inre mark-
naden fér finansiella tjinster, vars historia stricker sig betydligt
lingre tillbaka in den krissituation som féregick bankunionen.
Avsnitt 2.5 sitter in bankunionen 1 ett bredare, teoretiskt ramverk
som beskriver milkonflikter mellan finansiell stabilitet, finansiell in-
tegration (fria kapitalrérelser) och nationell finansmarknadspolitik.

2.2 Europeiskt tillsynssamarbete fére bankunionen

Behovet av gemensam tillsyn av finansiella féretag inom EU har varit
foremal f6r flera utredningar, forslag och diskussioner. Redan under
1960- och 1970-talen vicktes tankar p att harmonisera bl.a. tillsyns-
kraven fér banker mellan de ddvarande EG-linderna.' Det var i férsta
hand kommissionen som tog initiativ 1 denna riktning som en del 1
att skapa en gemensam marknad fér banktjinster.” Initiativen motte
dock motstind frin medlemsstaterna. Omfattningen pi den grins-
overskridande bankverksamhet inom EG var liten, samtidigt som
skillnaderna 1 banksystemens utformning mellan medlemsstaterna

! Mourlon-Druol (2016).
2 Se avsnitt 2.4.
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var stora. Behovet av gemensam tillsyn aktualiserades igen under
1990-talet i och med bildandet av EMU. Det var dock forst efter den
globala finanskrisen som det kom konkreta forslag pa att [3ta delar
av banktillsynen utféras pd EU-niva.

Detta avsnitt ger en 6versiktlig beskrivning av tidigare initiativ till
tillsynsamarbete inom EU kopplade till dels inrittandet av EMU
(2.2.1), dels erfarenheterna frin den globala finanskrisen (2.2.2).

2.2.1 Stravandena mot en valutaunion vickte fragor
om gemensam tillsyn

En vil fungerande banksektor var viktig for att en 6kad monetir in-
tegration (dvs. ett nirmande av nationella vixelkurser samt konver-
gens 1 rintor och inflation) skulle komma till stdnd infér eurons in-
férande. Frigor om hur tillsynen av banker skulle organiseras kom
att bli en del av férhandlingarna om att bilda EMU 1 bérjan av 1990-
talet.” Vare sig férhandlingarna om hur valutaunionen skulle utfor-
mas, eller dess slutgiltiga utformning, lade dock nigot stérre fokus
pa betydelsen av finansiell stabilitet for EMU:s funktionssitt.*

Den s.k. Delorskommittén’, hade limnat 6ppet fér att ge Euro-
peiska centralbanken (ECB), den nya gemensamma centralbanken
for valutaomradet, ansvar fér banktillsyn. Dessa férslag motte emell-
ertid invindningar frdn vissa centralbanker som hade ett stort infly-
tande 1 férhandlingarna. En ytterligare férklaring till att férhandling-
arna om Maastrichtférdraget inte lade nigon stérre vikt vid banker
och de finansiella marknaderna var att prisstabilitet 1 kombination
med nationell tillsyn éver enskilda banker (mikrotillsyn) ansdgs vara
tillrickligt f6r att uppritthilla finansiell stabilitet.®

3 EMU stadfistes 1 det s.k. Maastrichtférdraget 1992. Fordraget inkluderade stadgan for det
gemensamma centralbankssystemet (ECBS-stadgan) och finanspolitiska regler. Se vidare
James (2012) och Lundberg (2013).

*+Se dven Obstfeld (2013). Det kan noteras att dessa frigor i stort sett inte alls berdrdes av den
svenska utredningen infér ett stillningstagande till att deltai EMU:s tredje steg (dvs. att inféra
euron som valuta), se SOU 1996:158.

5 Férhandlingarna om valutaunionens utformning byggde p3 en rapport framtagen av en kom-
mitté under ledning av divarande kommissionsordféranden Jacques Delors.

¢ Brunnermeier m.fl. (2016).
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ECB far i uppdrag att frimja samarbete kring finansiell tillsyn

Maastrichtférdraget och stadgan om det europeiska centralbanks-
systemet (ECBS-stadgan) frin 1992 gav emellertid ECB en roll att
stddja den nationella tillsynen 6ver kreditinstitut (till vilka banker
riknas) och tillsynsmyndigheternas arbete med finansiell stabilitet.”
Dessutom limnade foérdraget och ECBS-stadgan oppet for att i
framtiden tilldela ECB ytterligare uppgifter gillande finansiell till-
syn.® ECB fick ett ansvar for att frimja samarbete om tillsyn mellan
eurolindernas myndigheter men formerna fér samarbetet blev
oppna och icke-bindande.” Ett fortsatt, nationellt ansvar fér bank-
tillsyn 6verensstimde med konstruktionen av valutaunionen mer ge-
nerellt. Den gemensamma valutan byggde pd gemensam penning-
och valutapolitik samtidigt som 6vrig ekonomisk politik 1 allt vi-
sentligt férblev en nationell befogenhet.

2.2.2  Okat EU-samarbete om tillsyn och krishantering
efter finanskrisen

Finanskrisen blottlade, sdvil globalt som inom EU, risker som upp-
stdtt till f6ljd av att finansmarknaderna hade blivit alltmer komplexa
och integrerade (se dven avsnitt 2.3). Nationella tillsynsmyndigheter
hade inte tagit tillricklig hinsyn till bankers grinséverskridande
verksamheter och tillsynen var dirtill av varierande kvalitet.' Dessa
insikter ledde till flera globala initiativ f6r koordinering mellan lin-
der nir det giller tillsyn och krishantering av banker. Initiativen gick
emellertid inte s& lingt som gemensamma tillsynsorgan."

En viktig del av koordineringen p4 global nivé skedde inom G20
— det informella métesforumet for virldens 20 storsta ekonomier

7 Artikel 127.5 i EUF-fordraget, artikel 25.1 i ECBS-stadgan.

8 Artikel 127.6 1 EUF-férdraget, artikel 25.2 i ECBS-stadgan.

2 ECB:s arbete 1 friga om finansiell stabilitet bestod i huvudsak av att vara vird fér Banktill-
synskommittén (eng. Banking Supervision Committee, BSC) som samlade féretridare for
medlemsstaters tillsynsorgan. Dessutom deltog ECB i Baselkommitténs arbete med finansiell
stabilitet.

19Se Palmer och Cerutti (2009) {6r en sammanstillning av de allvarligaste bristerna i den fi-
nansiella tillsynen vid finanskrisens utbrott. Bristerna innefattade bl.a. begrinsat oberoende,
svaga tillsynskulturer och otillrickliga kunskaper om de finansiella foretagen.

" Forslag till gemensam tillsyn inom EU har framférts av enskilda personer fére finanskrisen.
Se t.ex. Speyer (2001) och tal av Stefan Ingves: Ingves (2007, 21 augusti) Regulatory challenges
of cross-border banking: Possible ways forward, tal vid Conference on Financial System:
Structure and Resilience Reserve Bank of Australia, Sydney.
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(inklusive EU) — som bland annat beslutade att uppritta Financial
Stability Board (FSB). Inom Baselkommittén, det internationella
forumet f6r centralbanker och tillsynsmyndigheter, inleddes ocksd
en omférhandling av det globala regelverket f6r bankers kapitaltick-
ning och likviditet. Det mynnade si sminingom ut 1 att EU:s regel-
verk for bankers kapitaltickning reviderades. FSB tog fram ett nytt
ramverk for att hantera banker 1 kris, baserat pd globala principer.
Aven dessa principer omvandlades till EU-regler."

Gemensamma tillsynsmyndigheter inom EU

P3 EU-niv4 fick tvd arbetsgrupper 1 uppdrag att se éver hur finansiell
tillsyn respektive krishantering kunde férbittras. Arbetsgruppen
med ansvar f6r finansiell tillsyn leddes av den tidigare IMF-chefen
Jaques de Larosiére. Gruppen rekommenderade i sin slutrapport
2009 att ett nytt system av EU-organ fér tillsynssamarbete skulle
inrittas.” Ar 2010 inrittades det Europeiska systemet for finansiell
tillsyn (ESFS) som kom att bestd av fyra nya myndigheter (se av-
snitt 3.2). Genom ESFS fick tillsynsfrigor en stérre roll 1 EU-sam-
arbetet. De nya myndigheterna fick egna beslutsbefogenheter och
en mojlighet att medla mellan nationella tillsynsmyndigheter i frigor
om grinséverskridande verksamheter. De Larosiére-gruppen kon-
staterade att det hade varit tinkbart att centralisera tillsynen till
ECB. Den ansdg dock att det skulle ha varit olimpligt av tva skil.
For det forsta ansdgs det vara praktiskt svirgenomforbart att l3ta
ECB ta 6ver den 16pande tillsynen 6ver ett stort antal banker och,
for det andra, riskerade det att inkrikta pd ECB:s penningpolitiska
mandat och oberoende."

2EU:s kapitaltickningsregelverk och krishanteringsregelverk beskrivs oversiktligt i av-
snitt 3.2.

13 De Larosiére (2009).

14 Just ECB:s penningpolitiska oberoende blev en central friga i férhandlingarna om bank-
unionen, vilket kom att iterspeglas i bestimmelser om hur penningpolitik och banktillsyn ska
hallas itskild inom ECB, se avsnitt 3.3.

89



Bakgrund och motiv till en europeisk bankunion SOU 2019:52

Okad samordning kring krishantering av grinséverskridande
banker

EU:s finansministrar 1 Ekofin-rddet gav 2010 en arbetsgrupp, under
ledning av den tidigare vice riksbankschefen Lars Nyberg, i uppdrag
att se dver formerna f6r hur banker i kris ska hanteras. Gruppen re-
kommenderade dtgirder for att forbittra samordningen mellan med-
lemsstaterna, i synnerhet kring grinséverskridande banker.” Grup-
pen menade ocksd att EU borde ha en central fond f6r finansiering
av grinsoverskridande krishantering. EU:s finansministrar foljde
upp rekommendationerna med forslag om dtgirder for bittre sam-
ordning och hantering av grinséverskridande kriser men forslaget
om en gemensam resolutionsfond limnades dirhin. Rapporten
inneholl ocksd rekommendationer om effektivare krisplanering i
form av s§ kallade resolutionsplaner. Dessa inférlivades i det nya
EU-regelverket f6r krishantering av banker i det s.k. krishanterings-
direktivet.'®

Sammanfattningsvis visade de diskussioner som férdes inom EU
1kolvattnet av finanskrisen pd en tilltagande insikt om att grinséver-
skridande och integrerade finansmarknader krivde mer koordiner-
ing av tillsyn och krishantering. Samtidigt férblev huvudansvaret f6r
tillsyn och krishantering pd nationell nivd. Att uppritta gemen-
samma organ med sjilvstindigt ansvar for tillsyn respektive kris-
hantering betraktades som alltfér 18ngtgiende.'” Nir finanskrisen
for eurolindernas del sedan 6vergick i en kris som hotade valutasam-
arbetet, kom centralisering av tillsyn och krishantering att snarare
ses som en forutsittning for att vinda utvecklingen.

5 EFC Ad Hoc Working Group (2010).

16 Regelverket beskrivs dversiktligt 1 avsnitt 3.2.

17 Trovirdigheten fér det nya systemet {6r koordinering av tillsyn skadades ocks4 frén bérjan
nir en av myndigheterna, Eba, publicerade sina forsta stresstester 2011 och dessa visade sig ha
underskattat bankers risker. Endast dtta av totalt 90 banker bedémdes d4 inte klara kapitalkra-
ven. Den stora grinséverskridande banken Dexia bedémdes med marginal klara testet, men
bara tre m&nader senare behdvde belgiska, franska och luxemburgiska myndigheter genomféra
en stor riddningsaktion fér banken.
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2.3 Eurokrisen och inrattandet av bankunionen

Bankunionen ir ett resultat av en rad politiska beslut med bérjan
under viren 2012 och som syftade till att hantera den akuta kris som
valutasamarbetet d3 stod infér. Den s.k. eurokrisen kom ytterst att bli
en fortroendekris f6r det gemensamma valutasamarbetet. En stor del
av upprinnelsen till eurokrisen forklaras av de obalanser som byggts
upp inom euroomrddet sedan den gemensamma valutan inférdes.

Detta avsnitt ger en versiktlig bild av eurokrisens orsaker och
forlopp'™ (2.3.1) och den avgdrande betydelse eurokrisen kom att fi
for inrittandet av bankunionen (2.3.2). Avsnittet belyser dven
ECB:s roll fér att stabilisera bankerna, och 1 forlingningen ekono-
mierna, i euroomridet (2.3.3).

2.3.1 Obalanser efter eurons inférande

Inférandet av euron medférde en konvergens 1 nominella rintor
mellan eurolinderna nir de finansiella marknaderna inte lingre
krivde nigon premie for devalveringsrisken. Detta ledde i sin tur till
att de reala rintorna (dvs. nominella rintor med avdrag for infla-
tionen) minskade avsevirt i de s.k. perifera eurolinderna (Grekland,
Irland, Italien, Portugal och Spanien), vilka fick mycket gynnsamma
kreditvillkor. De s.k. kdrnlinderna (Belgien, Frankrike, Nederlin-
derna, Tyskland och Osterrike) fick nya, lénsamma investerings-
mojligheter. Sammantaget 6kade de finansiella flédena mellan euro-
linder 1 betydande omfattning efter eurons inférande (Tabell 2.1).
I Irland och Spanien hade tillgingen till billiga krediter lett till
kraftigt 6kande investeringar 1 bostads- och fastighetssektorn, med
stigande tillgingspriser som f6ljd. Aven andra perifera eurolinder
anvinde kapitalinflddet for att investera i1 icke-konkurrensutsatta
sektorer samt 1 privat och offentlig konsumtion. Det ledde i sin tur
till att exportsektorn tringdes undan och férlorade i konkurrens-
kraft, vilket forsvirade for dessa linder att terbetala det 13nade
kapitalet med exportinkomster.

18 Fér en mer utforlig analys av orsakerna till eurokrisen och f6rlopp, se t.ex. Baldwin m.fl.
(2015).
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Tabell 2.1 " " till "periferin”,
Kv. 4 1999 och Kv. 4 2009,

1999 2009

1999-2009

Portugal 26 110 320
Irland 60 348 481
Italien 259 822 217
24 141 491

Spanien %4 613 554
Totalt 463 2033 340

Anm. Med "karnlander” avses Belgien, Frankrike, Nederldnderna, Tyskland och Osterrike.
Kalla: Baldwin och Giavazzi (2015).

Vissa eurolinder, framfor allt Grekland och Portugal, hade dirtill
statsfinansiella problem som uppkommit redan innan finanskrisen
brot ut. Det gjorde att dessa linder saknade statsfinansiella resurser
att hantera problem i banksektorn. I Irland och Spanien fick obalan-
serna efter en tid statsfinansiella konsekvenser nir banksystemet ut-
sattes for starka pdfrestningar och regeringarna tvingades till olika
stodatgirder till banksektorn. Detta skadliga samberoende mellan
banker och stater (se vidare Forklaringsruta Ett skadligt sambero-
ende mellan banker och statsfinanser) var ett utmirkande drag for
eurokrisens senare fas och dr alltjimt en risk f6r finansiell instabilitet
inom euroomridet (se iven avsnitt 12.3)."

Eurokrisen gjorde det tydligt att kostnaderna for att uppricthélla
stabiliteten i banksystemet i flera eurolinder blivit betydligt storre
in den fiskala kapaciteten pd nationell nivd.” I merparten av euro-
linderna var banksektorerna vid finanskrisens utbrott (2008) flera
ginger storre dn storleken pd ekonomin (mitt som BNP), vilket
framgdr av Figur 2.1. Detsamma var fallet i flera EU-linder utanfér
euroomridet. Tillgingar i inhemska banker 1 férhillande till den to-
tala ekonomin har, med ndgra undantag, minskat jimfért med
2008 sdvil inom som utanfoér euroomridet. I 10 av eurolinderna var

19 Corsetti m.fl. (2019) lyfter fram att den skadliga kopplingen mellan banker och statsfinanser
var en viktig orsak (bland flera) till att finanskrisen kom att fi s§ drastiska och ldngvariga
effekter for euroomridet. Varken effekterna av tidigare finanskriser som drabbat nuvarande
eurolinder eller effekterna av den globala finanskrisen i t.ex. USA och Japan har varit lika
allvarliga som eurokrisen.

20 Obstfeld (2013).
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banksektorerna (inklusive utlindska banker) fortfarande dubbelt s3
stora som den samlade produktionen av varor och tjinster. Vissa
medlemsstater har dven stor nirvaro av utlindska banker, vilket be-
lyser svérigheterna f6r nationella myndigheter att utféra tillsyn och
krishantering.

Figur 2.1
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Anm. "Inhemska banker” avser inhemska bankkoncerners tillgangar pa konsoliderad niva, "utlandska
banker” avser utlandskt kontrollerade filialer och dotterbolags tillgdngar. Luxemburgs totala banktill-
géngar 2019 uppgar till 1 519 procent av BNP.

Kélla: Rikshanken.
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Forst Grekland® och sedan Irland? sékte finansiellt stéd frin EU och
IMF. Stédprogrammen signalerade att eurolinderna saknade gemen-
samma verktyg for att hantera statsfinansiella kriser inom euroomridet.
Det skapade en oro for att dven andra eurolinder skulle hamna i samma
situation som Grekland och Irland. Investerare borjade att kriva hogre
kompensation fér utlining tll andra eurolinder med svaga stats-
finanser. Det innebar att eurokrisen kom att omfatta fler, och framfor

allt stérre, eurolinder. Portugal ansokte om ett stédprogram hos EU
och IMF viren 2011.%

EU saknade mekanismer for att hantera ekonomiska kriser

En birande princip i valutasamarbetet var att finanspolitisk dterhallsam-
het har en avgérande betydelse for fortroendet for den gemensamma
penningpolitiken och dirmed ytterst f6r euron. Denna princip mani-
festerades 1 stabilitets- och tillvixtpakten samt 1 Maastrichtférdragets
férbud mot att medlemsstaterna tar éver finansieringen av varandras
statsskulder (eng. no-bail-out clause). Risken for obalanser 1 den privata
sektorn tillmittes ingen storre betydelse. Eurokrisen visade att det ir
svart att separera obalanser i den privata och den offentliga sektorn. Det
ensidiga fokuset pd finanspolitiken innebar att eurolinderna saknade
indamalsenliga verktyg for att hantera en situation dir statsfinansiella
problem var intimt sammanvivda med problem 1 banksektorn. Avsak-
naden av sidana mekanismer ledde till att en rad okonventionella politiska
beslut togs om att bl.a. inritta tre gemensamma finansiella stabilitetsmeka-
nismer (se Forklaringsruta Finansiella stabilitetsmekanismer 1 EU). Dessa
mekanismer var till dvervigande del imnade f6r, och finansiellt uppback-
ade av, eurolinderna. Inrittandet av bankunionen, med gemensam tillsyn
dver eurolindernas storre banker som ett forsta steg, var ytterligare ett led
1den akuta krishanteringen.

21 T maj 2010 beslutade eurolinderna och IMF att ge Grekland 1n om totalt 110 miljarder euro.
Totalt genomgick Grekland tre stddprogram, varav det sista avslutades 2018.

221 november 2010 begirde Irlands regering finansiellt st6d. Stodpaketet bestod av 1&n frin
EU, eurolinderna och IMF samt bilaterala 1in frén Storbritannien, Danmark och Sverige. To-
talt uppgick lanen till 85 miljarder euro. Programmet avslutades 2013. Se dven proposition
2011/12:119 Utléning till Irland.

2 1 april 2011 begirde Portugals regering finansiellt stdd. Stddprogrammet till Portugal upp-
gick till totalt 78 miljarder euro frdn EU, eurolinderna och IMF. Programmet avslutades 2014.
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LESM:s fordrag: https://www.esm.europa.eu/legal-documents/esm-treaty

2Se vidare avsnitt 3.4 och 8.2.
3 Rattslig grund ar artikel 143 i EUF-fordraget samt radets forordning 332/2002.

% Se vidare avsnitt 12.6.
SRéttslig grund &r rédets férordning 407/2010.
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2.3.2 EU:s medlemsstater tar beslut om att inrdtta
bankunionen 2012

I mars 2012 beviljade eurolinderna och IMF ett andra stddprogram
till Grekland pd 130 miljarder euro fér perioden 2012-2014. Det
fanns vid sidan om stédet till Grekland dven behov av att &terkapita-
lisera ett antal spanska banker. I juni 2012 beviljade eurolindernas
finansministrar ett I8n till Spanien via ESM p4 100 miljarder euro fér
(indirekt) 3terkapitalisering av banker. Aven Cypern hade en
allvarlig bankkris under vdren 2012 och tvingades att s6ka finansiellt
stod.*

Uppléningskostnaderna fér den italienska och den spanska staten
hade 6kat alltsedan 2010 men 6kade mycket snabbt under viren 2012.
Nir eurokrisen spred sig dven tll stérre eurolinder, skapades en
osikerhet om hela valutasamarbetets — och dirmed eurons — framtid.
Investerare borjade att kriva kompensation fér redenomine-
ringsrisken, dvs. risken fér att ett krisdrabbat land skulle limna euro-
omrddet.”” Om denna risk hade realiserats, dvs. en 4tergdng till na-
tionella valutor, skulle valutan 1 krisdrabbade linder sjunka kraftigt 1
virde 1 forhdllande till euron, vilket i sin tur hade gjort skulder ut-
stillda 1 euro svdrare att betala tillbaka.® Oron fér valutasamarbetets
framtid satte stor press pa eurolindernas regeringar att vidta dtgirder
for att mer varaktigt stabilisera de finansiella marknaderna. I ett lingre
perspektiv handlade det dven om att bryta det skadliga samberoendet
mellan banker och statsfinanser i de perifera eurolinderna.

2+ Eurolinderna bidrog med 9 miljarder euro via ESM och IMF med 1 miljard euro f6r perioden
2013-2016.

2> Redenomineringsrisken har uppskattats till 30, 40 respektive 50 procent av franska, itali-
enska och spanska rinteskillnader gentemot tyska statsobligationsrintor i bérjan av 2012, se
De Santis (2015).

26 Dirtill skulle insittare sannolikt vilja att flytta sina insittningar till banker i kvarvarande
eurolinder, vilket i sin tur skulle leda till ytterligare finansiell instabilitet. Om det land som
lamnar i utgingsliget dr statsfinansiellt svagt, kan det antas att svirigheterna att backa upp
nationella banker blir betydande.
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Forslag om centraliserad tillsyn och krishantering viren 2012

Viren 2012 framférde kommissionen, ECB och IMF férslag om att
centralisera banktillsyn och krishantering inom euroomridet.”’ I juni
lade ordféranden fér Europeiska rddet® fram en rapport med forslag
om hur det ekonomiska samarbetet inom valutaunionen kunde fér-
djupas.” En del av rapporten handlade om att skapa ett integrerat
finansiellt ramverk. Det finansiella ramverket skulle bestd av fyra

delar:

1. en gemensam mekanism for banktillsyn,

2. en gemensam mekanism for hantering av banker i kris,
3. en gemensam insittningsgaranti och

4. en mekanism for att kunna ge temporirt finansiellt stéd till euro-
linder for att dterkapitalisera banker.

Den gemensamma tillsynsmekanismen, den gemensamma resolu-
tionsmekanismen och den gemensamma insittningsgarantin kom
sedan att benimnas Europeiska bankunionen.

Den 29 juni 2012 gjorde eurolindernas stats- och regeringschefer
ett uttalande som kan ses som ett av de férsta stegen mot inrittandet
av bankunionen:*

We affirm that it is imperative to break the vicious circle between banks
and sovereigns. The Commission will present Proposals on the basis of
Article 127(6) for a single supervisory mechanism shortly. We ask the
Council to consider these Proposals as a matter of urgency by the end
of 2012. When an effective single supervisory mechanism is established,
involving the ECB, for banks in the euro area the ESM could, following
a regular decision, have the possibility to recapitalize banks directly.

7 Se tal av den ddvarande chefen for IMF, Christine Lagarde, och divarande ordféranden for
ECB, Mario Draghi, samt kommissionens rekommendationer till euroomradet: Lagarde
(2012, 23 januari). Global Challenges in 2012, tal i Berlin.; Draghi (2012, 25 april). Intro-
ductory statement by Mario Draghi, President of the ECB, tal vid utfrigning i Europaparla-
mentet; Europeiska kommissionen (2012, 30 maj) Landsspecifika rekommendationer till
euroomridet.

28 Europeiska ridet bestdr av unionens stats- och regeringschefer. De formulerar inriktning
och prioriteringar f6r EU:s politik.

2 van Rompuy (2012).

0 Eurotoppmote (2012, 29 juni) Euro area summit statement.
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Europeiska ridet behandlade rapporten samma dag och bad kom-
missionen att ta fram en firdplan for att verkstilla eurolindernas ut-
talande.’’ Kommissionen lade i september 2012 fram ett lagférslag
om en gemensam tillsynsmekanism som EU:s finansministrar (in-
klusive medlemsstater som inte hade euron som valuta) sedan for-
handlade under hosten.”” Europeiska ridet nidde i december samma
ir en 6verenskommelse om att komplettera den gemensamma till-
synsmekanismen med en gemensam mekanism foér resolution av
banker. Enligt 6verenskommelsen skulle den gemensamma resolu-
tionsmekanismen innefatta en fond finansierad med bankavgifter
samt ha tillgdng till en finansiell sikerhetsmekanism (eng. backstop)
bestiende av statsfinansiella 18n. Parallellt med dessa &tgirder
inleddes férhandlingarna av krishanteringsdirektivet.

Bankunionen var frin bérjan tinkt fér eurolinder. Den rapport
som Europeiska ridets ordférande presenterade vid eurotoppmétet
1 juni understrok att férslagen syftade till att stirka just den gemen-
samma valutans funktion. Av eurolindernas uttalande i juni framgar
att den gemensamma tillsynen skulle omfatta eurolindernas banker.
De politiska uttalandena frin de m&nga ministermétena vid den hir
tiden framhéll samtidigt vikten av att ett system f6r centraliserad
tillsyn och krishantering ska virna den inre marknaden f6r finansi-
ella tjanster.” Redan 2012 stod det dirfér klart att bankunionen
skulle std 6ppen for medlemsstater som inte har euron som valuta.

Kapitel 3 beskriver 6vergripande bankunionens struktur, rittsliga
grund och funktion.

2.3.3 ECB hade en central roll i krishanteringen

Under eurokrisens forsta dr fortsatte ECB med samma typ av
stoddtgirder som den hade vidtagit under finanskrisen. ECB tillgo-
dosdg bankernas behov av likviditet genom att ge ut 1an med lingre
16ptider och acceptera fler typer av sikerheter for sin utléning till

3! Europeiska rddet (2012, 29 juni) Slutsatser 28-29 juni (punkt 4) EUCO 76/12. I formell
mening stillde sig Europeiska ridet bakom den gemensamma tillsynen senare samma 4r: Euro-
peiska rddet (2012, 19 oktober) Slutsatser 18-19 oktober 2012 (punkt 6-8) EUCO 156/12.
32 Samtidigt som kommissionen lade fram lagforslaget presenterade den ett meddelande med
den firdplan som Europeiska rddet efterfrigat for hur en europeisk bankunion kunde firdig-
stillas. Meddelandet dterupprepade behovet av att centralisera inte bara tillsyn utan dven kris-
hantering. Europeiska kommissionen (2012) En firdplan fér en Bankunion.

3 Eurotoppmote. (2012, 29 juni). Euro area summit statement.
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banker in tidigare.”* I december 2011 beslutade ECB att i tvd om-
gingar ge ut ln till eurolindernas banker.” Ett annat viktigt verktyg
for bankers likviditetsférsérjning blev ECB-systemets nédlin till
banker (eng. Emergency Liquidity Assistance, Ela).*

I juli, en mdnad efter eurolinderna tog det forsta steget om att
inritta bankunionen, deklarerade ECB:s ordférande Mario Draghi i
ett tal 1 London att ECB var redo att gora “vadhelst som krivdes”
(eng. whatever it takes), inom ramen foér ECB:s mandat, for att be-
vara euron.”” Trots att ECB inte hade preciserat hur de skulle ge-
nomféra utfistelsen, borjade rintorna pd utsatta eurolinders stats-
obligationer omedelbart att sjunka. De finansiella marknaderna upp-
fattade utfistelsen som att ECB var villig att agera sista lineinstans
for eurolinder och pé si vis sikerstilla att de inte skulle gi 1 statsfi-
nansiell bankrutt.”® Utfistelsen, i kombination med de tidigare akti-
verade programmen, stabiliserade de finansiella marknaderna, mins-
kade redomineringspremien och foljaktligen dven uppliningskost-
naderna for de perifera eurolinderna.”

Forslaget om att inritta en gemensam tillsynsmekanism skapade
forutsittningar for att bryta det skadliga samberoendet mellan
banker och statsfinanser. Bankunionen var ocksd en signal om att
det fanns politisk vilja att bevara sammanhillningen 1 valutasamar-
betet. Genom att tillsynen férlades till ECB, fick ECB direkt insyn

3+ Ar 2010 inledde ECB ett program for kép av statsobligationer (eng. Securities Markets Pro-
gram, SMP). Programmet syftade till att dimpa den kraftiga uppgingen i statsobligations-
rintorna i krisdrabbade linder och dirmed 6ka genomslaget {6r penningpolitiken. SMP skiljde
sig frin det program av tillgdngskop, kvantitativa littnader, som ECB piborjade 2015 och vil-
ket dven det omfattade kop av statsobligationer. Till skillnad frin SMP ir syftet med kvanti-
tativa littnader att tillféra ekonomin mer likviditet och pi s3 sitt paverka inflationstrycket.
SMP hade ett smalare syfte: att stabilisera vissa delar av statsobligationsmarknaderna. ECB
absorberade ("steriliserade”) dirfor den tillférsel av likviditet som SMP-képen innebar.

3 Programmet benimns LTRO (eng. Long-term Refinancing Operations, LTRO). Program-
met kom att omfatta 1 000 miljarder euro. LTRO utnyttjades framfor allt av italienska och
spanska banker.

% Fla 4r ett likviditetsstdd 1 nodligen till solida banker med tillfilliga likviditetsproblem.
Beslut och administration om Ela genomférs av de nationella centralbankerna inom
euroomridet, men ECB har méjlighet att villkora, begrinsa och avbryta nédldnen. Se dven
avsnitt 8.3.

37 ECB (2012, 26 juli) Verbatim of remarks made by Mario Draghi, tal vid Global Investment
Conference in London.

3 ECB foljde 1 september upp utfistelsen med ett program fér kop av statsobligationer (eng.
Outright Monetary Transactions, OMT). Ett villkor f6r ECB:s ingripande var att medlemssta-
ten ifriga ingick i ett stédprogram frin EFSF/ESM, med villkor f6r den ekonomiska politiken.
Syftet med detta var att sikra att OMT inte skulle vara férenat med forluster for ECB. OMT
har 4n s8 linge inte anvints.

¥ Bayer m.fl. (2018).
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1 bankerna. Sammantaget innebar férslaget om att inritta den ge-
mensamma tillsynsmekanismen att ECB kunde kinna storre
sikerhet infor att agera sista ldneinstans f6r de mest krisdrabbade
eurolinderna.*

2.4 Bankunionen och den inre marknaden
for finansiella tjanster

Aven om bankunionen drevs fram som en respons pi en akut kris i
euroomrddet, bor den dven ses 1 ljuset av framvixten av en inre mark-
nad for finansiella tjinster inom EU. EU:s politik f6r att fullborda
den inre marknaden omfattar finansiella tjinster och sker inom
ramen for den fria rorligheten for tjinster och kapital.* Det handlar
1 huvudsak om att avligsna nationella intrideshinder och harmoni-
sera nationell lagstiftning. Den inre marknaden for finansiella
tjdnster ir nira kopplad till de regelverk som ska se till att de
finansiella féretagen kan std emot olika former av pafrestningar och
dven hur de ska hanteras om de fir problem. Regelverket omfattar
exempelvis villkor f6r tillstdnd, prévning av limpligheten hos ledning
och styrelse 1 foretagen samt kapital- och likviditetskrav (se vidare
avsnitt 3.2). En vil fungerande inre marknad foér finansiella tjinster
forutsitter med andra ord att det finansiella systemet ir stabilt.

Detta avsnitt ger forst en 6versiktlig beskrivning av utvecklingen
av EU:s inre marknad f6r finansiella tjinster (2.4.1) och belyser dir-
efter bankunionens roll i arbetet med att férdjupa den inre mark-
naden (2.4.2).

2.4.1 Utvecklingen av EU:s inre marknad for finansiella
tjanster

Strivanden mot att fullborda den inre marknaden fér finansiella tjinster
har varit en gradvis process som pdborjades redan nir Europeiska Eko-
nomiska Gemenskapen (EEG, sedermera EG) bildades 1958. Fri ror-
lighet av kapital hade en underordnad och (i enlighet med Romférdra-

40 Se t.ex. Véron (2015).
# Den inre marknaden omfattar dven Norge, Island och Lichtenstein, dvs. det som brukar
benimnas EES (Europeiska ekonomiska samarbetsomridet).
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get) understddjande stillning i férhéllande till den gemensamma mark-
naden fér varor och tjinster.”” Flera steg i syfte att undanréja omotive-
rade nationella restriktioner f6r grinséverskridande kapitalrorlighet har
tagits sedan dess. Under 1980-talet pdborjade EG-linderna ett bredare
arbete med att fullborda den inre marknaden.* Sarskilt tvi initiativ var
betydande for att utveckla den inre marknaden fér finansiella tjinster:
fullt ut avreglerade kapitalfloden och fri etableringsritt for EG:s banker
pé hela den inre marknaden.*

Ytterligare steg for 6kad finansiell integration nir euron
inférdes

I samband med inférandet av euron hamnade den inre marknaden
for finansiella tjinster dter 1 fokus. Vil fungerande finans- och kapi-
talmarknader ir en férutsittning for att den gemensamma penning-
politiken 1 en valutaunion ska vara effektiv. Kommissionen presen-
terade 1999 en handlingsplan med 4tgirder fér att euron skulle
stddja de finansiella marknadernas utveckling inom vad som skulle
komma att bli Europeiska Unionen (EU).* Handlingsplanen inne-
holl dven initiativ till forstirkta tillsynsstrukturer f6r t.ex. bank- for-
sikrings- och virdepapperssektorerna i EU. Genomférandet av
handlingsplanen drog emellertid ut pd tiden pd grund av lagstift-
ningsprocessen inom EU. Dirfor piborjades ett arbete f6r att effek-
tivisera lagstiftningsprocessen pé finansmarknadsomridet, den s.k.
Lamfalussyprocessen.*

2 Abdelal (2007).

# Kommissionen presenterade 1985 vitboken om den inre marknaden. Vitboken innehéll
279 férslag och en tidplan for att ta bort fysiska, tekniska och finanspolitiska hinder fér ror-
lighet inom EG. Europeiska kommissionen (1985).

# Det s.k. europeiska passet, en del av det som benimndes det andra bankdirektivet.

# Decressin m.fl. (red.) (2007).

% Det nya arbetssittet godkindes 2001. Enligt den modell som slogs fast skulle EU-arbetet
delas upp i en hierarki dir bara mer grundliggande ramlagstiftning skulle antas i den ordinarie
lagstiftningsprocessen, medan kommissionen skulle anta mer tekniska akter i samrdd med ex-
pertkommittéer. Frin bérjan omfattade det nya arbetssittet virdepappersomridet; 2005 ut-
vidgades det till bank- och férsikringsomridena.
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Initiativ efter den globala finanskrisen

Aren efter millennieskiftet kinnetecknades av 6kad finansiell inte-
gration, inte bara inom EU utan dven globalt. I och med den globala
finanskrisen 2007-2008 och den dirpd foljande eurokrisen av-
stannade integrationen eller t.o.m. reverserades i vissa fall.¥’ Instabi-
liteten 1 det finansiella systemet och de efterféljande statsfinansiella
problemen i vissa eurolinder priglade EU:s lagstiftningsagenda un-
der dren som foljde. EU har till stora delar genomfort en omregle-
ring av de finansiella marknaderna. Omregleringen var férst och
frimst en del av den globala reformagenda som syftade till att se dver
och utveckla nya standarder fér finansiell verksamhet. Erfarenhet-
erna frdn finanskrisen kom ocks3 att leda till insatser for att férbittra
den finansiella tillsynen och f6r att 8stadkomma mer indamalsenliga
former for att hantera banker i kris. P4 senare tid har fokus 4ter rik-
tats mot insatser for att utveckla och férdjupa den inre marknaden
for finansiella tjinster, inte minst for att ytterligare integrera med-
lemsstaternas kapitalmarknader inom ramen foér den s.k. kapital-
marknadsunionen (se avsnitt 11.2).

2.4.2 Bankunionens roll i fordjupningen
av den inre marknaden

Bankunionen ir en integrerad del i arbetet med att virna och for-
djupa EU:s inre marknad f6r finansiella tjinster. I den férordning
som utgdr regelverket f6r den gemensamma tillsynsmekanismen (se
vidare avsnitt 3.3) uttrycks bankunionens dubbla syften som foljer:*

Den ridande finansiella och ekonomiska krisen har visat att finanssek-
torns [fragmentering] kan utgora ett hot mot den gemensamma valutan
och den inre marknadens integritet. Det idr dirfor viktigt att forstirka
integreringen av banktillsynen for att stirka unionen, dterstilla den fi-
nansiella stabiliteten och ligga grunden fér ekonomisk dterhimtning.

En birande del av inremarknadsmotivet {6r att inritta bankunionen
ir idén om lika konkurrensvillkor (eng. level-playing field) for
banker. Gemensam tillsyn och krishantering ska leda till att finan-
sierings- och konkurrensvillkor f6r enskilda banker inte blir bero-

7 Se foéregdende avsnitt 2.3 och dven avsnitt 9.4.
# Europaparlamentets och rddets férordning (EU) nr 1024/2013, den s.k. SSM-férordningen,
skil 3.
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ende av hur deras respektive nationella myndigheter tillimpar det
gemensamma EU-regelverket. Nir konkurrens sker pa lika villkor
kan skillnader i linekostnader jimnas ut, vilket 1 sin tur stimulerar
kreditgivning 6ver landsgrinserna. Lika villkor gor det ocksd mer
attraktivt att etablera eller férvirva banker 1 andra linder (se vidare
avsnitt 9.4).

2.5 Bankunionen och det finansiella trilemmat

Den globala finanskrisen och den efterféljande eurokrisen illustrerar
svrigheterna med att foérena fria kapitalrérelser och grinséver-
skridande banker med finansiell stabilitet nir ansvaret for finans-
marknadspolitiken - tillsyn, krishantering och finansiella skyddsnit
(t.ex. insdttningsgaranti) — ir nationellt. Detta har benimnts “det
finansiella trilemmat”.* Det finansiella trilemmat ir en teoretisk
tankeram for att strukturera de milkonflikter som kan uppstd mellan
finansiell stabilitet, fria kapitalrorelser och nationellt ansvar for
finansmarknadspolitiken. Det ir i det avseendet dven ett sitt att
tinka kring kopplingen mellan eurokrisen och bankunionen. Svérig-
heterna att férena dessa mal ir emellertid relevanta dven for linder
som inte ingdr i en valutaunion. Utvecklingen i Baltikum under
finanskrisen ir ett exempel pd hur ett stort kapitalinflode, som inte
minst de svenska bankerna hade bidragit till, ledde till en svdr makro-
ekonomisk kris. I praktiken dr malkonflikterna emellertid inte lika
entydiga som trilemmat antyder. Trilemmat ger heller inte nigot svar
pd vad som ir en politiskt énskvird avvigning mellan de olika mélen.

Detta avsnitt redogor for det finansiella trilemmat och hur bank-
unionen kan bidra till att géra trilemmat mindre pitagligt (2.5.1).
Avsnittet sitter ocksd in det finansiella trilemmat i ett bredare eko-
nomisk-politiskt perspektiv (2.5.2).

# Introducerades av den hollindska nationalekonomiprofessorn Dirk Schoenmaker efter fi-
nanskrisens utbrott, se Schoenmaker (2011).
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2.5.1 Det finansiella trilemmat

Det finansiella trilemmat, som illustreras 1 Figur 2.3, representerar
tre olika ”alternativ” som politiska beslutsfattare har att f6rhilla sig

till:

1. Finansiell stabilitet kan férenas med nationellt ansvar {6r finans-
marknadspolitik (dvs. finansiell tillsyn, krishantering och finan-
siella skyddsnit), men till priset av att kapitalet inte kan floda fritt
over grinserna eller att flodena dtminstone dr starkt begrinsade.

2. Fria kapitalrorelser kan férenas med nationell finansmarknads-
politik, men riskerar att leda till finansiell instabilitet.

3. Fria kapitalrorelser kan férenas med finansiell stabilitet om fi-
nansmarknadspolitiken omfattar hela det geografiska omride
inom vilket kapitalet ror sig.

Figur 2.2

Kalla: Schoenmaker (2011).

EU befann sig innan den globala finanskrisen i en situation som lik-
nar alternativ B. Politiken hade fokuserat pd att ¢ka den finansiella
integrationen, bl.a. genom att banker i 6kad utstrickning bedrev
verksamhet i flera medlemsstater. Samtidigt 18g ansvaret for tillsyn,
krishantering (i den utstrickning regelverk och mekanismer fanns
pd plats) och finansiella skyddsnit huvudsakligen pd nationell niva.
Finanskrisen och den dirpd féljande eurokrisen visade att integre-
rade finansmarknader med en nationell finansmarknadspolitik kan
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leda till finansiell instabilitet. Det fanns ingen gemensam funktion
eller myndighet som kunde férhindra att finansiella floden inte ledde
till dverhettning och makroekonomiska obalanser. Det finns skil {f6r
att det finansiella trilemmat ir starkare 1 en valutaunion kopplat till
utformningen av den gemensamma penningpolitiken.*

De regelférindringar som skett pd global nivd efter finanskrisen
har bl.a. syftat till att mojliggora en effektivare tillsyn av grinséver-
skridande bankkoncerner samt till att underlitta hanteringen av
banker som hamnar i problem som de sjilva inte kan bemistra. Efter
finanskrisen har fler och nirmare grinséverskridande samarbeten
mellan tillsyns- och resolutionsmyndigheterna kommit till stind.
Utvecklingen mot mer samarbete ir inte bara europeiskt utan ett
mer eller mindre globalt fenomen.” Férindrade regelverk och 6kat
samarbete mellan myndigheter kan ses som en rérelse frén B till C i
Figur 2.3. Det innebir att visst ansvar och vissa befogenheter forts
over till gemensamma fora (tex. tillsynskollegier) och tllsyns-
myndigheter inom EU. Nigon motsvarande 6verflyttning av ansvar
och befogenheter skedde inte nir det giller de finansiella skyddsniten.
Det forklaras av att skyddsniten har en nira koppling till medlems-
staternas statsfinanser. Bankunionen ir 1 ljuset av det finansiella tri-
lemmat ett ytterligare, tydligt steg i riktning mot att dverge den na-
tionella finansmarknadspolitiken. Nationella myndigheter med ansvar
for tillsyn och krishantering av banker har dock fortsatt en viktig roll
inom bankunionen. Mélsittningen ir att inrittandet av bankunionen
ska gora det littare att férena finansiell stabilitet med fortsatt finansi-
ell integration och utveckling av den inre marknaden inom EU.

2.5.2  Ett bredare perspektiv pa det finansiella trilemmat

Risker for finansiell instabilitet kan forstirkas av oaktsam ekono-
misk politik 1 vidare bemirkelse, t.ex. genom &verskuldsittning hos
hushall och foretag eller genom en ohéllbar finanspolitik. S& linge
ansvaret for den ekonomiska politiken 1 allt visentligt dr nationellt,
ir gemensam tillsyn och krishantering ett ofullstindigt svar pd det

5 Se t.ex. Beck m.fl. (2018) och Canale m.fl. (2018).

51 Beck m.fl. (2018). Erfarenheterna frin den ekonomiska krisen i1 Baltikum och de &terverk-
ningar som denna hade p4 inte minst det svenska banksystemet gjorde att tillsynsmyndigheter,
centralbanker och regeringar i Norden-Baltikum enades om ett samarbete kring tillsyn, finan-
siell stabilitet och krishantering. Samarbetet har successivt byggts ut och formaliserats (se vi-
dare avsnitt 11.3).
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finansiella trilemmat, i synnerhet inom en valutaunion. Det ekono-
misk-politiska samarbetet inom EU respektive euroomridet har for-
djupats sedan eurokrisen inleddes. Bankunionen kan dirfér, &t-
minstone foér eurolindernas del, iven ses som en komponent i en
ytterligare f6rdjupning av det ekonomisk-politiska samarbetet 1 en
vidare bemirkelse. Bankunionens betydelse 1 ljuset av denna for-
djupning — och vilka konsekvenser det kan ha fér ett eventuellt
svenskt deltagande — diskuteras 1 kapitel 11.
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3 Bankunionens institutionella ram
och nara samarbete

3.1 Inledning

Bankunionen ir i férsta hand en struktur — en institutionell ram —
for att organisera arbetet med tillsyn och krishantering av banker
inom euroomridet. Deltagande 1 bankunionen ir obligatoriskt for
medlemsstater med euron som valuta, men 6vriga medlemsstater
kan vilja att delta. Tillsyn och krishantering av banker inom EU ut-
gdr frdn ett omfattande regelverk som ir gemensamt f6r medlems-
staterna, oavsett om de deltar i bankunionen eller inte. Bankunionen
utgors av den gemensamma tillsynsmekanismen (Tillsynsmeka-
nismen) och den gemensamma resolutionsmekanismen (Resolu-
tionsmekanismen) inklusive den gemensamma resolutionsfonden.
En eventuell tredje del — ett gemensamt finansierat insittnings-
garantisystem — ir dn sd linge féremal for politiska 6verviganden.

Tillsynsmekanismen och Resolutionsmekanismen har det 6ver-
gripande ansvaret att sikerstilla en enhetlig tillimpning av det ge-
mensamma regelverket 1 de medlemsstater som deltar i bankunionen
(se Figur 3.1). I de medlemsstater som inte deltar i bankunionen har
nationella myndigheter motsvarande ansvar (dvs. Finansinspek-
tionen och Riksgilden i Sveriges fall). S&vil Tillsynsmekanismen
som Resolutionsmekanismen bygger emellertid pd ett nira samar-
bete mellan EU-organen och de nationella myndigheterna.
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Figur 3.1

Gemensam Gemensam
tillsynsmekanism resolutionsmekanism

(SSM) (SRM)

Sékerhetsmekanism

Bankunionen — =Y

Det gemensamma regelverket
EU-28

Samordning i ESFS (Eba, ESRB)

Bankunionen omfattar {6r nirvarande de 19 medlemsstater som har
euron som valuta. Bulgarien och Kroatien kommer med stor sanno-
likhet att 1 framtiden inféra euron och dirmed dven delta 1 bank-
unionen. Redan under férhandlingarna om bankunionen fanns det
en politisk vilja att mojliggora for medlemsstater som inte har euron
som valuta att delta. Ett motiv {or att skapa en sddan mojlighet var
att sikerstilla att den inre marknaden for finansiella tjinster inte de-
lades upp till f6ljd av skillnader i hur det gemensamma regelverket
tillimpas. Medlemsstater som inte har euron som valuta kan delta i
bankunionen genom att inleda ett s.k. nira samarbete.

Detta kapitel beskriver forst och frimst hur bankunionen ir upp-
byggd. Avsnitt 3.2 beskriver de huvudsakliga delarna 1 det gemen-
samma regelverket for banker inom EU och det s.k. Europeiska
systemet for finansiell tillsyn (ESFS). Avsnitt 3.3 och 3.4 beskriver
bankunionens institutionella ram: Tillsynsmekanismens respektive
Resolutionsmekanismens organisation, uppgifter och arbetsférdel-
ning. Avsnitt 3.5 redogor fér formerna f6r en medlemsstat som inte
har euron som valuta att ingd ett nira samarbete med ECB.

110



SOU 2019:52 Bankunionens institutionella ram och nara samarbete

3.2 Det gemensamma regelverket for
bankverksamhet i EU

Den inre marknadens gemensamma regelverk for banker (eng. single
rulebook) syftar till att de cirka 6 000 bankerna inom EU ska kunna
verka pd samma villkor och att ge EU:s konsumenter ett likvirdigt
skydd." Regelverket bestar av ett antal rittsakter som EU:s samtliga
medlemsstater antingen inforlivat 1 nationell lagstiftning eller som ir
direkt gillande pd hela den inre marknaden.” Regelverket kan pi en
overgripande nivd delas in 1 f6ljande delar:

- Kapitaltickningsregelverket, som bestdr av det fjirde kapita-
ltickningsdirektivet’ (eng. Capital Requirements Directive IV,
CRD 1V) och tillsynsférordningen* (eng. Capital Requirements
Regulation, CRR).

— Krishanteringsregelverket, som bestir av direktivet om 4ter-
himtning och resolution av banker, det s.k. krishanteringsdirek-
tivet’ (eng. Bank Recovery and Resolution Directive, BRRD).

— EU:s regler om insdttningsgarantier, som anges i direktivet om
insittningsgarantisystem® (eng. Deposit Guarantee Directive).”

Regelverket giller pd hela EU:s inre marknad, oaktat deltagande 1
bankunionen. Inom bankunionen ir det diremot gemensamma
EU-organ som har i ansvar att tillimpa reglerna. I de medlemsstater
som inte deltar i bankunionen ansvarar nationella tillsyns- och
resolutionsmyndigheter fér tillimpningen av regelverket. Delar av
kapitalticknings- och krishanteringsreglerna revideras genom det

! Regelverket omfattar dven kreditmarknadsféretag och virdepappersféretag i EU:s medlems-
stater. [ rittsakter anvinds dirfér begreppet (finansiellt) institut. Regelverket giller dven for
Island, Lichtenstein och Norge (det s& kallade Europeiska ekonomiska samarbetsomradet, EES).

2 Det handlar frimst om férordningar och direktiv. Férordningar ir direkt tillimpliga i med-
lemsstaterna. Ett direktiv dr bindande f6r medlemsstaterna men dverldter 4t dem att bestimma
pa vilket sitt reglerna ska genomféras pd nationell niva.

3 Europaparlamentets och ridets direktiv 2013/36/EU av den 26 juni 2013 om behérighet att
utdva verksamhet 1 kreditinstitut och om tillsyn av kreditinstitut och virdepappersforetag.

* Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 575/2013 av den 26 juni 2013 om till-
synskrav for kreditinstitut och virdepappersféretag.

5 Europaparlamentets och ridets direktiv 2014/59/EU av den 15 maj 2014 om inrittande av en
ram fér dterhimtning och resolution av kreditinstitut och virdepappersforetag.

¢ Europaparlamentets och ridets direktiv 2014/49/EU av den 16 april 2014 om insittnings-
garantisystem.

7 Det gemensamma regelverket omfattar ocksd Betaltjinstdirektivet, som inte beskrivs hir.
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s.k. bankpaketet. Dessa regler genomfors 1 nationell rittsordning
under 2020.°

3.2.1 Kapitaltackningsregelverket

Kapitaltickningsregelverket innehdller krav pd bankers kapital- och
likviditetstickning samt begrinsningar for s.k. stora exponeringar,
men dven krav gillande exempelvis tillstdndsgivning, rapportering
och bolagsstyrning. Regelverket dr det huvudsakliga grunden for till-
synen av enskilda banker.

EU beslutade om en stérre revidering och skirpning av kapi-
taltickningsregelverket 2013 De nya kapitaltickningsreglerna
innebar hégre krav pd bankernas kapital- och likviditetsbuffertar. De
bankspecifika kraven kompletterades iven med en rad s.k. makrotill-
synsverktyg som en tillsynsmyndighet kan tillimpa for att hantera
risker 1 det finansiella systemet i stort. De makrotillsynsverktyg som
ir specificerade 1 kapitaltickningsregelverket ir dirmed harmonise-
rade (i sin utformning) pd EU-niv4, tll skillnad frén t.ex. amorte-
ringskrav som utformas pa nationell nivi.

3.2.2  Krishanteringsregelverket

Krishanteringsregelverket innefattar gemensamma regler for dter-
himtning och resolution av banker.'® Regelverket tillkom efter fi-
nanskrisen och beslutades 2014. Kirnan i krishanteringsdirektivet ir
att sikerstilla att bankens dgare och lingivare, snarare in staten och
skattebetalarna, ska std for eventuella forluster. En ny process — re-
solution — inrittades for att hantera banker i kris. Resolution ir ett
alternativ till ett normalt insolvensférfarande och syftar till att
bevara bankernas s.k. kritiska verksamheter och pa s& vis motverka
finansiell instabilitet.!" Krishanteringsdirektivet dligger medlems-

$ Publicerades i EUT L 150, 7 juni 2019. For genomférande i svensk ritt, se utredningsdirektiv

Fi2018:116.

> Fér genomférande i svensk ritt, se proposition 2013/14:228 Férstirkta kapitalticknings-
regler.

10For genomférandet i svensk ritt, se proposition 2015/16:5 Genomférande av kris-
hanteringsdirektivet.

! Kritiska verksamheter dr benimningen p3 funktioner i banker som om de plétsligt upphor
sannolikt kan riskera det finansiella systemets grundliggande funktioner i samhillsekonomin.
Arbetet med att motverka finansiell instabilitet tar fasta pd att sikerstilla att de kritiska
verksamheterna kan uppritthillas.
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staterna att inritta sirskilda s.k. resolutionsmyndigheter med ansvar
for att planera fér och genomféra resolution. I ett resolutions-
forfarande har resolutionsmyndigheten ett antal verktyg till sitt
forfogande. Det huvudsakliga resolutionsverktyget ger resolution-
smyndigheten mojlighet att 8terkapitalisera banken genom att skriva
ner vissa av bankens skulder (eng. bail-in). Dessutom &ligger kris-
hanteringsdirektivet samtliga medlemsstater att inritta en resolu-
tionsfond av viss storlek och som resolutionsmyndigheten kan an-
vinda fér att ticka kostnader som uppstdr i samband med att
resolutionsverktygen tillimpas. Resolutionsfonderna finansieras
genom avgifter frin bankerna.

3.2.3 Insattningsgarantidirektivet

Insittningsgarantier syftar till att motverka s.k. uttagsanstorm-
ningar (eng. bank runs), som kan leda till att banker gdr omkull trots
att de ir livskraftiga. Det har funnits EU-gemensamma standarder
for nationella insittningsgarantier sedan 1990-talet. Reglerna har re-
viderats ett antal gdnger sedan dess. Enligt de nu gillande reglerna,
som beslutades 2014, har insittningsgarantierna en harmoniserad
tickningsnivd om 100 000 euro, en frist {6r utbetalningar och en
ligstaniva for hur stor andel av insittningarna som ska finnas till-
gingliga for utbetalning (s.k. tickningsgrad).

3.2.4  Det europeiska systemet for finansiell tillsyn

Det europeiska systemet for finansiell tillsyn (European System of
Financial Supervision, ESFS) inrittades 2010 i syfte att underlitta
samordningen mellan EU:s nationella tillsynsmyndigheter. Syste-
met bestdr av fyra myndigheter som gemensamt ska frimja en en-
hetlig tillimpning av det gemensamma regelverket. Av dessa myn-
digheter dr tvd sirskilt relevanta for just banktillsyn: den europeiska
bankmyndigheten och den europeiska systemrisknimnden:'

12 De andra myndigheterna har ansvar for férsikringsindustrin (Europeiska férsikrings- och
yjinstepensionsmyndigheten, Eiopa) respektive virdepappersmarknader (Virdepappers- och
marknadsmyndigheten, Esma).
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— Den europeiska bankmyndigheten (Europan Banking Authority,
Eba)" samordnar tillsyn mellan medlemsstaterna pi EU:s inre
marknad, bl.a. genom att anta tekniska standarder och utféra
stresstester pd de stérre bankerna. Eba utformar dven riktlinjer
som tillsynsmyndigheterna ska félja. Samtliga EU:s medlems-
stater ingdr 1 Eba. Finansinspektionen foretrider Sverige.

— Den europeiska systemrisknimnden (European Systemic Risk
Board, ESRB)'" har ett vergripande ansvar f6r makrotillsynen av
det finansiella systemet inom EU, bl.a. genom att dels félja ut-
vecklingen och identifiera systemrisker, dels samordna medlems-
staternas (makro-)tillsynsmyndigheter. Samtliga EU:s medlems-
stater ingdr 1 ESRB. Riksbanken och Finansinspektionen fore-
trider Sverige.

3.3 Den gemensamma tillsynsmekanismen

Tillsynsmekanismen (eng. Single Supervisory Mechanism, SSM) ir
bankunionens struktur fér gemensam tillsyn."” Den regleras i den
s.k. SSM-férordningen som beslutades 2013 och tridde i kraft 1
oktober samma 4r."® Tillsynsmekanismen tillkom 1 syfte att virna
bide det finansiella systemets stabilitet och EU:s inre marknad for
finansiella tjinster, i synnerhet genom en enhetlig tillimpning av
kapitaltickningsregelverket. Den utgors av Tillsynsnimnden (eng.
Single Supervisory Board), som ir en operativt fristdende del av ECB,
och de deltagande medlemsstaternas nationella tillsynsmyndigheter.
ECB har det évergripande ansvaret fér banktillsynen inom bank-
unionen, men det l6pande arbetet ir uppdelat mellan ECB och de
nationella tillsynsmyndigheterna. Tillsynsmekanismen omfattar

13 Europaparlamentet och ridets férordning (EU) nr 1093/2010 av den 24 november 2010 om
inrittande av en europeisk tillsynsmyndighet, Eba-férordningen.

!4 Europaparlamentets och rdets férordning (EU) nr 1092/2010 av den 24 november 2010
om makrotillsyn av det finansiella systemet pA EU-nivi och om inrittande av en europeisk
systemrisknimnd; Ridets férordning (EU) nr 1096/2010 av den 17 november 2010 om till-
delning till Europeiska centralbanken av sirskilda uppgifter angdende ESRB.

15 Tillsynsmekanismens regelverk beskrivs mer utférligt i Promemoria om Tillsynsmeka-
nismens regelverk (nedan benimnd PM SSM).

16 Radets f6rordning (EU) nr 1024/2013 av den 15 oktober 2013 om tilldelning av sirskilda
uppgifter till Europeiska centralbanken i friga om politiken for tillsyn 6ver kreditinstitut. Se
iven den s.k. ramférordningen, Europeiska centralbankens férordning (EU) nr 468/2014.
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samtliga banker, andra kreditinstitut samt vissa féretagsgrupper dir
bankféretag ingdr inom bankunionen."”

3.3.1 ECB och Tillsynsndmnden: organisation och
beslutsfattande

I och med att Tillsynsmekanismen inrittandes tilldelades ECB det
overgripande ansvaret fér banktillsyn inom bankunionen. Inom
ECB inrittades Tillsynsnimnden med uppgift att férbereda och
genomfora ECB:s tillsynsuppgifter. Inom Tillsynsmekanismen har
ECB-ridet, som ir ECB:s hogsta beslutande organ, en nyckelroll nir
det giller beslut i tillsynsirenden. Nedan beskrivs Tillsynsnimndens
och ECB-ridets sammansittning (Figur 3.2) samt beslutsfattandet i
tillsynsfrigor inom ECB (Figur 3.3).

Figur 3.2 s och ECB-

Tillsynsnamnden
Ordférande och vice ordférande
Fyra ECB-féretradare
Representanter fran deltagande medlemsstaters tillsynsmyndigheter
Observatdrer: kommissionen och Eba
Omrostning utkast till tillsynsbeslut: Enkel majoritet

ECB-radet i tillsynsformation
ECB:s direktion
Centralbankschefer i medlemsstater som har euron som valuta
Observatérer: kommissionen och radet. ECB-radet har méjlighet att bjuda in andra
Indirekt beslutsférfarande: Enkel majoritet kan invédnda

Tillsynsnimnden

Tillsynsnimnden bestdr av ordférande, vice ordférande, fyra andra
ledaméter frin ECB samt ledaméter frén varje nationell tillsynsmyn-
dighet i samtliga medlemsstater som deltar i bankunionen. Aven
ledaméter fran tillsynsmyndigheter 1 medlemsstater som inte har

17 Banker anvinds i betinkandet som ett samlingsnamn fér samtliga féretag som omfattas av
bankunionsregelverket, dessa banker omfattas ocks av det gemensamma regelverket.
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euron som valuta deltar, med andra ord, i Tillsynsnimnden. Om
ansvaret foér banktillsynen inte ligger pd en centralbank fir
centralbanken félja med som observatér. Det ir bara de ordinarie
representanterna som har rostritt.

Tillsynsnimndens l6pande arbete stéds av totalt cirka 1 100 an-
stillda.” Andelen kvinnor var 2018 40 procent av de anstillda och
31 procent av anstillda i chefspositioner.

Inom Tillsynsmekanismen antas cirka 2 000 tillsynsbeslut &rli-
gen.”” Ar 2018 hade Tillsynsndmnden 20 fysiska sammantriden. Den
storsta andelen av utkasten till beslut antas genom ett skriftligt for-
farande dir alla ledamoter och dirmed de nationella tillsynsmyndig-
heterna delges utkastet f6r synpunkter. Tillsynsnimnden antar ett
utkast till beslut i ett tillsynsirende nir en enkel majoritet av
nimndens ledaméter stir bakom det. Direfter gir utkastet till beslut
till ECB-rddet (se Figur 3.3).

ECB-ridet

Tillsynsnimnden har ett stort mitt av sjilvstindighet inom ECB. Det
ir emellertid ECB-ridet, det hogsta beslutsorganet inom ECB, som
har det slutgiltiga avgérandet i tillsynsfrdgor. ECB-ridet bestdr av
ECB:s direktionsledaméter™ och eurolindernas nationella central-
bankschefer. Centralbankschefer frin medlemsstater som, likt Sverige,
inte har euron som valuta deltar formellt sett inte 1 ECB-ridets moten.
I sin tillsynsfunktion fattar ECB-rddet beslut framfor allt genom ett
skriftligt férfarande. Endast ett fital fysiska moten har hillits, fore-
tridelsevis for tematiska diskussioner.

ECB-ridet fattar tillsynsbeslut genom ett férfarande som innebir
att rddet kan invinda mot ett utkast till beslut frdn Tillsynnimnden (se
Figur 3.3 och avsnitt 10.3.1). Om en enkel majoritet av ECB-ridets
ledaméter invinder mot ett utkast till beslut trider beslutet inte 1 kraft.
ECB har hittills aldrig invint mot ett utkast till beslut. Antagna till-
synsbeslut kan riktas direkt till berérd bank eller till berérd nationell
myndighet, beroende pi beslutets innehill.”" Alla tillsynsbeslut kan

18 ECB:s drsrapport om tillsynsverksamheten 2018.

19 Antal tillsynsbeslut framgdr av ECB:s &rsrapporter for tillsynsverksamheten.

20 ECB:s direktion bestdr av en ECB:s ordférande, vice-ordférande och fyra andra ledaméter.
Direktionsledaméterna utses av Europeiska ridet (med kvalificerad majoritet).

21 Nir det giller en medlemsstat som inte har euron som valuta riktar ECB en instruktion till
den nationella myndigheten som sedan verkstiller genom ett nationellt beslut, se avsnitt 4.4.1.
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dverklagas till EU-domstolen. Det finns dven interna férfaranden for
prévning av antagna beslut inom Tillsynsmekanismen.

Figur 3.3

Utkast till ECB-radet, Invander Antaget

Tillsynsnamnden beslut tillsynsformation ej beslut

Invander mot
forslaget
Majlighet
att
overklaga
till EU-

Medlingspanelen domstolen
kan anvandas

Omprovnings-
namnden kan
anvandas

Separation av tillsyn och penningpolitik

ECB-ridet dr det hogsta beslutande organet for bide penningpoliti-
ken inom euroomrddet och fér banktillsynen inom bankunionen.
ECB:s tillsynsarbete ska dock bedrivas separat och oberoende frin
det penningpolitiska arbetet. Tillsynsnimndens arbete bedrivs dir-
for 1 en separat byggnad 1 Frankfurt. SSM-férordningen innehiller
ett antal bestimmelser som ska sikerstilla ECB:s penningpolitiska
oberoende i férhdllande till beslut inom ramen fér tillsynsarbetet.

3.3.2 Tillsynsmekanismens uppgifter och arbetsfordelning

ECB har det ¢vergripande ansvaret for all banktillsyn inom bank-
unionen, men det I6pande tillsynsarbetet inom Tillsynsmekanismen
ir uppdelat mellan ECB och nationella myndigheter. ECB ska, i sam-
arbete med nationella tillsynsmyndigheter, utfora de tillsynsuppgif-
ter som foljer av det gemensamma regelverket, 1 synnerhet kapi-
taltickningsregelverket. Dessutom ska nationell ritt tillimpas och
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riktlinjer fr8n den europeiska bankmyndigheten (Eba) ska foljas.
Nedan beskrivs arbetsfordelningen mellan ECB och nationella till-
synsmyndigheter inom Tillsynsmekanismen. Arbetsférdelningen
framgdr dven av Figur 3.4.

Arbetsfordelning i den 16pande tillsynen

ECB utfér direkt tillsyn dver storre, s.k. betydande, banker medan
nationella myndigheter utovar tillsynen 6ver évriga, s.k. mindre be-
tydande banker.”” Vilka banker som stir under ECB:s direkta tillsyn
avgérs av ett antal storlekskriterier.” I tillsynsuppgifterna ingir t.ex.
att sikerstilla att bankerna har tillricklig kapital- och likviditetstick-
ning, genomfora stresstester och prova om personer 1 bankernas led-
ning och styrelse ir limpliga. ECB har exklusiv befogenbet (dvs. delar
inte uppgiften med nationella myndigheter) att ge och dterkalla
banktillstdnd samt att godkinna s.k. kvalificerade innehav f6r samt-
liga banker inom bankunionen. Om en bank fir problem som den
sjilv inte lyckas bemistra kan ECB (eller en nationell myndighet, om
det giller en mindre betydande bank) vidta s.k. tidiga ingripanden
for att forhindra att en bank fallerar, eller beddma om att en bety-
dande bank fallerar eller ir nira fallissemang (eng. Failing or Likely
to Fail, FOLTF).

ECB och nationella tillsynsmyndigheter har ett nira samarbete 1
tillsynsarbetet med bide de betydande och de mindre betydande
bankerna. Fér betydande banker utférs den lopande tillsynen av de
s.k. tillsynsgrupperna (eng. Joint Supervisory Teams, JST). En till-
synsgrupp leds av en senior tjinsteman vid ECB, som kommer frin
en annan medlemsstat 4n den som banken ir etablerad i, men be-
rorda nationella tillsynsmyndigheter ir ocksd representerade. Na-
tionella tillsynsmyndigheter utfor tillsynen fér mindre betydande
banker, men ECB utévar indirekt tillsyn genom att pd olika sitt fast-
stilla gemensamma ramar for hur tillsynen for dessa banker ska be-
drivas. ECB kan nirsomhelst ta beslutet att utdva tillsynsuppgifter
dven for en mindre betydande bank i syfte att sikerstilla en enhetlig
tillsyn inom hela bankunionen. Detsamma kan ske pd begiran frin
en nationell tillsynsmyndighet.

22 SSM-férordningen anvinder termerna betydande och mindre betydande institut.
2 Se artikel 6.4 1 SSM-férordningen och PM SSM.
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Figur 3.4 en

ECB inkl. Tillsynsnamnden
Overgripande ansvar for all banktillsyn
Direkt tillsyn 6ver betydande banker
Sakerstéller enhetlig regeltillampning
Leder tillsynsgrupper (JST) och tillsynskollegier
Kompletterande ansvar for makrotillsyn

Nationella tillsynsmyndigheter
Tillsyn 6ver mindre betydande banker
Deltar i tillsynsgrupper (JST)
Observatorer i tillsynskollegier
Makrotillsyn*

Annan finansiell tillsyn inkl. penningtvatt, terrorismfinansiering
och konsumentskydd*

Tillsynsgrupper (Joint Supervisory Teams, JST)
* Lopande tillsyn
e Tar fram underlag for tillsynsbeslut till Tillsynsndmnden

* Ansvaret for makrotillsyn och annan tillsyn av banker ligger inte alltid p4 samma nationella
myndighet.

Makrotillsyn och andra former av finansiell tillsyn

Bankunionen innebir en centralisering av mikrotillsynen, dvs. tillsynen
over individuella banker. Makrotillsyn, dvs. tillsyn éver risker som om-
fattar hela eller delar av banksystemet, och andra former av finansiell
tillsyn, t.ex. tillsyn av férsikringsbolag och virdepappersbolag, konsu-
mentskydd samt férebyggande av penningtvitt och terrorismfinansi-
ering, utdvas pd nationell nivd. Inom bankunionen har ECB, emellertid,
ett kompletterande ansvar fér de makrotillsynsverktyg som r harmo-
niserade 1 kapitaltickningsregelverket. Dessa verktyg ir utformade som
extra kapitalkrav, s.k. buffertkrav. ECB kan besluta att stilla hogre
(men inte ligre) makrotillsynskrav dn de nationella myndigheterna har
valt att stilla.”* Detta giller dock inte for de makrotillsynsverktyg som
inte ir harmoniserade pd EU-nivd, sisom boldnetak och amorterings-
krav; dessa tillimpas enbart av nationella myndigheter.

24 Se vidare avsnitt 7.4.
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Omfattningen av ECB:s direkta tillsyn

ECB:s direkta tillsyn omfattar cirka 80 procent av de totala banktill-
gingarna inom bankunionen och 116 av cirka 2 500 banker.” De delta-
gande medlemsstaterna med flest betydande banker 2019 var Tyskland
(21 stycken), Italien (12), Spanien (12) och Frankrike (11).
Omfattningen av ECB:s direkta tillsyn, uttryckt som andel av till-
gingar, skiljer sig i hog utstrickning it mellan medlemsstaterna, vilket
avspeglar skillnader i bankstruktur. Medlemsstater med {4, men stora,
banker har generellt sett en hogre andel tillgingar som omfattas av
ECB:s direkta tillsyn. Exempelvis har Nederlinderna cirka 40 banker
varav 6 ir betydande; dessa betydande banker representerar tillsam-
mans nistan 90 procent av de totala banktillgdngarna i Nederlinderna
(se Figur 3.5). Detta kan jimfoéras med Tyskland som har cirka 1 400
banker, varav 21 ir betydande. De betydande bankerna i Tyskland
representerar 60 procent av de totala tillgingarna i Tyskland.

Figur 3.5
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Anm. Statistik pa tillgdngar ar konsoliderad pa koncernniva.
Kélla: ECB.

Nistintill 90 procent av de banktillgdngar som stdr under ECB:s di-
rekta tillsyn dr koncentrerade till fem medlemsstater (se Figur 3.6).

2 ECB:s forteckning &ver betydande banker per september 2019 (pd konsoliderad nivd) och
ECB supervisory statistics, férsta kvartalet 2019.
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Ovriga medlemsstater representerar dirmed tillsammans endast en
dryg tiondel av ECB:s direkta tillsyn. Den franska banksektorn, som
ir bide koncentrerad och stor i férhillande till vriga bankunionen,
star 1 sig for en tredjedel av de tillgdngar som stdr under ECB:s di-
rekta tillsyn.?

Figur 3.6 '
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Anm. Statistik pa tillgdngar ar konsoliderad pa koncernniva.
Kélla: ECB.

3.4 Den gemensamma resolutionsmekanismen och
resolutionsfonden®

Resolutionsmekanismen (eng. Single Resolution Mechanism, SRM)
ir bankunionens struktur f6r krishantering, mer specifikt resolu-
tion, av banker. Den regleras i den s.k. SRM-férordningen, vilken
beslutades och tridde i kraft 2014.*® Resolutionsmekanismen till-
kom for att tillse att krishanteringen av banker kan genomféras

26 Enligt en grov uppskattning skulle de svenska banker och -koncerner som vid ett svenskt
deltagande i bankunionen sannolikt skulle omfattas av ECB:s direkta tillsyn motsvara
cirka 3,5 procent av de totala tillgdngarna som omfattas av ECB:s direkta tillsyn.

%7 Resolutionsmekanismens regelverk beskrivs mer utférligt i Promemoria om Resolutions-
mekanismens regelverk (nedan benimnd PM SRM).

28 Europaparlamentet och ridets férordning (EU) nr 806/2014 av den 15 juli 2014 om faststil-
lande av enhetliga regler och ett enhetligt férfarande f6r resolution av kreditinstitut och vissa
virdepappersféretag inom ramen fér en gemensam resolutionsmekanism och en gemensam
resolutionsfond och om dndring av férordning (EU) nr 1093/2010.

121



Bankunionens institutionella ram och nadra samarbete SOU 2019:52

effektivt, utan att skattemedel tas i ansprdk samt for att sikra att
krishanteringsdirektivet tillimpas pd ett enhetligt sitt inom bank-
unionen. Resolutionsmekanismen bestir av Resolutionsnimnden
(eng. Single Resolution Board, SRB) och de nationella resolutions-
myndigheterna 1 de deltagande medlemsstaterna. Resolutionsmeka-
nismen administrerar dven en gemensam fond for finansiering av
resolutionsdtgirder (eng. Single Resolution Fund, SRF).” Likt Till-
synsnimnden har Resolutionsnimnden det ¢vergripande ansvaret
for resolutionsarbetet inom bankunionen, men genomfér sitt upp-
drag 1 nira samarbete med de nationella resolutionsmyndigheterna.
Resolutionsmekanismen omfattar de banker, andra kreditinstitut
och foretagsgrupper som ocksd omfattas av SSM-férordningen.

34.1 Resolutionsnimnden: organisation och beslutsfattande

Resolutionsnimnden har sitt site 1 Bryssel. Resolutionsnimndens
arbete organiseras 1 tvd s.k. sessioner: den verkstillande sessionen
och plenarsessionen (se nedan och 1 Figur 3.7). Resolutionsnimn-
den ir en s.k. EU-byr4, vilket innebir att den, till skillnad frdn en
EU-institution som ECB eller kommissionen, inte kan ta slutliga be-
slut 1 alla delar av sitt arbete. I resolutionsfall ir det dirfér kommis-
sionen och Europeiska unionens rdd som ir slutliga beslutsinstanser.

Ar 2018 hade Resolutionsnimnden 315 anstillda.”® 41 procent av
de som arbetade med kirnverksamheten var kvinnor. Om iven tjins-
ter 1 organisatoriskt och administrativt stéd riknas med var andelen
kvinnor 49 procent.

Den verkstillande sessionen

Den verkstillande sessionen bestir av en ordférande, en vice ordfo-
rande samt fyra ledamoter; alla sex ledaméter dr heltidsanstillda 1
Resolutionsnimnden. Aven berérd(-a) nationella resolutionsmyndig-
het(-er) deltar. Den verkstillande sessionen ansvarar f6r Resolutions-
nimndens l6pande arbete och férbereder plenarsessionens beslut. Den
verkstillande sessionen sammantrider si ofta det krivs.

» Ett mellanstatligt avtal reglerar den del av fonden som EU-rittsligt inta kunde antas som en
unionsakt. Avtal om &verféring av och émsesidighet fér bidrag till den gemensamma resolu-
tionsfonden, 8457/14.

30 Resolutionsnimndens arsrapport f6r 2018.
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Plenarsessionen

Plenarsessionen bestir av den verkstillande sessionens ledaméter
och representanter frin de nationella resolutionsmyndigheterna.
Samtliga nationella resolutionsmyndigheter i medlemsstater som
deltar i1 bankunionen ir representerade. Plenarsessionen tar beslut
om overgripande strategiska frigor som t.ex. arbetsordning och
budget. Vid anvindande av Resolutionsfonden (se nedan) ska ple-
narsessionen hillas informerad; i vissa fall krivs dven plenarsession-
ens beslut. Plenarsessionen ska sammantrida minst tvd gdnger per
4r, men i praktiken méts den oftare dn s3.”'

Figur 3.7

Plenarsession
Den verkstéllande sessionen (ordférande och fyra ledaméter)
Representanter fran samtliga deltagande nationella resolutionsmyndigheter
Observatérer: ECB och kommissionen

Verkstéllande session
Ordférande och fyra ledaméter (samtliga heltidsanstallda)
Observatérer: ECB och kommissionen
Omrostning resolutionsfall: Enkel majoritet

Verkstillande session som behandlar specifik hank
Berord nationell resolutionsmyndighet inom bankunionen deltar med
rostratt.

Om banken har dotterbolag utanfér bankunionen deltar nationell
resolutionsmyndighet fran det EU-landet som observator.

3t Resolutionsnimndens rsrapporter.
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3.4.2 Resolutionsmekanismens uppgifter
och arbetsfordelning

Resolutionsnimnden har det &vergripande ansvaret for att siker-
stilla en enhetlig tillimpning av det gemensamma regelverket vad
giller krishantering, 1 synnerhet resolution, av banker. Resolutions-
nimnden ska dven tillimpa nationell ritt. Det l6pande arbetet ir
uppdelat mellan Resolutionsnimnden och de nationella resolutions-
myndigheterna. Resolutionsnimnden ir direkt ansvarig f6r resolu-
tionsarbetet f6r betydande banker som omfattas av Tillsynsmeka-
nismen samt vissa mindre banker med betydande grinsoverskri-
dande verksamhet. I slutet av 2018 hade Resolutionsnimnden det
direkta ansvaret fér totalt 126 banker.”

Resolutionsnimndens huvudsakliga uppgifterna ir att uppritta
och anta resolutionsplaner, bedéma mojligheterna fér en bank eller
bankkoncern att forsittas 1 resolution samt bestimma minimikrav
for kapitalbas och kvalificerade skulder (s.k. MREL-krav). Om ECB
har gjort bedémningen att en betydande bank fallerat eller ir nira
fallissemang, tar Resolutionsnimnden beslut om huruvida banken
ska sittas i resolution eller avvecklas enligt normala insolvensforfa-
randen, inleder ett resolutionstérfarande och tillimpar resolutions-
verktygen.”” Nationella resolutionsmyndigheter har motsvarande
uppgifter f6r mindre betydande banker.*

Resolutionsnimnden samlar in s.k. férhandsbidrag (avgifter) frin
bankerna till Resolutionsfonden och férvaltar fonden (se av-
snitt 3.4.3). Om resolution av en bank som en nationell myndighet
ansvarar f6r kriver medel ur Resolutionsfonden ir det alltid Reso-
lutionsnimnden som ska fatta resolutionsbeslut.

Nationella resolutionsmyndigheter i deltagande medlemsstater ir
pa olika sitt involverade 1 arbetet kring de banker som Resolutions-
nimnden ansvarar for. Inte minst ir det den nationella myndigheten
som genomfor resolution, iven for betydande banker (efter beslut av
Resolutionsnimnden). Eftersom Resolutionsnimnden har det éver-
gripande ansvaret att sikerstilla att arbetet inom Resolutions-
mekanismen bedrivs pd ett effektivt och konsekvent sitt, utarbetar
den enhetliga metoder och policydokument som ska gilla f6r bank-
erna inom bankunionen. Om den nationella resolutionsmyndig-

32 Resolutionsnimndens arsrapport f6r 2018.
33 Resolutionsnimnden kan dven p4 egen hand géra en FOLTF-bedémning.
3* Som utgdngspunkt ska mindre betydande banker inte férsittas i resolution.
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heten inte tillimpar SRM-férordningen pi ett korrekt sitt kan
Resolutionsnimnden nirsomhelst besluta att utéva sina befogen-
heter 6ver en bank som en nationell resolutionsmyndighet har an-
svaret fér. Den nationella myndigheten kan likaledes be Resolu-
tionsnimnden att ta dver ansvaret f6r en mindre betydande bank.

3.4.3 Den gemensamma resolutionsfonden
och den finansiella sdkerhetsmekanismen

Resolutionsfonden ska ticka det (ullfilliga) finansieringsbehov som
kan uppstd 1 samband med att resolutionsverktygen tillimpas, t.ex.
externa kapitaliserings- eller likviditetsbehov. Resolutionsfonden
bestdr av férhandsbidrag (i Sverige benimnt Resolutionsavgift) frin
samtliga banker (och andra kreditinstitut som omfattas av SSM-férord-
ningen) och byggs foér nirvarande upp till en mélnivi som motsvarar
minst 1 procent av garanterade insittningar inom bankunionen.”® Ar
2024, da fonden ska vara fullt uppbyggd och émsesidig, vintas detta
motsvara cirka 60 miljarder euro (cirka 650 miljarder kronor).”®

Nir EU:s stats- och regeringschefer 2012% beslutade att inritta
bankunionen konstaterade de ocks3 att det behévdes en gemensam fi-
nansiell sikerhetsmekanism (eng. backstop) kopplad till Resolutions-
fonden. Under 2018 och 2019 niddes politiska éverenskommelser om
formerna for en sikerhetsmekanism i form av l8n till Resolutionsnimn-
den.”® Sikerhetsmekanismen, som ska administreras av Europeiska sta-
bilitetsmekanismen (European Stability Mechanism, ESM), ska vara in-
rittad senast fr.o.m. 2024. Aven deltagande medlemsstater som inte har
euron som valuta kommer att kunna ansluta sig till sikerhetsmeka-
nismen Nir sikerhetsmekanismen ir inrittad kommer den kunna akti-
veras om Resolutionsfondens finansiella medel tillfilligt uttéms. Totalt
sett ska ldnemdjligheten frén sikerhetsmekanismen uppgi till samma
storlek som Resolutionsfonden. Sammanlagt kommer dirmed Resolu-

% Insittningar som ir garanterade enligt insittningsgarantidirektivet.

3¢ T utredningen anvinds vixelkursen per den 1 oktober 2019, d& 1 euro kostade 10,77 kronor.
Malnivén har hittills angivits till 55 miljarder euro. Till {8ljd av tillvixten i de garanterade
insittningarna sedan Resolutionsfonden bérjade samla in bidrag (2016) ir cirka 60 miljarder
euro en mer realistisk nivi.

7 Europeiska radet (2012, 14 december) Slutsatser 13—14 december EUCO 205/12.

3% Eurogruppen och ett eurotoppméte i december 2018 fastslog de villkor (eng. terms of
reference) som ska gilla for sikerhetsmekanismen. Beslut om relaterade revideringar av ESM-
foérdraget vintas i slutet av 2019.
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tionsfonden och sikerhetsmekanismen uppgd till cirka 120 miljarder
euro (cirka 1 300 miljarder kronor).

3.5 Medlemsstater som inte har euron som valuta
och bankunionen: nara samarbete

De av EU:s medlemsstater som inte har euron som valuta har ind3
mojlighet att bli en deltagande medlemsstat i bankunionen genom att
uppritta ett s.k. nira samarbete med ECB. Det fanns redan under
forhandlingarna om Tillsynsmekanismen en vilja att mojliggora for
medlemsstater som inte har euron som valuta att delta. Huvudmotivet
for detta var att var att sikerstilla att den inre marknaden for
finansiella tjinster inte delas upp till {6ljd av skillnader 1 hur det ge-
mensamma regelverket tillimpas. Kommissionens ursprungliga for-
slag liknade det slutliga utfallet; medlemsstater som inte har euron
som valuta dr som utgdngspunkt inte bundna av Tillsynsmekanismen,
men kan diremot ing? ett nira samarbete med ECB.” Den rittsliga
grunden fér Tillsynsmekanismen ir artikel 127.6 1 EUF-fordraget,
vilken ger ECB befogenhet att utéva finansiell tillsyn 6ver aktdrer pd
den inre marknaden och giller dirigenom samtliga medlemsstater.

Ett nira samarbete etableras genom att en medlemsstat som inte
har euron som valuta till ECB begir att fi uppritta ett samarbete.*
S& snart ett nira samarbete ir upprittat ir medlemsstaten deltagande
1 bankunionen med, som utgingspunkt, samma rittigheter och skyl-
digheter som 6vriga deltagande medlemsstater. Som behandlas i ka-
pitel 10 innebir EU:s férdrag i vissa avseenden en skillnad mellan
medlemsstater som har euron som valuta och de som inte har det,
vilket fir konsekvenser for beslutsfattandet inom framfér alle Till-
synsmekanismen.

3% Nira samarbete fanns med i det ursprungliga férslaget till SSM-férordning, se artikel 2.1 1
Europeiska kommissionen (2012) Férslag till ridets férordning om tilldelning av sirskilda
uppgifter till Europeiska centralbanken i friga om politiken fér tillsyn &ver kreditinstitut
KOM (2012)511, 12 september.
0 Artikel 7 i SSM-f6érordningen.
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Villkoren for att etablera ett nira samarbete

For att ECB-rddet ska acceptera en begiran ska medlemsstaten ha
genomfort all nédvindig lagstiftning som krivs for att bankunions-
regelverket ska kunna tillimpas. Det innebir bl. a. att de rittsakter
som antas av ECB-rddet inom ramen f6r Tillsynsmekanismen samt
akter som antas inom ramen f6r Resolutionsmekanismen kan tillim-
pas 1 den berérda medlemsstaten.

Infér upprittandet av ett nira samarbete goér ECB en s.k. samlad
bedémning (se Forklaringsruta Tre hilsokontroller” fér banker
inom EU) av de banker som kommer att st8 under ECB:s direkta
tillsyn.
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" Eba samordnade den omfattande AQR som genomférdes 2014 for samtliga EU-l4nder. For banker med
sate inom euroomradet ansvarade de nationella tillsynsmyndigheterna for AQR under ledning av ECB.

| Sverige och i dvriga medlemsstater som stod utanfor bankunionen, genomférdes AQR sjélvstandigt av
den nationella tillsynsmyndigheten (dvs. Finansinspektionen i Sveriges fall).

Kélla: Finansinspektionen (2014) Ebas stresstest och dversyn av tillgdngarnas kvalitet (AQR)
www.bankingsupervision.europa.eu/banking/tasks/comprehensive_assessment/html/index.sv.html

Skyddsmekanismen

Eftersom deltagande medlemsstater som inte har euron som valuta
inte kan delta 1 Tillsynsmekanismen p3 lika villkor som eurolinderna
finns en s.k. skyddsmekanism 1 SSM-férordningen. Den ger ritt att
invinda mot ett beslut frin ECB-rddet eller ett utkast till beslut frin
Tillsynsnimnden som den berérda deltagande medlemsstaten anser
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beror en bank etablerad i medlemsstaten. Deltagande medlemsstater
som inte har euron som valuta har dven ritt att uttrida ut bank-
unionen, en mdjlighet som inte finns fér eurolinderna.*' Skulle det
nira samarbetet avslutas har medlemsstaten ritt att f3 tillbaka de
medel som betalats in till Resolutionsfonden med avdrag for even-
tuella kostnader for resolution avseende en bank som har tillstdnd i
den medlemsstaten som limnar bankunionen. Skyddsmekanismen
och mojligheterna att uttrida ur bankunionen behandlas 1 kapitel 10.

# Artikel 7.6 1 SSM-férordningen.
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4 Ansvarsfordelning
och ansvarsutkravande

4.1 Inledning

Ett svenskt deltagande 1 bankunionen innebir att befogenheter och
en stor del av ansvaret {or tillsyn och resolution av banker etablerade
1 Sverige tillkommer bankunionens organ och inte svenska myndig-
heter. Befogenhetsférdelningen mellan Sverige och EU ir grundlig-
gande for att avgora om det ir konstitutionellt mojligt £6r Sverige
att delta 1 bankunionen. Avsnitt 4.2 behandlar dirfér de konstitu-
tionella aspekterna av ett deltagande 1 bankunionen och hur ansvars-
férdelningen mellan myndigheter kan omhindertas i svensk lagstift-
ning.

En tydlig ansvarsfordelning mellan myndigheter som utfor tillsyn
och resolution av banker ir viktig oavsett om ansvaret fordelas
mellan myndigheter i Sverige eller mellan bankunionsorganen och
svenska myndigheter. Dirutéver bor banktillsyn och resolution ut-
foras oberoende av politiska eller andra hinsyn. Kontrollmekanismer
ska dven finnas pa plats i syfte granska att tillsyn och resolution ut-
fors enligt regelverken. Genom mekanismer {6r ansvarsutkrivande
kan politisk granskning och demokratisk kontroll ske av de beslut
som fattas. Andamalsenlig granskning kriver i sin tur en viss nivd av
insyn. Utan insyn 1 myndigheternas verksamhet ir det svirt att
granska pd vilken grund beslut fattats. Dirutdver ger effektiva ritts-
medel enskilda och féretag mojlighet att fora talan vid domstol och
dirmed till en rdtslig provning av de beslut som fattas. Dessa grund-
principer ir del av rittstraditioner inom Sverige och 1 6vriga Europa.
Principerna ir dven vigledande for banktillsyn' och de tillimpas i

! Baselkommittén (2012).
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IMF:s granskningar av linders finansiella system.” Detta kapitel
behandlar dirfér former f6r ansvarsutkrivande (4.3), rittslig prov-
ning (4.4) institutionellt och operationellt oberoende (4.5) samt
mojligheter till insyn (4.6) 1 bankunionen jimfért med i Sverige.

4.2 Befogenhetsférdelning — bankunionen i relation
till Sveriges medlemskap i EU

For att Sverige skulle kunna ansluta sig till det som 1 dag ir EU kriv-
des att bestimmelsen om overldtelse av beslutanderitt 1 10 kap. 5 §
forsta stycket (nuvarande 10 kap. 6 §) regeringsformen dndrades. En
forindring krivdes bl. a. dirfér att den ddvarande inskrinkningen,
att overldtelse endast fick ske 1 begrinsad omfattning, ansdgs vara f6r
sniv. Den nya lydelsen tridde i kraft den 1 december 1994. Den
innebar att beslutanderitt kunde 6verldtas under férutsittning att
EG:s, 1dag EU:s, fri- och rittighetsskydd motsvarade det skydd som
ges i regeringsformen samt i den europeiska konventionen om skydd
for de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna.

Anslutningen till EU kommer bla. tll uttryck genom lagen
(1994:1500) med anledning av Sveriges anslutning till Europeiska
unionen, den s.k. anslutningslagen.’ Lagen kom till bl.a. fér att det
behévdes nigon form av nationell lagstiftning for att det svenska
anslutningsférdraget skulle kunna inférlivas med svensk ritt. Vidare
ir det genom anslutningslagen som overldtelsen av beslutsbefogen-
heter till EU kommer till uttryck. Lagform ir i och fér sig inte néd-
vindig men har bedémts vara limplig.*

Vid varje nytt fordrag som forutsatt dverldtelse av beslutsbe-
fogenheter till EU har anslutningslagen dndrats genom att det nya
fordraget lagts till 1 en av lagens bestimmelser. Lagen innebir att
EU:s f6rdrag har den effekt i den svenska rittsordningen som féljer
av dem. Hirav foljer att EU-férordningar ir direkt tillimpliga, att
det finns ett krav pd att genomféra EU-direktiv och att EU-domsto-
lens rittspraxis ska foljas.

2 Se exempelvis IMF (2018) Euro Area Policies: Financial Sector Assessment Program-
Technical Note-Detailed Assessment of Observance of Basel Core Principles for Effective
Banking Supervision.

3 Proposition 1994/95:19.

* Proposition 1964:140 s. 131 f., SOU 1972:15 s. 185 samt proposition 1994/95, del 1, s. 503.
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Genom en indring 1 regeringsformen, som tridde i kraft 2003,
inférdes — férutom att ”EG” dndrades till “inom ramen {6r samar-
betet i EU” - dnnu en férutsittning for dverldtelse av beslutanderitt:
dverlitelsen fir inte rora principerna for statsskicket.” Forutsitt-
ningen hade funnits dven tidigare men framgick d endast av att kon-
stitutionsutskottet 1994 gjort uttalanden i férarbetena.® Vad som av-
ses med principerna for statsskicket ir grundliggande principer i
Sveriges konstitutionella system som den fria siktsbildningen och
den allminna och lika réstritten. Andra grundliggande konstitu-
tionella principer som konstitutionsutskottet lyfter fram ir: offent-
lighetsprincipen, meddelarfriheten, férbudet mot censur, skyddet av
uppgiftslimnare, ansvarighetssystemet samt andra viktiga principer
1 tryckfrihetstérordningen och yttrandefrihetsgrundlagen som har
stor betydelse fér den fria dsiktsbildningen.

Infér grundlagsindringen 2003 utvecklade konstitutionsutskot-
tet sitt resonemang och uttalade dels att det i varje enskilt fall, med
utgdngspunkt i grundlagsbestimmelsernas innehdll, miste bestim-
mas 1vilka fall en grundlagsindring behéver ske pd grund av ny 6ver-
l3telse av beslutanderitt, dels att konstitutionsutskottets uttalande
frdn 1994 inte kan uppfattas som uttémmande.

4.2.1 Deltagande i bankunionen kraver ingen ytterligare
befogenhetséverlatelse

En friga som uppkommer nir det giller ett eventuellt svenskt delta-
gande 1 bankunionen ir om bankunionsorganen redan har tilldelats
de befogenheter som deltagandet forutsitter eller om ett deltagande
kriver att ytterligare befogenheter f6rs 6ver till EU. Anslutnings-
lagen bygger pd att riksdagen en ging for alla beslutat om den
dverldtelse av beslutsbefogenheter som respektive férdrag, exempel-
vis Lissabonférdraget,” kriver. Detta innebir att det inte behovs
nigon ytterligare 6verldtelse av beslutsbefogenheter f6r att en EU-

5 Proposition 2001/02:72, 2001/02:KU18.

¢ Konstitutionsutskottets betinkande 1993/94:KU21 s. 27 {.

7 Redan i den version av EG-férdraget som var i kraft nir Sverige blev medlem framgick att
ECB av ridet kunde tilldelas befogenhet att utdva tillsyn éver banker inom hela den inre
marknaden, artikel 105.6 EG. Det var emellertid inte férrin 2009 som den rittsliga grunden
aktiverades fér forsta gingen nir den europeiska systemrisknimnden etablerades och direfter
nir férordningen som upprittade Tillsynsmekanismen antogs 2013.
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lagstiftningsakt som har rittslig grund i férdragen ska bli gillande i
Sverige; riksdagen har redan overlitit beslutsbefogenheten® till
unionslagstiftaren.” Vad giller bankunionen har unionslagstiftaren
med stéd av EU:s foérdrag beslutat de aktuella rittsakterna. Av
rittsakterna foljer att bankunionens organ fir utdva vissa tillsyns-
och resolutionsbefogenheter. Ett svenskt deltagande 1 bankunionen
forutsitter siledes inte att ytterligare beslutsbefogenheter fors dver
till EU. Det har tidigare slagits fast att ndgot ytterligare riksdags-
beslut om dverlitelse av férvaltningsuppgift enligt 10 kap. 8 § reger-
ingsformen inte krivs nir en EU-rdttsakt, som har EU-f6érdragen
som rittslig grund, ska inforlivas i svensk ritt.'® Det kan dven
tilliggas att de europeiska tillsynsmyndigheterna Eba, ESMA och
Eiopa sedan 2010 tilldelats befogenheter som innebir att de kan fatta
beslut som ir bindande f6r nationella myndigheter."" Med utgings-
punkt 1 EU:s fordrag, den svenska anslutningslagen, bankunions-
regelverket och det gemensamma regelverket'” har bankunionens
organ, om Sverige viljer att delta, dirmed befogenhet att fatta beslut
som ir bindande for de behériga svenska myndigheterna.

4.2.2 Lagstiftning vid ett eventuellt deltagande
i bankunionen

En begiran om att i uppritta ett nira samarbete innebir att den be-
girande medlemsstaten miste genomfora tillimplig EU-lagstiftning
samt sikerstilla att ECB:s instruktioner, riktlinjer och framstill-

8 Proposition 2007/08:168 sid. 66.

%1 de flesta fall rddet och Europaparlamentet.

19SOU 2017:39 Betinkande frin Dataskyddsutredningen.

1 Proposition 2011/12:70, proposition 2011/12:175, proposition 2012/13:160, proposition
2013/14:228. I konstitutionsutskottets yttrande till finansutskottet om genomférande av ett
EU-direktiv (2015/16:FiU7, bilaga 4) (Solvens II-direktivet pa forsikringsomridet) prévade
utskottet om genomférandet av direktivet krivde behandling enligt 10 kap. 6 eller 8 § reger-
ingsformen eftersom det férutsatte att beslutanderitt tilldelas myndigheter i andra medlems-
stater i EU. Konstitutionsutskottet konstaterade att EU far fatta beslut som giller i Sverige ”1
den omfattning och med den verkan som féljer av bl. a. Lissabonférdraget”. (2015/16:FiU7,
bilaga 4, s. 220). Eftersom EU beslutat de aktuella delarna av direktivet med st6d av Lissabon-
fordraget fann konstitutionsutskottet att det inte krivdes ndgon ytterligare dverldtelse av be-
slutanderitt; &verlitelsen hade redan skett i och med att Sverige tilltritt Lissabonférdraget.
Motsvarande giller i friga om rittsakter som innebir att beslutanderitt tilldelas organ inom EU.
12 Bankunionsregelverket omfattar SSM-férordningen, ramférordningen, SRM-férordningen.
Se avsnitt 3.2 for en 6versikt av rittsakterna som ingdr i det gemensamma regelverket.
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ningar f6ljs."” Nationell lagstiftning ska vid ett deltagande tydliggéra
att ECB och Resolutionsnimnden har befogenhet, och ansvar for, att
utarbeta vissa rittsakter som sedan de svenska myndigheterna (dvs.
Finansinspektionen och Riksgilden) ir skyldiga att genomfora. Det
boér framhallas att den rittsligt bindande verkan av det nira samarbetet
inte ir absolut. Medlemsstater som inte har euron som valuta kan
limna samarbetet och ECB kan dven avsluta det nira samarbetet (se
avsnitt 3.5 och 10.3.1). For Sveriges del skulle ett deltagande 1 bank-
unionen komma till uttryck genom dels en begiran till ECB, dels,
limpligen, en ny ramlag. Ramlagen skulle, med hinvisning till
SSM-férordningen och SRM-férordningen klargéra befogenhetsfor-
delningen mellan ECB och Finansinspektionen respektive Resolu-
tionsnimnden och Riksgilden. En sddan lag skulle dven kunna ut-
trycka pd vilket sitt regeringen kan avsluta det nira samarbetet.

Lagstiftningsarbetet kan utféras samtidigt som diskussioner f6rs
med foretridare f6r ECB eftersom ett nira samarbete endast kan
upprittats efter att ECB accepterat den lagstiftning som mojliggor
ett nira samarbete. De huvudsakliga lagarna som skulle behova
indras vid ett eventuellt deltagande ir de som upprittades eller ind-
rades di krishanteringsregelverket och kapitaltickningsregelverket
genomfordes 1 svensk ritt. Férutom ovan nimnda ramlag, behover
nddvindiga foljdindringar i flera, befintliga lagar tas om hand. Det
ir tinkbart att ett lagstiftningsarbete (inklusive utredning och
remissbehandling av denna) som ir begrinsat till endast ramlagen
kan ta fjorton till tjugofyra ménader i ansprdk fram till dess att en
proposition kan éverlimnas for riksdagsbehandling.

4.2.3 Sammanfattande bedomning

Ett svenskt deltagande 1 bankunionen kriver inte ngon befogen-
hetsoéverforing till EU. Ett deltagande kriver inte heller att reger-
ingsformen eller anslutningslagen indras. Diremot skulle en ny
(ram-)lag behévas for att klargdra ansvarsfordelningen mellan de
bankunionsorganen och de svenska myndigheterna.

3 ECB:s beslut av den 31 januari 2014 ECB/2014/5. ECB:s férdragsfista rittsakter som
beslut, férordningar, rekommendation och yttranden ir inte tillimpliga i medlemsstater som
inte har euron som valuta, artikel 132 och artikel 139 i EU-férdraget. Det férklarar varfér ECB
valt att anvinda annan terminologi fér de akter som binder medlemsstater som inte har euron
som valuta som viljer att delta i bankunionen.
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4.3 Ansvarsutkravande

I det svenska konstitutionella systemet utgdr den offentliga makten
frdn folket och riksdagen ir folkets frimsta foretridare. I EU:s
konstitutionella system foretrids medborgarna direkt pd unionsnivd
av Europaparlamentet. I Europeiska rddet och Europeiska unionens
rdd (rddet) ir varje medlemsstat representerad. Representanterna ska
vara demokratiskt ansvariga, antingen infor sitt nationella parlament
eller direkt inf6r sina medborgare.'*

Detta avsnitt behandlar de formella mekanismerna fér ansvarsut-
krivande for beslut avseende tillsyn och resolution i Sverige respek-
tive inom bankunionen. En utgdngspunkt {ér ansvarsutkrivande ir
att den som fattar ett beslut ocksd ir ansvarig f6r det. Med ansvars-
utkrivande avses verktyg for att dterkommande granska, bide ge-
nom diskussion och skriftlig rapportering, hur ett beslutsfattande
organ utfor sina uppgifter liksom de konsekvenser som kan félja av
regelovertridelser, exempelvis att en beslutsfattare blir entledigad.

Ansvarsutkrivandet inom bankunionen har utformats efter hur
befogenheter fordelats mellan institutioner och organ enligt de ra-
mar EU:s férdrag anger.”” ECB, Tillsynsnimnden och Resolutions-
nimnden, men iven kommissionen och ridet, ir underkastade
mekanismer for ansvarsutkrivande. P4 ett liknande sitt dr Finansin-
spektionen, Riksgilden och regeringen underkastade de mekanismer
for ansvarsutkrivande som giller i Sverige.

Eftersom ECB har befogenhet {ér penningpolitik, utdver bank-
tillsyn, skiljer sig mekanismerna f6r ansvarsutkrivande nigot 4t be-
roende pd vilken av sina bdda befogenheter ECB utévar. ECB ir
ansvarig infér Europaparlamentet och ska regelbundet rapportera till
rddet under bdda sina befogenheter. Diremot finns det fler meka-
nismer for ansvarsutkrivande inom tillsynsbefogenheten jimfore
med penningpolitiken. Detta férhillande avspeglar ECB:s penning-
politiska oberoende.

4 Artikel 10 i EUF-férdraget.

5T avsnitt 3.3 och 3.4 beskrivs dessa ramar nirmare. Ordet ”institution” anvinds i EU:s
férdrag for att utpeka de fem institutionerna som har sirskilda befogenheter. Ovriga organ,
som Eba och Tillsynsnimnden, férekommer inte uttryckligt i férdragen. Institutionerna ir
ridet, Europaparlamentet, EU-domstolen, Europeiska centralbanken, Europeiska ridet och
Europeiska revisionsritten.
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4.3.1 Europaparlamentet och radet kan utkrava ansvar
av Tillsynsnamnden

Tillsynsnimnden ir en del av ECB eftersom EU:s fordrag inte till3-
ter att Tillsynnimnden utformas som en helt sjilvstindig institu-
tion.'® ECB ir en EU-institution som i sin tillsynsfunktion ir ansva-
rig infér Europaparlamentet och rddet. Diremot innebir SSM-for-
ordningen att dven Tillsynsnimndens ordférande kan avkrivas an-
svar. Ett sirskilt samforstdndsavtal reglerar hur Europaparlamentet
och ECB samarbetar kring ansvarsutkrivande."” ECB sinder sin &rs-
rapport till rddet, Europaparlamentet och eurogruppen.'® Det ir dir-
emot Tillsynsnimndens ordférande som presenterar ECB:s rsrap-
port om tillsynsverksamheten f6r Europaparlamentet och eurogrup-
pen. Eurogruppen diskuterar dven hur ECB tillimpat sina tillsyns-
befogenheter. Vid dessa méten 1 eurogruppen har en féretridare for
deltagande medlemsstater som inte har euron som valuta ritt att
delta (se dven avsnitt 10.4.1). Eurogruppen har dven méjlighet att f3
svar frin ECB pd de frigor som kan stillas skriftligen och muntligen.
Enligt EU:s f6rdrag kan Europaparlamentet kalla ECB:s ordférande
att horas av relevant kommitté och ECB har av tradition alltid svarat
pa Europaparlamentets resolutioner som berér den."”

Radet har, liksom Europaparlamentet, befogenhet att fatta ett be-
slut om att entlediga ordférande och vice ordférande 1 Tillsyns-
nimnden.” Det ir dven ridet som, pd initiativ frdin ECB och efter
Europaparlamentets godkinnande, utser Tillsynsnimndens ordfs-
rande. Uttagningsférfarandet ir 6ppet och kravprofilen publiceras.”
Under hela férfarandet ska Europaparlamentet och rddet héllas in-
formerade.”? Aven de personer som féretrider ECB i Tillsynsnimn-
den ska utses i en 6ppen rekryteringsprocess.

ECB:s stillning som centralbank f6r hela euroomridet, vilket var
dess enda uppgift innan bankunionens tillkomst, har en unik sjilv-
stindighet som innebir att det ir mycket svirt att avsitta de natio-

16 Se avsnitt 3.3.1.

17 Samférstdndsavtal mellan Europaparlamentet och ECB, dok. nr 2013/694/EUD.

18 Artikel 21 i SSM-férordningen.

1 Schiavo (red.) (2019).

2 For de fall villkoren for entledigande dr uppfyllda enligt SSM-f6rordningen. R3det kan med
kvalificerad majoritet och efter godkinnande av Europaparlamentet fatta ett beslut om ent-
ledigande, efter initiativ frin ECB.

21T EUT, Europeiska unionens officiella tidskrift.

22 Artikel 26.4 1 SSM-férordningen.
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nella centralbankschefer som tillsammans med ECB:s direktion
utgdr ECB-rddet; forfarandet &r ECB-internt och kriver ett beslut
av EU-domstolen.?

4.3.2 Nationella parlament kan utkrdva ansvar
av Tillsynsnamnden och ECB-radet

Nationella parlament i deltagande medlemsstater har enligt
SSM-férordningen mojlighet att kriva svar pd frigor till ECB i dess
tillsynsfunktion. Det innebir att svenska riksdagsledamoter skulle
kunna vinda sig bdde till ECB och till regeringen for att diskutera
och {8 svar pd hur tllsyn utférs. Frigorna kan gilla bdde hur tillsyn
bedrivs generellt och mer specifikt fér banker etablerade 1 Sverige.
Exempelvis har de spanska, nederlindska och irlindska parlamenten
organiserat skriftliga eller muntliga utfrdgningar av Resolutions-
nimndens och Tillsynsnimndens ordférande.” Mellan iren 2014
och 2016 hordes foretridare frin Tillsynsmekanismen vid sex till-
fillen av utskott i nationella parlament och ECB har besvarat ett
antal frigor frén nationella parlament.”

Maojligheten att utkriva ansvar av ECB-ridet och Tillsynsnimn-
den paverkar diremot inte férfaranden f6r ansvarsutkrivande som
foreskrivs 1 nationell ritt nir nationella myndigheter vidtar &tgirder
utanfor SSM-férordningen eller utfor dtgirder enligt den samarbets-
princip som SSM-férordningen anger.”® Samarbetsprincipen innebir
framfér allt att nationella myndigheter ska férse ECB med all nod-
vindig information.

Eftersom ett stort antal av de beslut som fattas av ECB-ridet for-
bereds av nationella myndigheter foreligger det en viss risk att riks-
dagen ber Finansinspektionen redogora for ett beslut som ECB-ridet
egentligen ir ytterst ansvarigt for.”” Exempelvis bestdr ECB:s besluts-
underlag for att ge eller dterkalla banktillstind av information frin

2 Artikel 11.4 1 ECBS:s stadga anger att en ledamot i ECB-direktionen, som inte lingre
uppfyller kriterierna for att inneha befattningen, kan entledigas genom ett beslut av
EU-domstolen, pd begiran av direktionen eller ECB-ridet. Artikel 14 ECBS:s stadga anger att
ett beslut att avsitta en centralbankschef kan éverklagas till EU-domstolen trots att det rér
sig om ett nationellt beslut.

2+ Exempelvis tal av Resolutionsnimndens ordférande i det spanska parlamentet: Konig (2017,
11 december) Inquiry Committee on the financial crisis in Spain - SRB Chair Elke K6nig's
speech, tal 1 Madrid.

2 ECB (2018) Economic bulletin 2018/5.

2Artikel 6 och 21 1 SSM-f6rordningen.

7 Risken behandlas évergripande i Schiavo (red.) (2019) av Fromage och Ibrido.
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Finansinspektionen. ECB ir ansvarig f6r sina beslut men det kan inte
uteslutas att andra myndigheter kan {4 std till svars for de eventuella
bedémningar dessa gjort i underlag som sedan anvinds av ECB.
Sveriges riksdag och dess utskott har alltid mojlighet att hora bide
statsrdd och myndigheternas generaldirektorer oavsett deltagande i
bankunionen. Det kan, sammanfattningsvis, inte uteslutas att ansvars-
fordelningen mellan bankunionens organ och Finansinspektionen kan
bli otydligt vid ett deltagande i bankunionen.

4.3.3  Ansvarsutkravande nar det galler banktillsyn i Sverige

Finansinspektionen ir en myndighet under regeringen. Regeringen
styr Finansinspektionen genom en instruktion® och de &rliga regle-
ringsbreven. Styrning ir diremot inte tilliten nir Finansinspek-
tionen fattar beslut riktade mot enskilda som rér myndighetsut-
ovning eller tillimpning av lag. Regeringen granskas av konstitu-
tionsutskottet, dels i en allmin granskning av tjinsteutdvandet och
irendehantering, dels nir ett utskott eller en ledamot vicker en friga
eller anmiler ett statsrdd eller regeringen. Inom ramen {or en gransk-
ning av regeringen kan enskilda statsrdds eventuella del 1 ansvaret for
en myndighets agerande aktualiseras.

Riksdagens ledaméter kan framstilla interpellationer och frigor
till statsrdd om deras tjinsteutdvning.”” T utskotten kan bide statsrdd
och Finansinspektionens generaldirektdr framtrida for att svara pd
fragor, vilket sker med viss regelbundenhet. Utskotten kan dven
rikta framstillningar till regeringen.’”® En sddan &tgird anger riksda-
gens stillningstagande och uppmanar regeringen att agera. Det ir
framfor allt genom den &rliga utfrigningen om finansiell stabilitet
som riksdagen kan ges en redogorelse for hur Finansinspektionen
utfor sitt arbete inom banktillsyn, inklusive makrotillsyn.

Ett annat exempel pd en uppféljning av hur tillsyn (och resolu-
tion) hanteras i Sverige ir nir regeringen och, 1 férekommande fall,

28 Frordningen (2009:93) med instruktion f6r Finansinspektionen.

13 kap. 5 § regeringsformen.

3 Se t.ex. Finansutskottens betinkande, tillkinnagivande till regeringen om penningtvitt,
13 juni 2019 2018/19:FiU42.
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berérd myndighet yttrar sig 6ver de granskningsrapporter Riks-
revisionen publicerar.”!

Oavsett om Sverige skulle delta i bankunionen eller fortsitta std
kvar utanfér har Finansinspektionen en évergripande befogenhet
over — och dirmed ansvar f6r — makrotillsynen i Sverige.”” Reger-
ingen motiverade 2013 sitt forslag att ge Finansinspektionen ansvar
for makrotillsynen med att ansvarsutkrivandet skulle 6ka.” Ett del-
tagande 1 bankunionen kan innebira en mojlighet f6r riksdagen och
Europaparlamentet att utkriva ansvar av ECB {ér makrotillsynsbe-
sluti den min ECB-ridet anvinder sig av den begrinsade befogenhet
SSM-férordningen tilldelar ECB.

Finansinspektionens generaldirektér sivil som ledaméter i
inspektionens styrelse ir ansvariga infér regeringen som tillsitter
dem.’ Forfarandet for att tillsitta en generaldirektdr ir offentligt, s&
till vida att en annons publiceras, men sekretess giller for de
ans6kningar som inkommer under ansékningsférfarandet.” Reger-
ingen har dven mojlighet att med omedelbar verkan avsitta styrelse-
ledaméter samt, under vissa forutsittningar, avsitta en general-
direktdr frén sin tjinst som myndighetschef.’®

4.3.4 EU-organ kan utkrdva ansvar av Resolutionsnimnden

Ansvarsutkrivande inom Resolutionsmekanismen avser i forsta
hand Resolutionsnimnden men dven kommissionen och Ekofin-
ridet for deras respektive del i beslutsfattandet. De fyra permanenta
ledamoter 1 Resolutionsnimndens verkstillande session nomineras
av kommissionen men ska godkinnas av Europaparlamentet innan
de slutligen utses av ridet.” Alla nimndens ledaméter, i verk-
stillande session och plenarsession, kan skiljas frén sitt uppdrag efter
forslag fran kommissionen och efter godkinnande av Europaparla-

31 Exempelvis granskningsrapporten 2018 om makrotillsyn, regeringens skrivelse 2017/18:255.
Finansinspektionens remissvar Dnr 18-2595 pi begiran av regeringen, riksgilden och riks-
banken.

32 Se avsnitt 7.4 for den begrinsning som giller harmoniserade makrotillsynsverktyg.
3Proposition 2013/14:1, utgiftsomride 2.

3*3 § myndighetsférordningen (2007:515).

339 kap. offentlighets- och sekretesslagen (2009:400), se dven Ds2003:7 Fértjinst och
skicklighet - om utnimningar och ansvarsutkrivande av generaldirektérer.

% Sakliga skil ska foreligga, KU 2018/19: KU20. En generaldirektdr kan inte avsittas med
hinvisning till beslut i ett enskilt drende eftersom det skulle strida mot 12 § 2 regeringsformen.
37 Artikel 43 och 45 i SRM-foérordningen.
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mentet och rddet.”® I jimférelse med Tillsynsnimnden kan alltsi hela
Resolutionsnimnden avsittas medan endast Tillsynsnimndens
ordférande och vice ordférande kan avsittas. Det forklaras bl.a. av
att Resolutionsnimnden hanterar beslut som kan innebira finan-
siella dtaganden 1 form av att Resolutionsfonden tas 1 bruk. Mojlig-
heten f6r Europaparlamentet och Ekofin-ridet att utkriva ansvar av
Resolutionsnimnden ir i detta avseende mer effektivt jimfért med
det som giller Tillsynsnimnden.

Kommissionens och ridets ansvar i beslut
om resolutionsordning

Kommissionen har befogenhet att invinda mot Resolutionsnimn-
dens férslag till resolutionsordning® samt att préva om kriterierna
for statligt stod dr uppfyllda. Ekofin-ridets befogenhet aktualiseras
exempelvis nir kommissionen foreslir en dndring i det belopp som,
enligt resolutionsordningen, ska tas ur Resolutionsfonden. Meka-
nismerna for ansvarsutkrivande f6r dessa tvd institutioner skiljer sig
markant 3t trots att bida agerar inom samma rittsliga ramverk nir
de fattar beslut.*

Kommissionen ir kollektivt ansvarig infér Europaparlamentet,
som genom ett misstroendevotum kan avsitta kommissionsledamo-
terna.” Ekofin-ridets ledaméter diremot ir ansvariga infor sina re-
spektive nationella parlament eller infér sina medborgare.” Det
innebir att for det fall Sveriges finansminister deltar i ett beslut 1
Ekofin-ridet ir Sveriges regering delaktig i, och foljaktligen delvis
ansvarig for, rddsbeslutet. Riksdagen kan dirmed begira att reger-
ingen redogdr f6r de resonemang och motiv som foranlett det aktu-
ella ridsbeslutet att godkinna eller invinda mot en resolutions-
ordning (t.ex. uttag ur Resolutionsfonden). Infér beslut 1 Ekofin-
ridet forankrar regeringen sin stdndpunkt i EU-nimnden.*”

3 For det fall ledamoten inte lingre uppfyller villkoren f&r att denna ska kunna utféra sina
uppgifter eller ha befunnits skyldig till allvarlig férsummelse, artikel 56 i SRM-férordningen.
3 Innebérden av en resolutionsordning férklaras 1 avsnitt 6.4.

0 Artikel 18 i SRM-f6rordningen. Se dven PM SRM.

# Artikel 17.8 1 EU-fordraget.

# Artikel 10 i EU-férdraget.

+ Samridsskyldigheten framgdr i 10 kap. 10§ regeringsformen samt 7 kap. 3 § riksdags-
ordningen.
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4.3.5  Ansvarsutkravande nar det géller resolution av banker i
Sverige

Styrning och granskning av Riksgilden* ir utformad p& samma sitt
som fér Finansinspektionen (se avsnitt 4.3.3). Beslutet att forsitta
en svensk bank i resolution fattas av den s.k. resolutionsdelega-
tionen. Delegationen bestdr av Riksgildens generaldirektér samt sex
ledaméter som utses av regeringen.” Ingen av ledaméterna har upp-
draget som heltidssysselsittning. Riksgildens styrelse ir ansvarig for
att resolutionsdelegationen har tillrickliga medel men resolutions-
delegationen ir kollektivt och sjilvstindigt ansvarig fér sina beslut.*
Krishantering av banker 1 Sverige har historiskt sett inte dtf6ljts av
ytterligare mekanismer vad avser ansvarsutkrivande. Méjligheten att
rikta interpellationer och frigor till statsrdd ir det gingse sitt som
riksdagen begir information frin regeringen. Finansutskottet kan
nirsomhelst kalla bde statsrdd och ansvariga generaldirektorer i
syfte att diskutera aktuella frigor. Som anges ovan nir det giller
banktillsyn dr det regeringen som kan tillsitta och avsitta en Riks-
gildsdirektér frdn sin tjinst som myndighetschef. Regeringen
tillsitter ocksd ledamoterna 1 Riksgildens styrelse och kan siledes
avsitta dem.”

4.3.6 Granskning som grund for ansvarsutkrdavande i EU och i
Sverige

Genom att olika organ och myndigheter 1 EU och 1 Sverige granskar
medelsférvaltning och pd vilka grunder beslut fattas far politiker
underlag som kan anvindas som en del i det demokratiska ansvars-
utkrivandet.” Arsrapporter ir ett vanligt férekommande sitt att
redovisa hur en verksamhet bedrivits under en avgrinsad tid. Bdde
Finansinspektionen och Riksgilden tar fram sidana rapporter.
Rapporterna omfattas inte av ndgra specifika forfaranderegler i
riksdagen. Diremot granskas rapporterna av Riksrevisionen och

* Forordningen (2007:1447) med instruktion fér Riksgildskontoret.

18 § férordningen (2007:1447) med instruktion fér Riksgildskontoret.

* Forordningen (2007:1447) med instruktion fér Riksgildskontoret.

3 § myndighetsférordningen (2007:515). Styrelsen ir framfér allt ansvarig for strategiska
frigor medan myndighetschefen ir ansvarig for det 16pande arbetet.

# Reichel (2010).
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regeringen redovisar resultaten av statens verksamhet i budget-
propositionen. Regeringen riktar ibland dven skrivelser till riksdagen
i vissa frdgor. ECB:s &rsrapporter om tillsynsverksamheten liksom
Resolutionsnimndens ~ rsrapporter hanteras enligt regler 1
bankunionens institutionella regelverk (se avsnitt 10.4.1)*

Europeiska revisionsritten (Revisionsritten) har granskat effek-
tiviteten i1 bdde Tillsynsmekanismens och Resolutionsmekanismens
verksamhet &ren 2016, 2017 och 2018. Rapporterna innehiller en del
kritik och forslag till forbittringar. Den frimsta kritiken har rort
ECB:s underltenhet att ge Revisionsritten tillging till relevanta do-
kument vilket medfér svirighet fér Revisionsritten att genomfora
en komplett granskning. Ett samférstdndsavtal har dirfoér ingdrts i
syfte att foérbittra Revisionsrittens tillgdng till dokument.”® En svi-
righet som uppstitt efter bankunionens tillblivelse ir att dven om
Revisionsritten ska granska hur ECB utfor sin tillsynsbefogenhet
ska Revisionsritten inte granska de nationella tillsynsmyndighet-
erna. Situationen har féranlett ett samarbete pd initiativ av Revi-
sionsritten 1 syfte att identifiera de omriden dir revisionen av tillsy-
nen pd nationell nivi kan beh&va stirkas.”' Riksrevisionen har vid
ndgra tillfillen gjort sirskilda effektivitetsgranskningar av Finans-
inspektionen.” Riksrevisionen pdbérjade 1 juni 2019 en granskning
av Finansinspektionens hantering av intressekonflikter.

4.3.7 Bedomda konsekvenser

Det finns adekvata mekanismer f6r politiskt ansvarsutkrivande bdde
1 Sverige och inom bankunionen. Mekanismerna tillimpas med
storre regelbundenhet inom bankunionen, vilket kan bero pi att ny-
ligen upprittade organ som Tillsynsnimnden och Resolutionsnimn-
den ofta blir ombedda att férklara grunderna f6r de beslut som fat-
tas. Mekanismer for ansvarsutkrivande inom bankunionen ir flera
till antalet men mojliggor framfor alle f6r politiker att tillhandahélla
information samt att stilla skriftliga och muntliga frigor. Ledaméter
i bdde Europaparlamentet och nationella parlament i deltagande

# ECB (2019) ECB:s rsrapport av tillsynsverksamheten 2018, Resolutionsnimnden (2019)
Annual report 2018.

50 Samférstindsavtal mellan Revisionsritten och ECB, 9 oktober 2019,

51 Kern m.fl. (2019).

52 Se exempelvis Riksrevisionen (2011) och (2018).
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medlemsstater har varit aktiva nir det giller att inhimta information
samt diskutera Tillsynsnimndens och Resolutionsnimndens arbete.
Nir ordférandena f6r Tillsynsnimnden respektive Resolutions-
nimnden besvarar frigor och presenterar verksamheten ger det
mojlighet att bittre forstd bakgrunden till de beslut som har fattats.
Det ir diremot inte sannolikt att méjligheten att avsitta en
ordforande, eller hela Resolutionsnimnden 1 férekommande fall,
skulle tillimpas om det inte féreligger synnerliga skil. I resolutions-
drende dr 1 mdnga fall flera organ och institutioner involverade i
beslutsfattandet vilket kan leda till oklarheter om vem som ir slut-
giltigt ansvarig fér ett beslut.

Sverige har en relativt sett liten statsférvaltning dir regering och
riksdag hittills arbetat nira berérda myndigheter 1 syfte att uppritt-
hilla finansiell stabilitet. Det kan vara en férklaring till varfér forfa-
randen fér politiskt ansvarsutkrivande hittills inte tillimpas i stor
utstrickning.

Ett deltagande i bankunionen kan medféra att mekanismer for
ansvarsutkrivande tillimpas parallellt f6r samma friga. Ordférande
i Tillsynsnimnden respektive Resolutionsnimnden kan komma att
fa st tll svars parallellt med svenska politiker och myndighetsche-
fer. De behover inte vara en negativ konsekvens av ett deltagande;
en bred debatt 1 flera parlamentariska organ kan innebira att en
méngfacetterad friga belyses frin flera perspektiv.”

4.4 Rattslig provning

Den rittsliga provningen av beslut dr nira linkat till hur effektive ett
system for banktillsyn och resolution ir eftersom rittslig prévning i
hégre utstrickning dn det politiska ansvarsutkrivandet kan siker-
stilla att regler respekteras. Detta avsnitt behandlar framfér alle
mojligheten for banker att {3 till stdnd en rittslig provning av de be-
slut som riktas mot dem. Tillgdng till effektiva rittsmedel ir en
grundliggande rittighet som erkinns 1 EU:s rittighetsstadga, 1 den
europeiska konventionen om skydd fér minskliga rittigheter och
grundliggande friheter liksom i regeringsformen och férvaltningsla-

53 Se exempelvis uppteckning frén debatt mellan statsrdd och parlamentsledaméter i det irlindska
parlamentet, tillginglig pA www.oireachtas.ie/en/debates/debate/dail/2018-11-22/67 samt utfrig-
ning i Nederlindernas parlament av finansministern.
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gen.” Det vanligaste rittsmedlet ir mojligheten att ifrigasitta ett
forvaltningsbeslut som stillts direke till en fysisk eller juridisk per-
son. EU-ritten mojliggor dven att en EU-rittsakt, som ligger till
grund for ett beslut, kan ifrigasittas infér EU-domstolen. Avsnittet
behandlar rittslig provning 1 tillsynsidrenden (4.4.1) och 1 resolu-
tionsirenden (4.4.2).

44.1 Rattslig prévning i tillsynsdrenden

Ett deltagande i bankunionen skulle innebira att ECB-ridet beslutar
att ge eller dterkalla tillstdnd samt godkinner kvalificerade innehav
for alla banker 1 Sverige. ECB-radets mojlighet att utfirda administ-
rativa sanktioner giller som utgdngspunkt for de banker som omfat-
tats av ECB:s direkta tillsyn men befogenheten kan anvindas dven
for andra banker.” Dirutéver utévar ECB tillsyn éver betydande
banker med de befogenheter som framgir av SSM-férordningen,
t.ex. dgar- och ledningsprévning eller efterlevnad av kapitalbaskrav.
Finansinspektionen skulle vid ett deltagande 1 bankunionen iven
fortsittningsvis utdva tillsyn éver de mindre betydande bankerna
och dirmed fatta tillsynsbeslut gillande dessa banker pd samma sitt
som 1 dag.

ECB:s instruktion blir Finansinspektionens beslut

ECB:s rittsakter, bl.a. ECB-ridets beslut i tillsynsirenden, ir enligt
EU:s fordrag endast bindande f6r medlemsstater som har euron som
valuta. Dirfér benimns de rittsakter ECB sinder till behériga myn-
digheter 1 deltagande medlemsstater som inte har euron som valuta
inte "beslut”. T stillet anger SSM-f6érordningen att ECB kan "instru-
era” dessa myndigheter.”® Vid ett svenskt deltagande i bankunionen
skulle tillsynsirenden omhindertas pd féljande sitt.

ECB sinder (baserat pd det beslut ECB-rddet fattat) en specifik
instruktion till Finansinspektionen som 1 sin tur fattar ett forvale-
ningsbeslut rérande den berérda banken. Finansinspektionens be-

5 Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna i protokoll (EUT 2012/C
326/02). Europeiska konventionen om skydd fér minskliga rittigheter och grundliggande
friheter. Regeringsformen, Forvaltningslagen (2017:900).

5 Artikel 18.5 1 SSM-férordningen.

56 Artikel 7 i SSM-f6érordningen samt artikel 107 i ramférordningen.
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slut ska till fullo dterge det som ECB angivit 1 instruktionen. ECB-
ridet skulle pd samma sitt instruera Finansinspektionen att besluta
om limpliga sanktioner om en bank bryter mot krav som framgar av
nationell ritt eller ett EU-direktiv. Dirmed skulle Finansinspek-
tionen tillimpa svensk lagstiftning i sitt beslut om sanktion. Efter-
som ECB-rddet har exklusiv befogenhet for de uppgifter som fram-
gdr av SSM-férordningen ir ECB-ridet foljaktligen rittsligt ansva-
rigt f6r de beslut som genomfér ECB:s instruktion.

Provning av tillsynsbeslut

En svensk bank kan som utgdngspunkt 6verklaga den instruktion
ECB riktar tll Finansinspektionen till bide EU-domstolen och
ECB:s administrativa omprévningsnimnd (omprévningsnimnden).
Det forutsitter dock att Finansinspektionens beslut ir begrinsat till
att dterge innehdllet 1 ECB:s instruktion. Vid ett deltagande innebir
overenskommelsen att ingd ett nira samarbete att Finansinspek-
tionen ska f6lja ECB:s instruktion. Nir ett drende anhingiggors vid
omprévningsnimnden eller vid EU-domstolen kommer dessa organ
gbra en provning om taleritt foreligger. Ett drende kan med mycket
stor sannolikhet tas upp till prévning med hinvisning till SSM-f6r-
ordningens krav pd lika behandling av de banker som faller under
ECB:s tillsynsbefogenhet samt EU-rittens krav pd effektiva ritts-
medel.” Det faktum att ECB skulle rikta instruktioner och inte be-
slut till Finansinspektionen utgor inte ett hinder att ta upp ett drende
till provning eftersom instruktionen har samma funktion som ett
beslut och det ir bida rittslig bindande.

Omproévningsnimndens ledaméter dr helt sjilvstindiga frin
ECB:s 6vriga verksamhet och har befogenhet att foresld ECB-ridet
ett nytt utkast till beslut. Omprévningsnimnden kan emellertid inte
sjilv fatta ett nytt beslut.”® Ett beslut fréin ECB-rddet kan dven an-
hingiggéras vid EU-domstolen samtidigt som omprévningsnimn-
den hanterar samma drende.

% Dom av den 15 juli 1963, Plaumann, 25/62, ECLI:EU:C:1963:17. Ritleng (2019).

58 Artikel 24 i SSM-férordningen. Nimnden, som bestir av fem externa experter pd bank- och
finansmarknadsfrigor, ska agera oberoende i det allminnas bista. Under dren 2014-2016
avgjorde nimnden fyra till sex drenden per &r. Se dven PM SSM.
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Vid ett deltagande 1 bankunionen skulle ¢verklagandemgjlighe-
terna for banker etablerade 1 Sverige bero pd dels vilken typ av beslut
som fattats, dels om banken definieras som betydande eller mindre
betydande enligt SSM-férordningen.” Majligheter for fysiska och
juridiska personer att {3 till stdnd en omprévning eller att 6verklaga
ett beslut ir foljande:

1. Eftersom alla svenska banker omfattas av ECB:s instruktioner
som resulterar 1 Finansinspektionens beslut att ge eller dterkalla
tillstdnd samt godkinnande av kvalificerade innehav kan en in-
struktion vara féreml f6r omprévning i omprévningsnimnden
eller ett 6verklagande till EU-domstolen. Detsamma giller for
ECB:s instruktioner som uppmanar Finansinspektionen att anta
sanktionsbeslut.

2. De mindre betydande bankerna, som vid ett deltagande i bank-
unionen faller under Finansinspektionens tillsynsbefogenhet, kan
overklaga de av Finansinspektionens beslut som inte omfattas av
ECB:s exklusiva befogenhet till svensk férvaltningsdomstol.

3. Betydande banker kan hos omprévningsnimnden begira om-
provning av de instruktioner ECB riktat till Finansinspektionen
samt 6verklaga dessa till EU-domstolen. Diremot ir taleritten®
begrinsad till den bank som Finansinspektionens beslut, och in-
direkt ECB:s instruktion, ir stillt till och till annan fysisk eller
juridisk person som ir direkt och personligen berérd® av beslutet.

Forutom att fysiska och juridiska personer kan begira omprévning
eller 6verklaga beslut kan dven EU:s institutioner och medlemsstater
ifrgasitta en ECB-instruktions giltighet via en ogiltighetstalan till
EU-domstolen.”

% Artikel 6 i SSM-f6érordningen.

¢ Taleritt innebir ritt att fora talan i domstol, samma term anvinds av omprévningsnimnden.
¢! Direkt och personligt berérd ir en EU-rittslig term frdn EU-domstolens rittspraxis. Dom
av den 15 juli 1963, Plaumann, 25/62 ECLI:EU:C:1963:17.

¢ Artikel 263 1 EUF-fordraget. Aven giltigheten av andra akter frin ECB kan ifrigasittas infor
EU-domstolen.
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4.4.2  Rattslig prévning i resolutionsdrenden

I Sverige kan Riksgildens forvaltningsbeslut att forsitta en bank i
resolution 6verklagas till forvaltningsdomstol. Riksgilden har dven en
intern omprdvningsnimnd. Resolutionsnimndens befogenhet innebir
att de flesta beslut som fattas av Resolutionsnimnden fir rittslig
verkan mot dem beslutet riktas till.*> Vissa beslut innebir, emellertid,
att en nationell resolutionsmyndighet ska vidta dtgirder.**

EU:s medlemsstater, EU:s institutioner samt fysiska och juri-
diska personer (framfor allt banker) som berérs har alla méjligheten
att vicka talan mot Resolutionsnimndens beslut vid EU-domsto-
len.” Fér ett antal beslut kan en intern prévning ske i Resolutions-
nimndens 6verklagandepanel.®® Overklagandepanelen har mojlighet
att ogiltigférklara vissa av Resolutionsnimndens beslut, framfor allt
sidana beslut som inte ger direkt taleritt vid EU-domstolen.*’

4.4.3 Bedomda konsekvenser

Det finns goda mojligheter att {4 till stdnd en rittslig provning av
beslut avseende tillsyn och resolution inom bankunionen. Det be-
doms vara fallet framfor allteftersom de interna omprévningsinstan-
serna relativt snabbt kan ge ett tydligt svar pd en begiran som stills
till dem. Dirutdver innebir mojligheten att £3 till stdnd en provning
direkt 1 EU-domstolen ett mer skyndsamt forfarande jimfért med
att &verklaga beslut till en svensk férvaltningsdomstol.*® Nir en
svensk domstol begir férhandsavgorande av EU-domstolen ir det
svart att forhindra att handliggningstiderna férlings. Dirutdver ut-
gor EU-domstolens svar pd en begiran ingen dom utan just ett {6r-
handsavgorande. Ett deltagande torde innebira en 6kad méjlighet
att {3 sin sak provad och dirmed en mer forutsigbar tillimpning av
det gemensamma regelverket jimfért med om Sverige star kvar ut-
anfér bankunionen.

Vid ett deltagande 1 bankunionen kan ECB:s instruktioner provas
av omprovningsnimnden och éverklagas till EU-domstolen. Det

6> Exempelvis artikel 11, 12.1, 38-41, 65.3, 71 och 90.3 i SRM-férordningen.

¢+ Exempelvis artikel 10.10 i SRM-férordningen.

65 For fysiska och juridiska personer framgér villkor for taleritt i artikel 263 1 EUF-fordraget.
¢ Artikel 85 i SRM-férordningen.

7 Morais och Feteira (2018).

% Bjuvgren och Séderstrém s.254-255 i Stockenstrand m.fl. (red) (2019).
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kan diremot inte uteslutas att Finansinspektionens beslut, som ge-
nomfér en instruktion frdn ECB, ocksa 6verklagas till en svensk for-
valtningsdomstol. Det kan 1 en sddan situation foreligga en risk fér
parallella forfaranden och dirmed risk for parallella avgéranden. Det
behover dirfor tydliggoras, infor ett eventuellt deltagande i bank-
unionen, hur en svensk férvaltningsdomstol bor forfara 1 en sddan
situation. Regeringen har i proposition 2017/18:105 angivit att en
forvaltningsdomstol férutom att vilandeforklara ett mal kan forklara
sig obehérig att prova ett mal.”

Resolutionsnimndes beslut kan prévas i ett relativt snabbt f6rfa-
rande genom den interna omprévningsnimnden och vissa beslut kan
omprovas direkt av EU-domstolen. T jimforelse med att en svensk
domstol begir ett férhandsavgorande frin EU-domstolen kan be-
sked 1 ett drende limnas snabbare av Resolutionsnimndens omprév-
ningsnimnd samt, i férekommande fall, av EU-domstolen 1 de mal
som anhingiggors dir.

4.5 Institutionellt och operativt oberoende

God tillsyn forutsitter att en tillsynsmyndighet har ett stort matt av
oberoende. Detsamma giller andra myndigheter med ansvar for re-
gelefterlevnad, t.ex. resolutionsmyndigheter. Oberoendet kan delas
in 1 institutionellt, operativt och finansiellt oberoende. En viktig del
av det institutionella oberoendet ir att en tillsynsmyndighet inte ska
vara en del av en lagstiftande férsamling eller ett departement. Vidare
ska myndigheten inte ta emot eller efterfriga instruktioner. Institu-
tionellt oberoende giller f6r myndigheter i Sverige men oberoendet
uttrycks, férutom 1 EU-ritten, dven i regeringsformen.” Det opera-
tiva oberoendet avser méjligheten fér tillsynsmyndigheten att fatta
sjilvstindiga beslut samt att beslutsfattare (och de som utfor sjilva
tillsynsarbetet) inte ska ta otillbérlig hinsyn till politiska 6nskemal
eller inflytande frdn marknadsaktérer.”! Det finansiella oberoendet
handlar om att tillsynsmyndigheter ska ha tillrickliga och férutsigbara
resurser. Skillnader 1 de behériga myndigheternas resurser mellan
Sverige och bankunionen behandlas i avsnitt 5.4 respektive 6.6.

% Proposition 2017/18:105, sirskilt sid. 167-169.

70 Regeringsformen, exempelvis kapitel 9, 11, 12 och 13.

7 Basel Core Principles methodology 2006 avser principer som giller for tillsynsmyndigheter.
Se Baselkommittén (2006).
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Detta avsnitt behandlar hur institutionellt och operativt obero-
ende uppritthills 1 Sverige och inom bankunionen (4.5.1). Avsnittet
behandlar dven en sirskild aspekt av oberoendet som aktualiseras i
samband med tillsyn: i vilken utstrickning avstinden mellan tillsyns-
myndighet och tillsynsobjekt kan paverka hur tillsynen utférs
(4.5.2). Avsnitt 4.5.3 gor en samlad bedomning av konsekvenserna
av ett deltagande jimfort med att inte delta i bankunionen vad avser
dessa oberoendeaspekter.

45.1 Institutionellt och operativt oberoende i Sverige
och inom bankunionen

Svenska myndigheter ir 1 internationell jimforelse mycket sjilvstin-
diga, bl. a. beroende p4 att ministerstyre inte fir férekomma 1 svensk
statsforvaltning.”” Svenska myndigheters sjilvstindighet innebir, en-
ligt 12 kap. 2 § regeringsformen, "att regeringen eller annan myndig-
het inte far piverka en myndighet nir den beslutar i ett sirskilt fall
som rér myndighetsutévning mot enskild eller mot en kommun eller
som ror tillimpningen av lag”. Regeringsformen anger dven att myn-
digheter ska beakta allas likhet infér lagen samt iaktta saklighet och
opartiskhet.”” Férvaltningslagen™ innehéller regler som alla svenska
myndigheter ska efterleva vad avser dels saklighet och opartiskhet,
dels jiv och hur jivssituationer ska hanteras. De svenska myndighet-
erna skulle vid ett deltagande 1 bankunionen tillimpa bide svensk for-
valtningsritt och SSM- och SRM-férordningarnas™ krav pd obero-
ende vid utévande av tillsyns- respektive resolutionsbefogenheter.

Ledaméter 1 ECB-rddet, Tillsynsnimnden och Resolutionsnimn-
den fir inte ta instruktioner frin nigon; Tillsynsnimnden ska arbeta i
hela unionens intresse’® och Resolutionsnimnden ska arbeta 1 hela
unionens och det allminnas intresse.”” Ledaméter 1 Tillsynsnimnden
representerar emellertid sin myndighet men fir inte ta instruktion
frin nigon.”® ECB-ridets ledaméter deltar i1 personlig kapacitet.

7212 kap. 2 § regeringsformen.

731 kap. 9 § regeringsformen.

7+ Forvaltningslagen (2017:900), sirskilt 1618 §8§.

75 Se avsnitt 3.3 - 3.4 {or en versikt av rittsakternas omfattning.

76 Artikel 19 1 SSM-férordningen. Tolkningen av termen “ta emot instruktioner” férefaller
inte helt uppenbar. ECB:s chefsjurist anger att instruktionsférbudet i SSM-férordningen inne-
bir att ECB-ridet och Tillsynsnimnden inte l3ter sig paverkas, Zilioli, i Ritleng (red.) (2016).
77 Skil 12 och 32 i SRM-férordningen.

78 ECB-yttrande CON/2016/43 den 7 september 2016.
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Uppfoérandekoder

Ledaméter 1 Tillsynsnimnden respektive Resolutionsnimnden ska
efterleva de uppférandekoder som antagits av de bida organen. Det
kan innebira att en svensk ledamot i respektive nimnd, (general-
direktoér eller motsvarande hog chef frin Finansinspektionen
respektive Riksgilden), kommer behéva uppfylla stringare krav dn
vad som stills f6r dennes tjinst vid den svenska myndigheten. Ex-
empelvis innebir uppférandekoderna att ledaméter i Tillsyns-
nimnden respektive Resolutionsnimnden inom ett ar efter uppdra-
get avslutats ir férhindrade att ta anstillning vid en bank som faller
under ndgon av nimndernas ansvar.”

Som nimns ovan reglerar férvaltningslagen frigan om jiv. Det
innebir att en anstilld vid en svensk myndighet ir skyldig att till sin
myndighet anmila jiv nir ett antal kriterier ir uppfyllda, t.ex. om det
foreligger omstindigheter som gor att hens opartiskhet 1 drendet kan
ifrigasittas.” En myndighets hégsta ledning kan vid en anstillds
overgdng av tjinst till privat sektor frintas vissa uppgifter under upp-
signingstiden, men regler liknande dem som finns inom bank-
unionen ir ovanliga i Sverige. Den relativt nya lagen (2018:676) om
restriktioner vid statsrdds och statssekreterares dvergdng till annan
in statlig verksamhet utgor emellertid ett undantag. Diremot kriver
inte det gemensamma regelverket i sin nuvarande utformning att
Sverige vid ett deltagande 1 bankunionen infér lagstiftning som
reglerar 6vergdng frén en tjinst till en annan.

4.5.2  Avstand mellan tillsynsmyndighet och tillsynsobjekt

God tillsyn av banker forutsitter att tjinstemin som utfér tillsyn har
god kinnedom om de banker de hanterar. Insikter om hur en lokal
marknad fungerar innebir att kunskap kommer till nytta i tillsynen
men framfor allt nidr banker hamnar i problem. En risk 1 allt tillsyns-
arbete ir de som ska utova tillsyn utvecklar en s nira relation med
sitt tillsynsobjekt att objektiviteten kan pdverkas och dirmed for-

79 Resolutionsnimndens uppférandekod SRB/PS/2015/13, Tillsynsnimndens uppférandekod
2015/C 93/02. Resolutionsnimnden har dven en etisk kod (rittslig grund, artikel 16 i
anstillningsbestimmelserna) for de anstillda vilket begrinsar den anstilldes mojlighet att
anstillas, under en tre-rsperiod, vid en bank som personen haft ansvar fér, SRB/PS/2015/12.
80 Forvaltningslagen (2017:900), sirskilt 1618 §8.
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troendet for myndigheten. Det kan 1 sin tur leda till att myndighe-
tens oberoende pdverkas pd ett otillbérligt sitt. Mojlighet till fram-
tida anstillning inom ett tillsynsobjekt kan utgéra en faktor som kan
paverka hur tillsyn utférs.”

Den globala finanskrisen belyste problemet med de ibland alltfér
nira relationerna mellan tillsynsmyndigheter och banker eller andra
finansiella foretag vilket hade lett till att tillsynen inte var tillrickligt
ifrdgasittande och proaktiv. Tillsynsmyndigheter 1 vissa medlems-
stater hade, innan bankunionen inrittades, anstillda som permanent
utforde tillsyn i vissa av bankernas lokaler. Myndigheten hade dagli-
gen tillgdng till all relevant information {ér sin tillsyn men utfallet av
tillsynen var ind3 bristfillig eftersom de som utférde tillsynen inte
var tillrickligt sjilvstindiga i relation till banken.® Exempelvis fore-
ligger en risk att en myndighet viljer att inte samla in eller efterfriga
all information eftersom det kan leda till ett behov av beslut som en
myndighet helst inte vill fatta.”

En av de tidigare tvd hollindska tillsynsmyndigheterna pdbérjade
ett arbete 2009 i syfte att dtgirda en bristfillig tillsynskultur.® I det
nimnda arbetet behandlades hur samarbete mellan myndighet och
bank kan vara nira men samtidigt markera att tillsynsmyndigheten
ska agera med fullt oberoende. Ett nira samarbete mellan myndighet
och tillsynsobjekt innebir dirmed bide risker och méjligheter som
ska kunna granskas genom férfaranden f6r ansvarsutkrivande.®

Det ir svért att avgdra vad som ir ett tillrickligt — optimalt— avstdnd
mellan en myndighet och tillsynsobjektet. Deras relation behover utgd
frdn mekanismer som sikerstiller en balans mellan objektivitet och
nirhet i den dagliga tillsynen och som giller évergripande 1 myndig-
heternas och bankernas organisation. En éverforing av tillsynsupp-
gifter till en hogre nivd, utanfér nationsgrinserna, kan vara ett sitt att
minska risken att myndigheten tar hinsyn till politiska faktorer.*

81 Statskontoret (2012).

82 Vifials m.fl. (2010).

8 Carletti (2016) samt Vifals och Fiechter m.fl. (2010).

8% Veltrop och de Haan (2014).

% En tes som ibland lyfts dr att ett alltfér nira samarbete mellan tillsynsmyndighet och
tillsynsobjekt kan leda till en ansvarsférskjutning om exempelvis tillsynspersoner deltar i en
banks styrelseméte. Se Riksbanken (2004).

8 Hertig m.fl. (2011).
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4.5.3 Beddomda konsekvenser

Myndigheternas oberoende stillning férefaller inte pdverkas av om
Sverige skulle delta 1 bankunionen eller fortsitta std kvar utanfor.
Det kan konstateras att bankunionsregelverket innehéller ett antal
bestimmelser som kriver att bankunionens organ ska arbeta obero-
ende och1hela EU:s intresse. Diremot innebir EU-organens interna
uppférandekoder att ledaméterna 1 Tillsynsnimnden och Resolu-
tionsnimnden ir mer begrinsade vad avser mojligheten att senare ta
anstillning vid en bank som faller under respektive nimnds ansvar.
Ett deltagande 1 bankunionen skulle innebira att avstdndet mellan
tillsynsmyndigheten (dvs. ECB) och tillsynsobjekten (dvs. bank-
erna) 6kar. En nackdel med ett deltagande kan, 1 det perspektivet,
vara att tillsynsbeslut fattas av personer som inte ir bekanta med sir-
drag 1 det svenska banksystemet. De gemensamma tillsynsgrup-
perna, 1 vilka personal frdn Finansinspektionen skulle ingd, kan fér-
vintas skaffa sig nédvindig kinnedom om svenska banker och det
svenska banksystemet. I den utstrickning tillsynsbeslut fattas pd
bristande kinnedom, bor det sdledes vara ett 6vergdende problem.
Det lingre avstindet mellan ECB och bankerna kan 4ven innebira
att bdde Finansinspektionen och banker etablerade i Sverige kan be-
héva omprova gingse arbetssitt och tillimpning av regler. Under
forutsittning att det finns tilltro till den kompetens och de arbets-
metoder som bankunionens organ tillimpar ir ett deltagande i bank-
unionen till fordel for ett land som, likt Sverige, har en relativt liten
arbetsmarknad inom omradet f6r finansiell tillsyn och resolution.

4.6 Insyn

Det finns, som utgingspunkt, relativt goda mojligheter till insyn i
beslut som fattas av en svensk myndighet. Den svenska offentlig-
hetsprincipen kan beskrivas som den grundsats enligt vilken sam-
hillsorganens verksamhet ska bedrivas under allmin insyn och
kontroll. Det traditionella syftet med offentlighetsprincipen ir att
garantera rittssikerhet samt effektivitet 1 férvaltningen och folksty-
ret. Allminheten ska garanteras insyn i och kontroll av sdvil myndig-
heternas drendehantering som deras verksamhet 1 stort. Offentlig-
hetsprincipen tar sig olika uttryck, bl.a. som yttrande- och medde-
larfrihet f6r tjinstemin, domstolsoffentlighet och offentlighet vid
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beslutande forsamlingars sammantriden. Nir det allmint talas om
offentlighetsprincipen avses dock i férsta hand principen om all-
minna handlingars offentlighet. I detta avsnitt anvinds termen in-
syn 1 betydelsen tillgdng till dokument vilka ligger till grund fér be-
slutsfattande.

De bestimmelser om insyn som ECB och Resolutionsnimnden
tillimpar ser dock annorlunda ut vilket innebir att det ofta ir svért
for allminhet och marknadsaktérer att f3 tillgdng till dokument.
ECB har av Europeiska revisionsritten sirskilt kritiserats for att inte
1 tillricklig utstrickning dela med sig av relevant information som
kan mojliggora effektiv revision.”” ECB har dven i andra samman-
hang kritiserats for otillricklig insyn. Det pdgar emellertid ett arbete
inom ECB fér att 6ka insynen olika sitt.*® Det finns exempelvis en
mojlighet f6r Europaparlamentets utskott att hantera konfidentiell
information nir Tillsynsnimndens ordférande framtrider dir.*

Sekretessregler innebir vissa begrinsningar av vilka dokument
som kan limnas ut sdvil 1 Sverige som 1 EU. Sekretessregler som
hinvisar till skydd av bl.a. affirsférhllanden hos den som myndig-
hetens verksamhet avser, forklarar ofta varfér bide bankunionens
organ och svenska myndigheter begrinsar allminhetens tillging till
vissa dokument eller delar av dokument. Vid genomférandet av det
gemensamma regelverket som 1 dag tillimpas 1 Sverige, har den svenska
offentlighets- och sekretesslagen™ noggrant granskats och foranlett
mindre dndringar. Exempelvis i propositionen om genomférande av
krishanteringsdirektivet framgdr att regeringen bedémde att en stor
del av direktivet kunde genomforas utan att indra i befintliga regler vad
avser mojligheten att sekretessbeligga viss information.”

4.6.1 Beddomda konsekvenser

Bankunionsorganens grundsyn vad giller insyn dr mer restriktiv in
den svenska. Det skulle innebira att ett deltagande i bankunionen
gor det svrare att f3 insyn i hur beslut fattas. Bdda Finansinspek-

87 Europeiska revisionsritten (2018).

8 Barents 1 Schiavo (red.) (2019), samt Méllers 1 Grundmann och Micklitz. (red.) (2019).

% Artikel 20.8 i SSM-férordningen.

% Offentlighets och sekretesslagen (2009:400), férkortas OSL.

1 Del av 30 kap. OSL indrades genom den lagstiftning som féreslogs i proposition 2015/16:5.
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tionen och Riksgilden skulle vid ett deltagande 1 bankunionen troli-
gen begrinsas 1 sin mojlighet att publicera uppgifter, t.ex. bankernas
kapitalkrav.”” Aven om svenska myndigheter slir vakt om offentlig-
hetsprincipen 1 sitt dagliga arbete sekretessbeligger bide svenska
myndigheter och EU-organ ofta hela eller delar av dokument som
begirs ut av allminheten.” Tillimpningen av sekretess skulle dirmed
1 stort vara densamma vare sig Sverige deltar i banunionen eller stir
kvar utanfor den.

92 Se dven avsnitt 5.2.1.
% Absoluta sekretess for uppgifter om ekonomiska férhdllanden fér den som tritt i affirs-
forbindelse med banken respektive sekretessen med skaderekvisit fé6r bankens affirs- och

driftsférhillanden.
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5 Forutsattningar for god tillsyn

5.1 Inledning

En vil fungerande finansiell tillsyn dr av stor vikt {6r att uppritthilla
den finansiella stabiliteten och dirmed for att undvika finansiella kri-
ser. Baselkommittén har utarbetat standarder fér god banktillsyn
som de nationella tillsynsmyndigheterna férvintas folja." Trots fo-
rekomsten av dessa principer ir begreppet god tillsyn inte enhetligt
preciserat. Tydligare dr diremot det regelverk som styr den storsta
delen av de krav som stills pd bankerna och som tillsynsmyndig-
heterna tillimpar. Regelverket ir gemensamt fér EU:s medlems-
stater.” Finansinspektionen tillimpar regelverket samt svensk lag-
stiftning som genomfoér EU-ritten och utfor tillsyn éver banker i
Sverige.’

ECB har dirfor till uppgift att sikerstilla att banktillsynen hiller
en hog standard samt att regler inom bankunionen tillimpas enhet-
ligt och konsekvent. Eba har ett liknande uppdrag: att bidra till upp-
rittandet av gemensamma standarder och praxis utifrin det gemen-
samma regelverket f6r hela EU. Eba bidrar till att tillsynsmyndig-
heterna i 6kad utstrickning arbetar utifrin gemensamma metoder,
exempelvis nir det giller krav pa rapportering.* Baselkommittén tar
fram globala standarder och riktlinjer som sedan omsitts 1 EU-lag-
stiftning, regelverket dr dirfoér 1 kontinuerlig utveckling. For-
indringar 1 det gemensamma regelverket kommer att trida i kraft
under 2020.° Efter genomférandet av dessa regler piborjas innu en

! Baselkommittén (2012).

2 Se avsnitt 3.2 for redogorelse av regelverket.

3 Inom bankunionen har Tillsynsnimnden, under ECB-ridet, ansvar fér tillsyn 6ver s.k. bety-
dande banker, tillsammans med de nationella tillsynsmyndigheterna, se avsnitt 3.3 och 10.3.1.
* Eba:s vigledningar (guidelines) presenteras pa Eba:s hemsida. Vigledningarna har sin ritts-
liga grund i kommissionens genomférandeférordning (EU)2017/2114.

> Publicerades 1 EUT L 150, 7 juni 2019.
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férhandlings- och genomférandeprocess nir reglerna inom ramen
for fullfoljandet av Basel 3-6verrenskommelsen)® presenteras av
kommissionen under 2020. Ytterligare forindringar i det gemen-
samma regelverket kan dirmed forvintas. Det dr dirfor svirt att med
ndgon storre precision ange hur det rittsliga landskapet kommer att
se ut inom de nirmaste iren. Harmonisering av regler innebir,
emellertid, att det nationella utrymmet att anpassa reglerna efter
nationella forhllanden minskar.

Reglerna 1 kapitaltickningsdirektivet kriver inte ett exakt lika-
dant genomférande i alla EU:s medlemsstater utan viss mojlighet
finns att tillimpa undantag. Exempelvis har tillsynsmyndigheter
méjlighet att tillimpa olika rapporteringskrav” och det finns méjlig-
het att sitta hogre bankspecifika kapitalkrav (se avsnitt 7.2). Aven
tillsynsférordningen ger ett visst handlingsutrymme 1 regeltillimp-
ningen.’

Ett svenskt deltagande i bankunionen innebir att tillsynen av de
svenska banker som skulle klassas som betydande utfors direkt av
ECB medan Finansinspektionen utfor tillsyn éver mindre bety-
dande banker. Beslut att ge eller dterkalla tillstdnd samt att godkinna
kvalificerade innehav ir emellertid ECB-ridets exklusiva befogen-
het.” Detta kapitel belyser hur férutsittningarna fér god tillsyn av
svenska banker kan komma att pdverkas av ett deltagande i bank-
unionen respektive av att std kvar utanfér. Kapitlet jimfér hur for-
hillandena 1 Sverige respektive inom Tillsynsmekanismen nir det
giller tillsyn av banker ser ut fér nirvarande. Eftersom regelverket i
stor utstrickning dr detsamma oavsett om en medlemsstat deltar i
bankunionen eller inte, avgrinsas jimforelsen till omriden dir det
bedéms finnas tydliga skillnader i férhillanden mellan Sverige och
Tillsynsmekanismen och dir skillnaderna bedéms ha betydelse for
forutsittningarna for god tillsyn. Dessa omrdden ir:

¢ Omfattar nya schablonmetoder fér kreditrisk, begrinsningar fér anvindning av interna mo-
deller, nytt regelverk fér att beddma marknadsrisk och operativ risk, nytt kapitalgolv inférs
fér banker som anvinder interna modeller, bruttosoliditetskrav faststills till 3 procent. Se
https://www.bis.org/bcbs/basel3/b3_bank_sup_reforms.pdf. Benimns Basel 4 av marknaden.
7 Artikel 40 1 kapitaltickningsdirektivet.

$ Europeiska centralbankens férordning 2016/445, ECB:s riktlinje 2017/697 samt yttrande
ECB/2017/10, ECB:s handbok om de alternativ och det handlingsutrymme som ges inom
unionsritten, 2016.

% Se avsnitt 3.3.1 for beslutsférfarande och ECB:s tillsynsuppgifter.
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— Hur den I6pande tillsynen dr utformad, dvs. tillsynsansats och ar-
betsmetoder (5.2).

— Hur relationen till andra tillsynsomrdden dn banktillsyn ir
organiserad (5.3).

— De resurser som Finansinspektionen respektive ECB férfogar
over (5.4).

Kapitel 7 jimfor tillimpningen av kapitalkrav, likviditetskrav och
makrotillsynskrav i Sverige och inom bankunionen. Kapitel 9 analy-
serar de konsekvenser som en foérindrad tillsyn kan komma att {3 for
svenska banker vid ett deltagande.

5.2 Tillsynsansats och arbetsmetoder

En ullsynsansats ir ett 6vergripande angreppssitt som anvinds av en
tillsynsmyndighet for att uppnd 6nskvirda mél med tillsynen. Den
utgor ett riktmirke f6r styrning av myndighetens verksamhet och ir
en hjilp 1 prioriteringsarbetet. Tillsynsansatsen kan vara beroende av
de resurser som myndigheten férfogar 6ver. Tillsyn som kriver in-
samling av en stor miangd data ir i allminhet resurskrivande. En till-
synsmyndighet som forfogar 6ver begrinsade resurser 1 férhéllande
till sitt uppdrag, kan behdva gora tydligare prioriteringar utifrdn hur
riskfyllda bankerna ir. Valet av tillsynsansats pdverkar ocksd vilka
resurser bankerna méste avsitta (se avsnitt 9.2.1).

Detta avsnitt jimfér Finansinspektionens och ECB:s tillsyns-
ansatser och arbetsmetoder.

5.2.1 Jamforelse av tillsynsansats och arbetsmetoder
i Sverige och inom Tillsynsmekanismen

Eftersom den l6pande banktillsynen till stora delar styrs av det ge-
mensamma regelverket ir Finansinspektionens och ECB:s uppgifter
och befogenheter mycket likartade. Deras 6vergripande tillsyns-
ansatser har ocksd mer som férenar in som skiljer; de kategoriserar,
exempelvis, banker under tillsyn efter deras systemvike, i enlighet
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med riktlinjer frin Eba.'” Bdde Finansinspektionen och ECB har dir-
utdver ett uttalat och strukturerat riskbaserat férhillningssitt'" till
hur tillsynsresurserna bor prioriteras.'? ECB tillimpar, i likhet med
Finansinspektionen, den s.k. Oversyns- och utvirderingsprocessen
(OUP)."” Eftersom denna process styrs av detaljerade riktlinjer frin
Eba genomférs riskbedomningen pd ett likartat sitt. Utifrdn det
gemensamma regelverket bedéms sedan bankernas risknivd vilket
resulterar 1 de kapital- och likviditetskrav som stills pd bankerna (se
avsnitt 7.2. och 7.3). Bide Finansinspektionen och ECB samlar in
stora mingder data frin bankerna. Den rapportering som bankerna
ska gora styrs ocksd av EU-gemensamma rapporteringsmallar som har
arbetats fram av Eba. Denna data utgor en viktig grund bade for risk-
bedémningar 1 den [6pande tillsynen och f6r vilka banker som priori-
teras 1 undersdkningsverksamheten (se nedan).

Trots de minga likheterna, finns det vissa skillnader mellan Finans-
inspektionens och ECB:s tillsynsansatser. En tydlig skillnad ir fram-
for allt hur de utfér undersokningar, som 1 SSM-férordningen be-
nimns platsbesék. En andra skillnad rér hur tllsynsbefogenheten
tillimpas. En tredje skillnad ir hur myndigheterna arbetar med att ut-
veckla sina tillsynsmetoder. Dessa skillnader behandlas nedan.

19 Finansinspektionen liksom Tillsynsmekanismen anvinder samma riskklassificeringssystem
(riktlinjer frén Eba). Kategori 1: globalt respektive nationellt systemviktiga féretag. Kategori 2:
Svriga stora eller medelstora féretag med mer komplex och/eller mer omfattande grinséver-
skridande verksamhet och bestdr av ett dussintal f6retag. Kategori 3: medelstora och mindre
foretag utan omfattande grinséverskridande verksamhet och med begrinsad komplexitet. Ka-
tegori 4: smi f6retag med liten betydelse pd de marknader dir de verkar. Utgingspunkten fér
beddémningen ir vilken piverkan pd andra finansiella féretag och ytterst pa samhillsekonomin,
som stdrningar frin ett visst foretag kan ge upphov till.

"' Ett riskbaserat forhllningssitt innebir att tillsynsmyndigheten arbetar utifrin de méjliga
effekter som problem i en bank eller en viss aktivitet kan {4 {6r det finansiella systemet.

12 Finansinspektionen (2019) Finansinspektionens &rsredovisning 2018. ECB (2019) ECB:s
drsrapport om tillsynsverksamheten 2018, samt
www.bankingsupervision.europa.eu/banking/approach/cycle/html/index.en.html

13 Processen bestdr av fyra delar; var och en av metodens fyra delarna har ett antal underavsnitt
som ingdr i granskningen. 1) Beddmning av affirsmodell och 16nsamhet, hur affirsmodellen
negativt kan piverka bankens férmiga att generera vinst och tillvixt. 2) Bedémning av intern
styrning och riskhantering samt hur bankens interna organisation hanterar sin verksamhet och
sina risker. 3) Beddmning per risk av varje kapitalrisk (kreditrisk, marknadsrisk, operativ risk
och rinterisk i 6vrig verksamhet) under normala respektive under anstringda férhillanden.
Beddmningen anvinds for att faststilla kapitaltickningen (se avsnitt 7.2). 4) Bedémning per
risk av varje likviditets- och finansieringsrisk pd kort och ldng sikt under normala respektive
under anstringda férhéllanden.
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Undersokningar

Undersékningar innebdr att myndigheterna undersoker bankens
regelefterlevnad pd djupet genom att begira in och granska uppgifter
som inte ingdr i den l6pande OUP-processen. Ofta ir de uppgifter
som begirs in mycket detaljerade. En typ av undersékning ir de te-
matiska undersékningarna, exempelvis 1 syfte att analysera banker-
nas portféljer med nédlidande 18n."* Det kan ocksd handla om en
undersdkning av en specifik bank som har valts ut utifrén en riskba-
serad bedémning. Bide Finansinspektionen och ECB genomfor
undersokningar men pd olika sitt. Finansinspektionen har genom-
fort ett femtiotal undersékningar av banker och kreditinstitut per ar
de senaste dren (3-5 handliggare deltar vanligtvis i en undersok-
ning). Undersékningar sker genom en kombination av platsbesék
och s.k. skrivbordsundersokningar (dvs. analys av bankernas mate-
rial pd myndigheten)."

ECB utfér ett stort antal undersékningar pa plats hos bankerna i
nira samarbete med de nationella tillsynsmyndigheterna. ECB utser
den som leder undersékningen, vilket dr en person som inte kommer
frdn den medlemsstat dir undersokningen utférs och inte heller ir
involverad i den lopande tillsynen av den aktuella banken. ECB:s
undersdkningar skiljer sig frin Finansinspektionens sett till antalet
personer som deltar. Det ir inte ovanligt att ECB har 10-15 personer
som utfér en undersdkning pa plats och att undersékningen tar flera
veckor. ECB samlar ocksd ofta in stora mingder data pd expone-
rings- och transaktionsnivi. I det avseendet kan ECB:s tillsyn be-
skrivas som mer intringande dn Finansinspektionens. ECB:s tillsyn
kriver dirmed ocksd mer resurser, frin sdvil den nationella tillsyns-
myndigheten som den bank som undersoks.

4 Exempelvis genomférdes 2016 en tematisk undersékning om vad som ligger bakom banker-
nas lénsamhet samt styrning av risktagande i affirsmodeller. Ar 2018 genomfordes en under-
sokning om IT-risker.

15 Finansinspektionen har som mal att en undersékning helst inte ska ta mer dn sex ménader 1
kalendertid, men tilldter undantag frdn det. Platsbeséken kan i tid vara alltifrin nigra timmar
till att flera veckor spenderas pa plats. Det allra vanligaste dr dock att platsbessken sker under
en eller ett fital dagar med ett fital anstillda.
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Tillimpning av tillsynsbefogenheter

Tillsynsmyndigheterna har omfattande befogenheter att ingripa mot
en bank, exempelvis befogenhet att kriva hogre kapitalkrav, sir-
skilda likviditetskrav eller att kriva en férstirkning av bankens styr-
ning. Aven om utvecklingen av det gemensamma regelverket gir i
riktning mot 6kad harmonisering, &terstdr viss nationell flexibilitet 1
tillimpningen av befogenheterna. Vid ett deltagande 1 bankunionen
skulle befogenheterna vad giller de betydande svenska bankerna
flyttas frin Finansinspektionen till ECB.

Finansinspektionen efterstrivar att kommunicera hur tillsynsbe-
fogenheterna tillimpas.'® Det har férekommit kritik mot hur
Finansinspektionen tillimpar sina befogenheter.”” Diremot ir
Finansinspektionen en av {3 tillsynsmyndigheter inom EU som pub-
licerar bankernas kapitalkrav och de metoder myndigheten anvinder
for att bestimma dem. En konsekvent och enhetlig tillimpning av
det gemensamma regelverket inom bankunionen ir ett viktigt mal
for Tillsynsmekanismen. Det medfor att en bank som vill etablera
sig 1 en annan medlemsstat inom bankunionen 1 férvig vet vilka
regler som giller. Om en for stor vikt liggs vid enhetlighet kan det,
emellertid, medfora att risker som ir specifika f6r banksystemet 1
enskilda medlemsstater inte beaktas 1 tillricklig utstrickning.

Tillsynsmetoder

En tillsynsmetod kan férklaras som ett tillvigagdngssitt som till-
synsmyndigheten anvinder fér att bedéma tillsynsobjektet
(banken). ECB:s metodutveckling ir centraliserad nir det giller
bide den l6pande tillsynen och undersékningsverksamheten. Inom
Finansinspektionen ir det samma personer som har 1 uppdrag att ut-
fora tillsynen som ocksd bedriver metodutveckling. Det dr dock
svart att, annat in pd ett 6vergripande plan, jimféra Finansinspek-
tionens tillsynsmetoder med ECB:s.

16 Exempelvis meddelade Finansinspektionen 2017 att banker som genomfér virdepapperise-
ring 6ver vissa systemkritiska volymer kommer att dliggas extra kapitalkrav. (Virdepapper-
isering dr en teknik fér att omvandla illikvida 1in till obligationer.) Se Finansinspektionen
(2017) FI:s kapitalbeddmningsbehov inom pelare 2 for systemrisk vid virdepapperisering FI
Dnr 16-17820.

17 Se exempelvis Riksdagens ombudsmin, Justitiecombudsmannen (2019) Dnr 8490-2018, in-
klusive tidigare granskningar som dir framgir. Se dven Finansinspektionens yttrande FI
Dnr 18-24280.
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5.2.2  Tillsynskollegier och granséverskridande tillsyn

Tillsynskollegierna ir forum fér samarbete, informationsutbyte och
koordinering mellan berérda tillsynsmyndigheter nir de utfor
gruppbaserad tillsyn éver bankkoncerner med verksamhet i flera
EU-linder.” Fér banker med grinséverskridande bankverksamhet
enbart inom bankunionen upprittas inga tillsynskollegier. Tillsyns-
kollegiernas frimsta uppgift dr att samordna tillsynsarbetet s3 att
tillsynen tar grinséverskridande risker i beaktande, bedéma interna
modeller, bedéma om en grupp har tillrickligt med kapital och
likviditet samt bedéma bankernas s.k. dterhimtningsplaner."
Genom att tillsynskollegierna samordnar tillsynsaktiviteter kan
de dven bevaka att banker som ir verksamma 1 flera medlemsstater
inte utsitts f6r oproportionella krav i den tillsyn som utférs av de
nationella myndigheterna.” Tillsynskollegierna ir inte beslutsfat-
tande och pdverkar dirfér inte de nationella tillsynsmyndigheternas
befogenheter. Ett tillsynskollegium ska verka for att tillsynsmyndig-
heterna vidtar dtgirder 1 samférstind; om samférstind inte kan
uppnds tar den samordnande tillsynsmyndigheten beslut for hela
koncernen och varje nationell tillsynsmyndighet beslut for re-
spektive dotterbank. Eba har ocksd en roll, dels i att ta fram riktlinjer
for hur arbetet 1 tillsynskollegierna ska g3 till, dels genom att en tvist
mellan tillsynsmyndigheter kan hinskjutas till Eba fér medling.”
For nirvarande ir Finansinspektionen samordnande tillsyns-
myndighet 1 tillsynskollegier f6r bankkoncerner etablerade 1 Sverige:
Handelsbanken, SEB och Swedbank. Finansinspektionen ir medlem i
tillsynskollegierna fér Nordea-koncernen, fér Danske bank och
DNB.” ECB ir idag medlem av tillsynskollegierna fér SEB och
Swedbank i egenskap av tillsynsmyndighet f6r dessa bankers dotter-
banker 1 Baltikum. En redogorelse for tillsynskollegiernas samman-
sittning finns 1 Forklaringsruta Tillsynskollegiernas sammansittning.

'8 Den rittsliga grunden ir artikel 116 1 kapitaltickningsdirektivet, Eba har antagit riktlinjer
for det dagliga arbetet i kollegierna. Med bankkoncerner avses en moderbank och dess dotter-
bank(-er) samt filialer.

19 Aterhimtningsplaner upprittas av bankerna och ska innehslla indikatorer f6r nir banken r
1 kris och limpliga dtgirder for att 3terstilla bankens fortlevnadsférmaga.

20 Skil 45 i kapitaltickningsdirektivet.

2 Se avsnitt 10.4.4 om Eba.

22 Nordeakoncernen har en systemviktig filial samt de tillstandspliktiga kreditmarknadsbola-
gen (doéttrar) Nordea Hypotek AB och Nordea Finans Sverige AB, Danske Bank har en
systemviktig filial samt dotterbolaget Danske Hypotek AB. DNB har en filial och ett dotter-
bolag.
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5.2.3  Nya sarbarheter

Reglering och tillsyn av banker och andra finansiella féretag har allt
sedan den globala finanskrisen varit inriktad p8 att motverka den typ
av sdrbarheter som bidrog till krisen. Som konstateras ovan fortsit-
ter regelverken att utvecklas och reformagendan efter finanskrisen
ir dnnu inte fullféljd. Standardsittande organ (inte minst FSB), till-
synsmyndigheter, centralbanker och den finansiella sektorn riktar
ett allt stérre fokus mot nya sdrbarheter 1 det finansiella systemet.
Fyra sdrbarheter har pd senare tid fitt 6kad uppmirksammats: cyber-

2 Kommissionens delegerade férordning 2016/98 och Eba:s vigledning om tillsyn av bety-
dande filialer 2017/14.

24 Inom bankunionen upprittas tillsynsgrupper for samtliga banker under ECB:s direkta till-
syn, inte bara fér grinséverskridande banker.

2 ECB (2018) Tillsynsmanual fér SSM.
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sikerhetshot, klimatférindringar, geopolitiska hindelser samt fi-
nansiella innovationer (s.k. FinTech).

Forklaringsruta Nya sirbarheter i det finansiella systemet ger en
oversiktlig beskrivning av sirbarheterna och hur de kan p&verka den
finansiella stabiliteten. Cybersikerhetshot och risker kopplade till
FinTech ir nya sirbarheter 1 s8 motto att de ir kopplade till teknolo-
gisk utveckling. Varken klimatférindringar eller den geopolitiska
utvecklingen dr nya foreteelser men de har tidigare inte kopplats lika
tydligt till sirbarheter i det finansiella systemet.
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Befintliga (finansiella) riskkategorier dr 1 hog grad tillimpliga dven
for nya srbarheter. Men det finns skil att tro att nya sirbarheter har
vissa, unika egenskaper som kan kriva andra arbetssitt och metoder.
Nya sirbarheter har dirutéver, om in i olika grad, ofta berérings-
punkter med andra reglerings- och tillsynsomrdden sisom betal-
ningssystem, finansiell infrastruktur, dataskydd och penningtvitt.**
De nya sirbarheterna ir ocksd i betydande omfattning grinséver-
skridande. Det stiller inte bara krav pd att det ska finnas gemen-
samma regelverk, utan dven pd att det finns ett vil fungerande sam-
arbete mellan olika linders tillsynsmyndigheter. Skillnader i regler
och/eller 1 hur reglerna tillimpas mellan linder kan leda tll dels
simre motstindskraft, dels att banker bedriver sin verksamhet med
olika férutsittningar.”

26 FSB definierar cybersikerhet som bevarande av konfidentialitet och riktighet hos, samt till-
ginglighet till, information och/eller informationssystem i cyberrymden. En cyberincident ir
en hindelse som dventyrar informationssystemens cybersikerhet eller den information som
de hanterar, lagrar eller sinder. Med cyberrisk menas sannolikheten fér, och konsekvensen av,
en cyberincident sammantaget. Slutligen fastslds cyberhot vara en omstindighet med potential
att utnyttja en eller flera sirbarheter som pdverkar cybersikerheten negativt. Se vidare FSB
(2018, 12 november) Cyber Lexicon: www.fsb.org/wp-content/uploads/P121118-1.pdf

2 FSB (2017, 13 oktober) FSB publishes stocktake on cybersecurity regulatory and supervi-
sory practices, pressmeddelande.

28 IMF har uppskattat att férluster som banker gjort till f61jd av cyberattacker till cirka 9 pro-
cent av bankernas nettoinkomster pa global basis. Se Lagarde (2018, 22 juni) Estimating Cyber
Risk for the Financial Sector, blogginligg, IMFBlog.

2 www.bankingsupervision.europa.eu/press/publications/newsletter/2019/html/ssm.nl1905
15_l.en.html

% Finansinspektionen (2018) Bankernas arbete med informations- och cybersikerhet.

31 Detta avsnitt bygger pd NGFS (2019) A call for action. NGFS ir ett samarbete mellan
35 centralbanker och tillsynsmyndigheter runtom 1 virlden och har som mal att driva pd att
centralbanker och tillsynsmyndigheter tar en stérre roll nir det giller att géra den finansiella
sektorn “grénare” och att integrera klimatrelaterade risker i sitt arbete. Finansinspektionen
och Riksbanken ir representerade i NGFS. Aven ECB och Eba ir representerade.

32 Detta avsnitt bygger pd FSB (2019) FinTech and market structure in financial services.

3 FSB definierar FinTech som finansiella innovationer som méjliggérs av teknologi och som
kan resultera i nya affirsmodeller, processer eller produkter. Dessa innovationer ska, vidare,
ha en pétaglig effekt p4 finansiella féretag och marknader samt tillhandahallandet av finansiella
yjinster. Aven betalningsldsningar som bygger pa s.k. kryptovalutor kan riknas in i FinTech.
3* Penningtvittstillsyn 1 relation till bankunionen behandlas i avsnitt 5.3.1.

3 For en diskussion om behovet av tillsynssamarbete (inklusive gemensam, direkt tillsyn) nir
det giller FinTech, se Petralia m.fl. (2019).
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5.2.4 Beddomda konsekvenser

Finansinspektionens och ECB:s tillsynsansatser dr i grunden lika.
Ett deltagande 1 bankunionen innebir att tillsynen, 1 forsta hand av
de betydande bankerna, anpassas till ECB:s tillsynsansats. Finans-
inspektions tillsynsansats kommer dirmed att dndras nir myndig-
heten stédjer ECB 1 arbetet med tillsyn. Finansinspektionens till-
synsansats skulle sannolikt pd sikt komma att bli densamma som
ECB:s dven i tillsynen av de banker Finansinspektionen har ansvar
for (dvs. de mindre betydande bankerna). Om Sverige fortsatt stir
kvar utanfér bankunionen skulle Finansinspektionen, tminstone pd
kort sikt, sannolikt inte indra tillsynsansats. P4 lingre sikt dr det tro-
ligt att Finansinspektionens och ECB:s tillsynsansatser nirmar sig
varandra eftersom Eba:s riktlinjer, trots att de inte ir bindande, in-
nebir mindre utrymme f{6r Finansinspektionen att avvika frin
ECB:s tillsynsansats. Det dr dven mojligt att Finansinspektionens
tillsynsansats kan nirma sig ECB:s 1 syfte att banker etablerade i
Sverige ska behandlas lika som de banker som ir etablerade inom
bankunionen.

Aven om inte tillsynsansatserna skiljer sig &t pa ett avgérande sitt
finns det vissa skillnader 1 hur tillsynen utférs vilket gor det troligt
att ett deltagande i bankunionen fir vissa effekter pd forutsitt-
ningarna fér god tillsyn av svenska banker 1 vissa avseenden.

Skillnader hur tillsyn utfors

ECB utfor en tillsyn som till sin karaktir ir mer intringande och
dirfor dr mer resurskrivande — for sdvil banker som nationella till-
synsmyndigheter — dn den tillsyn Finansinspektionen f6r nirvarande
utfor. Inspektioner pd plats tillimpas bide av ECB och av Finans-
inspektionen om in pd olika sitt. For ECB ir inspektionerna ett vik-
tigt och ofta tillimpat verktyg i arbetet for att insamla information
frin bankerna.”® Vid ett deltagande i bankunionen skulle betydande
banker etablerade i Sverige behéva acceptera ett antal lingvariga in-
spektioner pd plats. Omfattande tematiska, horisontella underssk-

3¢ Enligt IMF kan skulle exempelvis arbetet med att utvirdera bankernas interna modeller san-
nolikt inte kunna utféras utan den information som endast erhills vid en inspektion p3 plats.
IMF (2018) Euro Area Policies: Financial Sector Assessment Program — Technical note.
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ningar som ECB med viss regelbundenhet utfér kan 6ka mojligheten
att identifiera potentiella hot mot den finansiella stabiliteten.”” Det
innebir dven att resurser frin Finansinspektionen skulle tas 1 ansprik.

Avvigning mellan enhetlig och likartad tillsyn

En enhetlig och konsekvent regeltillimpning bér gora det mindre
intressant for banker att lokalisera verksambhet till linder som tillim-
par mindre strikta regler. En enhetlig tillsyn kan 1 viss utstrickning
std 1 motsats till riskbaserad tillsyn. Tillsynen kan visserligen utgd
fran tydliga, konstaterade risker men inte 1 tillricklig utstrickning
beakta skillnader 1 bankernas affirsmodeller. Tillsynen kan 1 s fall
bli likriktad vilket kan medféra att banker stops i samma form. I den
utstrickningen sd sker, kan det leda till att stérningar blir mer syn-
kroniserade och att systemriskerna i stillet 6kar.”® Med andra ord
finns det en avvigning mellan enhetlighet och likriktad tillsyn. Mot
bakgrund av dels att kvaliteten p3 tillsynen inom bankunionen har
skiljt sig 4t mellan medlemsstaterna, dels att det funnits (och fortfa-
rande finns) manga nationella undantag ter sig ECB:s prioritering av

enhetlighet rimlig. Det finns dock en risk att tillsynen pd kort sikt
blir likriktad.

Stordriftsfordelar

Gemensam tillsyn kan ge upphov till stordriftsfoérdelar. Tillsyns-
myndigheterna behover 1 allt hogre utstrickning skaffa sig specifik
kompetens men iven sirskilda teknologiska verktyg som komple-
ment till befintliga arbetssitt och metoder.”” ECB har tillging till en
bredare rekryteringsbas in vad en nationell tillsynsmyndighet rimli-
gen har. Storre organisationer kan ocksd erbjuda en storre, intern
arbetsmarknad in mindre organisationer, vilket gor det littare att

37 Tbid.

3% Goodhart och Wagner (2012).

3 Framfér allt kan tillsynen 6ver cybersikerhetshot och nya aktérer som bygger pd FinTech
stilla krav pd nya hjilpmedel. Ibland benimns sdana hjilpmedel Suptech. Suptech ir ett sam-
lingsnamn f6r innovativa, teknologiska hjilpmedel som tillsynsmyndigheter kan anvinda sig
av. Det kan t.ex. handla om avancerad databearbetning. I ménga fall dr sddant utvecklingsar-
bete kostsamt och mojligheterna att locka till sig ritt kompetens begrinsad inom enskilda
linder. Se vidare Broeders och Prenio (2018).
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behilla kvalificerad personal. Ett svenskt deltagande i bankunionen
skulle ge ett mervirde i form av de stordriftsférdelar som koncent-
rationen av resurser innebir fér metodutveckling och méjligheterna
ull att gora jimforelser av banker av motsvarande typ (storlek,
affirsmodell, riskprofil etc.).* Mojligheterna till lirande och spri-
dande av ”best practice” torde ocksé vara bittre inom Tillsynsmeka-
nismen i jimfoérelse med enbart samarbete mellan nationella tillsyns-
myndigheter.” Samtidigt kan det finnas stordriftsnackdelar i stérre
organisationer eftersom teknologiskt drivna risker stiller krav pd
flexibla, innovativa och snabba l6sningar.*

Grinsoverskridande tillsyn - tillsynskollegier

Vid ett deltagande 1 bankunionen finns det potentiella férdelar med
att det dr en myndighet som far tillsynsansvaret for flera legala en-
heter i en koncern med grinséverskridande verksamhet 1 stillet fér
att samordning behéver ske inom ramen fér ett tillsynskollegium dir
det inte finns ett samlat beslutsmandat. Vid ett svenskt deltagande 1
bankunionen ersitter ECB Finansinspektionen som samordnande
tillsynsmyndighet och leder arbetet 1 kollegierna fér bankkoncerner
med huvudkontor 1 Sverige. Finansinspektionen kommer att delta
som observatdr. Ett svenskt deltagande i bankunionen innebir,
siledes, att Finansinspektionen fir mindre direkt inflytande 6ver
arbetet i tillsynskollegierna.

% En studie av tillsyn av banker under Federal Reserves ansvar visar att det finns stordriftsfor-
delar i tillsyn. Se Eisenbach m.fl. (2016). Studien finner att nir resurserna fér tillsyn ékar,
riktas den i storre utstrickning mot stdrre och mer komplexa banker. Resurserna kar inte
proportionerligt mot bankstorlek, vilket indikerar stordriftsférdelar.

# Anginer m.fl. (2019) s. 26.

# Oliver Wyman (2018).
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5.3 Konsekvenser for annan finansiell tillsyn

Det finns skillnader mellan EU:s medlemsstater nir det giller hur
tillsynen av banker dr organiserad. Vid ett deltagande i bankunionen
skulle Finansinspektionen genomféra beslut som fattas av ECB vad
avser betydande banker samtidigt som Finansinspektionen skulle
fortsitta att utféra tillsyn 6ver mindre betydande banker. Finans-
inspektionens befogenheter att utféra tillsyn 1 6vrigt, vilka ir mycket
breda, kvarstdr oférindrade. Det medfér att tillsynen av stora banker
1viss utstrickning separeras frin ¢vrig finansiell tillsyn.

Detta avsnitt behandlar skillnader i omfattningen av tillsynsupp-
gifter mellan Finansinspektionen och ECB framfér allt ur perspek-
tivet hur bankunionen kan piverka informationsutbyte och sam-
arbete mellan olika tillsynsomriden.

5.3.1 Omfattningen av Finansinspektionens och ECB:s
tillsynsuppgifter

ECB:s tillsynsuppgifter och -befogenheter (nir det giller betydande
banker) ir begrinsad jimfért med Finansinspektionens. ECB utfor
forvisso tillsyn dver finansiella konglomerat,” men den dr begrinsad
till de banker som ingér i konglomeraten.* Finansinspektionen har
utdver mikro- och makrotillsyn av banker, dven i uppgift att utféra
tillsyn av férsikringsbolag och virdepappersbolag. Dirtill ansvarar
Finansinspektionen f6r konsumentskydd samt tillsyn 6ver att bank-
erna foljer de regelverk som finns f6r att motverka penningtvitt,*
finansiering av terrorism och marknadsmissbruk.*

Informationsutbyte och samarbete i den 16pande tillsynen

Uppdelningen av tillsynsuppgifter mellan ECB och en nationell till-
synsmyndighet stiller héga krav pd samarbete, informationsutbyte
och en tydlig ansvarsférdelning. Erfarenheter frin deltagande med-

+ Foretagsgrupper som innehiller féretag som driver verksamhet inom bide férsikrings-
sektorn och bank- och virdepapperssektorn.

# Artikel 4.1.h i SSM-férordningen.

# 1 samarbete med rittsvirdande myndigheter, Ekobrottsmyndigheten, polis och domstolar.
4 IMF har i en rapport om Sverige 2017 (country report no. 17/305) noterat att omfattningen
av Finansinspektionens uppdrag utgdr en utmaning eftersom resurserna fortfarande ir be-
grinsade och konkurrens kan uppstd mellan olika verksamhetsomriden. Finansinspektionen
organiserar sin verksamhet i fyra omriden: Bank, Férsikring, Marknader och Administration.
Sedan januari 2019 ir omrddet Konsument integrerat i de andra omridena.
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lemsstater tyder pd att informationsdelning mellan ECB och natio-
nella tillsynsmyndigheter fungerar vil. Finansinspektionen skulle
vid ett deltagande i bankunionen behéva anpassa sina system fér in-
formationséverforing s att de dverensstimmer med de ECB anvin-
der sig av. Det kan, dtminstone pd kort sikt, innebira att den del av
Finansinspektionen som utfor tillsyn éver banker inte kan dela in-
formation med 6vriga avdelningar inom myndigheten i samma om-
fattning som 1 dag. Diremot kan Finansinspektionen fi del av in-
formation om banker inom bankunionen som kan underlitta arbetet
inom andra delar av myndigheten.”” Genom samarbetet i Eba och i
tillsynskollegierna sker samordning och informationsutbyte oavsett
deltagande i bankunionen.*

Tillsyn for att forhindra penningtvitt

Banktillsyn kan pd lingre sikt komma att kriva att medlemsstaterna
anvinder gemensamma resurser 1 syfte att hantera alltmer komplexa
marknader och regelverk. Kampen mot penningtvitt och annan
kriminell aktivitet som har koppling till finansiell tillsyn ir exempel
pd omrdden som gynnas av nira samarbete bide inom myndigheter
och mellan myndigheter. Dirtill krivs ett nira samarbete med ritts-
vdrdande myndigheter vilket 6kar komplexiteten i arbetet med att
forhindra penningtvitt pd EU-niv4 eftersom det dnnu inte finns har-
moniserade regler inom alla omriden.

Bankunionens regelverk innehéller ingen uttrycklig befogenhet
for ECB* att utéva tillsyn 6ver att bankerna foljer de regelverk om
finns for att motverka penningtvitt och marknadsmissbruk.”® Dire-

7 ECB (2019) ECB:s arsrapport 2018. Europeiska centralbankens férordning (EU) 2016/867
om insamling av detaljerade data om krediter och kreditrisker, samt kommentar av Ferretti i
Grundmann och Micklitz (red.) 2019.

# EUCLID (European Centralized Infrastructure of Data) inom ramen for Eba.

# Enligt skil 29 i SSM-férordningen kan ECB samordna sig med nationella behériga myndig-
heter vad giller bl.a. kampen mot penningtvitt. Inom ECB:s banktillsyn har en samord-
ningsfunktion fér penningtvittsfrigor upprittats. Den utgdr en gemensam kontaktpunkt fér
det direkta informationsutbytet om penningtvittsfrigor mellan ECB i egenskap av tillsyns-
myndighet och berérda nationella myndigheter. Samordningsfunktionen upprittar och leder
ett penningtvittsnitverk fér gemensamma tillsynsgrupper for banker vars affirsmodell ir
férenad med penningtvittsrisker. Syftet med detta nitverk ir att tillsynen i hdgre grad ska
integrera verviganden som penningtvittsfrigor. Samordningsfunktionen fungerar dven som
ett kunskapscentrum fér SSM-relevanta frigor om penningtvitt/terrorismfinansiering. ECB
Newsletter maj 2019.

50 Europaparlamentets och ridets forordning (EU) 596/2014.
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mot ingdr indirekt vissa element av évervakning av misstinkt pen-
ningtvitt i riskbedémning under den l6pande tillsynen inklusive vid
tillstdndsbedémning.”’ Under 2019 genomférs EU:s femte penning-
tvittsdirektiv i nationell ritt.”> Det innebir 6kade mojligheter till ut-
byte av information, framfér allt kiinslig information, mellan tillsyns-
myndigheter.”> Kommissionen férvintas ligga forslag for att ytterli-
gare intensifiera arbetet med att férhindra penningtvitt.”* Det dr dock
inte troligt att ECB i framtiden far en uttrycklig befogenhet att utféra
penningtvittstillsyn.

Ett deltagande 1 bankunionen bedéms inte ha nigra direkta kon-
sekvenser for den penningtvittstillsyn Finansinspektionen utfér.
ECB beaktar emellertid risker som kan ha kopplingar till penning-
tvitt 1 sin 16pande tillsyn. Ett deltagande 1 bankunionen innebir si-
ledes att tillsynen av betydande svenska banker p4 sikt kommer att
inkludera dven sidana risker.

5.4 Resurser

Tillrickliga och férutsigbara resurser framgir i grundprinciperna fér
god tillsyn frin Baselkommittén.” Detta avsnitt behandlar Finans-
inspektionens och ECB:s resurser for banktillsyn.

5.4.1 Finansinspektionens och ECB:s resurser for tillsyn

ECB:s tillsynsverksamhet har varit operationell sedan november 2014.
Under uppstartsfasen rekryterades ett stort antal personer till den
l6pande tillsynen. Ar 2018 hade ECB:s tllsynsverksamhet totalt

51 Se ECB:s hemsida om bekimpning av penningtvitt:
www.bankingsupervision.europa.eu/banking/tasks/anti-
moneylaundering/html/index.en.html; samt Finansinspektionen (2018) Penningtvittstillsyn,
tillsynsdialog och sanktioner.

52 Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2018/843 av den 30 maj 2018 om indring av
direktiv (EU) 2015/849 om 3tgirder for att forhindra att det finansiella systemet anvinds for
penningtvitt eller finansiering av terrorism, och om indring av direktiven 2009/138/EG och
2013/36/EU (EUT L 156, 19.6.2018, s. 43). Proposition 2018/19:150 Skirpta dtgirder mot
penningtvitt och finansiering av terrorism.

3> Aven Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 600/2014 av den 15 maj 2014 om
marknader {6r finansiella instrument (MIFIR).

5* Europeiska kommissionen (2019) Bedémningen av nyligen uppdagade fall av misstinkt pen-
ningtvitt.

% Baselkommitténs grundprincip (Basel Core Principles) nr 2.
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ungefir 1 100 anstillda.*® Aven de nationella myndigheterna har 6kat
sina resurser efter tillsynsmekanismens inrittande. Tre nationella
tillsynsmyndigheter inom bankunionen 6kade antalet anstillda inom
mikrotillsyn med 13, 15 respektive 30 procent efter det att ECB:s
tillsynsverksamhet blev operationell.”” Det ir dock mycket svirt att
gora en uppskattning, utifrdn en jimfoérelse med andra wll-
synsmyndigheter, om hur resursbehovet skulle piverkas for Finans-
inspektionens del vid ett deltagande. Det samlade intrycket dr dock
att resursbehovet 6kar nir tillsynsmyndigheter deltar 1 Tillsyns-
mekanismen.

Finansinspektionen har haft en jimn resurstilldelning de senaste
dren. Resurserna for tillsyn av banker 6kade diremot med drygt
20 procent 2018 jimfort med dret innan. Finansinspektionen hade
vid utgdngen av 2019 570 anstillda, varav 160 inom verksamhetsom-
rddet bank.

Bide Finansinspektionen och ECB fir under 2019 6kade resurser
for att 1 den 16pande tillsynen ytterligare verka for att uppticka miss-
tinkt penningtvitt.

5.4.2 Bedomda konsekvenser

Ett deltagande i bankunionen skulle stilla krav pi att Finans-
inspektionen har en organisation som motsvarar de krav som ECB
stiller, framfor allt vad giller samarbete och informationsutbyte i
den lopande tillsynen. Finansinspektionen skulle behéva tillrickliga
administrativa resurser for att verkstilla ECB-rddets instruktioner
och for att hantera kontakterna med Tillsynsnimnden, tillsynsavdel-
ningarna inom ECB samt nationella tillsynsmyndigheter 1 de delta-
gande medlemsstaterna. Det ir, vidare, troligt att antalet undersok-
ningar pd plats skulle 6ka vilket dven det skulle kriva att Finans-
inspektionen har tillrickligt med personal. Det ir dven mojligt att
Finansinspektionen vid ett deltagande bedémer att det ir nédvin-
digt att tillféra mer resurser dven for tillsyn av mindre betydande
banker.

Tva faktorer talar for att banktillsynen inom Finansinspektionen
kan behova ytterligare resurser, oavsett om Sverige deltar 1 bank-

% ECB (2019) ECB:s drsrapport om tillsynsverksamheten 2018.
57 Enligt uppgifter frin tillsynsmyndigheterna.
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unionen eller inte. Foér det forsta att den fortsatta utvecklingen av
det regelverk som styr tillsyn av banker i hela EU vintas leda till en
mer detaljerad tillsyn. For det andra att Finansinspektionen pd sikt
troligen kommer att anpassa sin tillsyn till ECB:s mer intringande
och resurskrivande tillsynsansats. Avsnitt 12.5.2 behandlar resurs-
konsekvenser for Finansinspektionen och effekter pd statens budget
av ett deltagande i bankunionen.
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S} Forutsattningar for effektiv
resolution

6.1 Inledning

Det 6vergripande verktyget 1 det krishanteringsregelverk som utar-
betats efter den globala finanskrisen ir resolution." Huvudsyftet
med resolution ir att banker 1 kris ska kunna rekonstrueras eller av-
vecklas utan att det sker betydande stérningar i det finansiella syste-
met och att bankens s.k. kritiska verksamheter kan bevaras. Ett
ytterligare syfte med resolution ir att banken ska rekonstrueras utan
att offentliga medel behéver anvindas. I stillet dr det bankens aktie-
och fordringsigare (eller andra privata aktorer) som ska bira for-
luster och ansvara for att terstilla bankens balansrikning s3 att den
kan drivas vidare. Nir en bank férsitts 1 resolution tar resolutions-
myndigheten 6ver férvaltningen och kontrollen av den. Resolution
genomfors for banker som bedéms vara i fallissemang eller sannolikt
kommer att hamna i fallissemang (FOLTF) f6rutsatt att resolution
anses vara i det allminnas intresse och inga andra 3tgirder finns f6r
att avhjilpa krisen. Inom EU regleras formerna fér resolution i
krishanteringsdirektivet. Den gemensamma resolutionsnimnden
(Resolutionsnimnden) har det évergripande ansvaret for att, 1 nira
samarbete med nationella resolutionsmyndigheter, tilllimpa kris-
hanteringsdirektivet inom bankunionen. Resolutionsnimnden har
det direkta ansvaret for att tillimpa direktivet f6r betydande banker
och vissa mindre betydande banker med grinséverskridande verk-
samhet. I Sverige har Riksgilden motsvarande uppgifter och befo-
genheter. Krishanteringsdirektivet tilldelar dven tillsynsmyndigheterna
vissa uppgifter och befogenheter nir det giller krishantering. Det
handlar frimst om insatser for att undvika att problem i banker férvir-

' I Sverige regleras formerna fér resolution i lagen (2015:1016) om resolution.
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ras sd att resolution eller konkurs kan undvikas. ECB har det direkta
ansvaret nir det giller att vidta krisundvikande dtgirder f6r betydande
banker inom bankunionen. I Sverige har Finansinspektionen motsva-
rande uppgifter och befogenheter.

Krishanteringsdirektivet giller 1 samtliga EU:s medlemsstater,
oberoende av om en medlemsstat deltar 1 bankunionen eller inte.
Krishanteringsdirektivet ger emellertid visst utrymme att anpassa
nationell lagstiftning utifrin sirskilda férutsittningar 1 medlemssta-
ternas banksystem. Dirtill finns visst utrymme {or resolutionsmyn-
digheterna att stilla egna krav pd bankerna, t.ex. vid vilken tidpunkt
ett krav ska vara uppfyllt. Krishanteringsdirektivet stiller inga tyd-
liga krav p8 vilka metoder och arbetssitt resolutionsmyndigheterna
(och 1 vissa fall tillsynsmyndigheterna) anvinder sig av. Det finns
heller inga gemensamma krav avseende resolutionsmyndigheternas
organisation och resurser.” Mjligheter till nationell flexibilitet och
anpassning innebir att ett deltagande 1 bankunionen 1 vissa avseen-
den kan pdverka férutsittningarna for effektiv resolution av svenska
banker 1 den utstrickning Resolutionsnimnden stiller andra krav
eller har andra arbetssitt och metoder in Riksgilden.

Detta kapitel jamfor forhdllanden i Sverige och inom Resolu-
tionsmekanismen nir det giller insatser for att banker ska vara vil
forberedda for resolution, kunna undvika resolution samt vara reso-
lutionsbara. Jimforelserna omfattar fem omrdden:

— insatser for att férbereda och undvika resolution (6.2),
— samarbete mellan myndigheter (6.3),
— beslut om och genomférande av resolution (6.4),

— resolution av banker med grinséverskridande verksamhet (6.5)
samt

— de resurser som Riksgilden respektive Resolutionsnimnden for-
fogar 6ver (6.6).

Det ir virt att understryka att vare sig krishanteringsregelverkets
indamailsenlighet eller hur effektivt ansvariga myndigheter och
organ agerar 1 samband med resolution av systemviktiga banker har

2Eba tar fram underlag for att skapa samsyn kring delar av det arbete resolutionsmyndig-
heterna ska utféra enligt krishanteringsdirektivet. Det kan t.ex. réra sig om 3tgirder {or att
forbittra det grinséverskridande samarbetet mellan resolutionsmyndigheter.
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provats 1 nigon stérre omfattning, in mindre 1 en systemkris. Dirtill
har Resolutionsnimnden bara varit verksam sedan januari 2015 och
ir 1 vissa avseenden alltjimt i en uppbyggnadsfas. Mot den bakgrun-
den ir osikerheten om hur férutsittningarna for effektiv resolution
skulle forindras vid ett svenskt deltagande i bankunionen stor.

For att underlitta genomforandet av resolution och undvika att
skattemedel behover tas 1 ansprdk for att gora banken livskraftig
igen, stiller krishanteringsdirektivet krav pd att banker ska har till-
rickligt med s.k. nedskrivningsbara skulder (MREL-krav). Dessa
krav, vilka ir en integrerad del av bide forberedelser fér och genom-
férandet av resolution, behandlas 1 avsnitt 7.5. Kapitel 8 jimfor for-
hillanden i Sverige och inom bankunionen nir det giller regleringen
av finansiering vid resolution, likviditetsstdd, inklusive centralbank-
ernas likviditetsstédjande roll, samt insittningsgarantier inom EU.
Dessa tre omriden utgér de finansiella skyddsniten. Vil fungerande
finansiella skyddsnit ir en forutsittning for effektiv krishantering.

6.2 Insatser for att forbereda och undvika resolution

En viktig del i resolutionsmyndigheternas [6pande arbete ir att férbe-
reda hantering av en bank som tillsynsmyndigheten férklarat har fal-
lerat eller dr nira att gora det (FOLTF). Utgdngspunkten ir att banker
1 en sddan prekir situation ska avvecklas genom konkurs eller likvida-
tion. Provningen av vilka banker som 1 stillet ska forsittas i resolution
gors 1 samband med att bankens s.k. resolutionsplan faststills. Denna
provning styr 1 hég grad vilka krav som stills pd bankernas MREL-
krav (se avsnitt 7.5) men dven pd omfattningen av resolutionspla-
nerna. Vid hot om en allvarlig stérning i det finansiella systemet kan
staten 1 vissa fall ge forebyggande stdd till livskraftiga banker utan att
sidant stod ska innebira att en bank anses ha fallerat eller vara nira att
gora det. Sddant férebyggande statligt stod kan ges 1 form av &ter-
kapitalisering eller garantier. Detta avsnitt jimfor forhillanden i
Sverige och inom Resolutionsmekanismen nir det giller grinsdrag-
ning fér resolution (6.2.1) och férebyggande statligt stod (6.2.2).
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6.2.1  Gransdragning for resolution

For att kunna genomféra resolutionssitgirder si effektivt som
mojligt behover resolutionsmyndigheten bedéma om en bank, vid
fallissemang, ska forsittas i resolution eller om avveckling genom
konkurs eller likvidation ir ett méjligt och trovirdigt alternativ.
Denna bedémning gors inte bara i samband med att banken har fal-
lerat eller dr nira att fallera utan redan i samband med resolutions-
planeringen. Planeringen syftar till att identifiera hur ett fallissemang
ska hanteras: vilka s.k. resolutionsverktyg som ska anvindas
(se avsnitt 6.4.3), om resolution ska ske pid moderbanks- eller pd
dotterbolagsnivd (se avsnitt 6.5.2), hur resolution genomférs rent
operativt samt dtgirder som eventuellt bor vidtas f6r att undanrdja
hinder f6r resolution.

Jimforelse av grinsdragning for resolution i Sverige och inom
Resolutionsmekanismen

Inom ramen for sin resolutionsplanering gér Riksgilden arligen be-
démningar av vilka banker som ska hanteras genom resolution. Riks-
gilden har utvecklat en metod baserad pd EU-gemensamma kriterier
for att bedoma vilka de troliga effekterna blir pd det finansiella sy-
stemet om banken avvecklas genom normala insolvensférfaranden.
Riksgildens metod fokuserar pa tvd delomriden: kritiska verksam-
heter och finansiell stabilitet. Kritiska verksamheter utvirderas uti-
frin verksamhetens betydelse for tredje part och substituerbarhet’.
Finansiell stabilitet utvirderas utifrdn risk f6r spridningseffekter till
andra banker. Handelsbanken, SEB och Swedbank ir kategoriserade
som systemviktiga.*

Inom Resolutionsmekanismen ansvarar Resolutionsnimnden for
att ta fram resolutionsplaner f6r de betydande bankerna, vilka star

3 Med substituerbarhet avses bankens betydelse for att exempelvis tillhandahilla betalningar
eller andra tjinster till féretag och hush3ll. Substituerbarhet kan dven gilla bankens betydelse
1 den finansiella infrastrukturen, t.ex. om den férvarar tillgdngar eller derivat &r kunder.

* Provning av resolution gors for alla banker men metoden anvinds frimst for det segment av
banker som Riksgilden benimner mellanstora banker. Gillande stora banker har Riksgilden
faststillt att de vid fallissemang ska hanteras i resolution. Gillande mellanstora banker har
Riksgilden beslutat att Landshypotek, Linsférsikringar, SBAB, Skandia, Sparbanken Skéne
och Svensk Exportkredit ska hanteras i resolution medan Kommuninvest ska avvecklas genom
konkurs eller likvidation. Se vidare Riksgilden (2017, 20 december) Krav och planer faststillda
f6r hur bankerna ska hanteras i kris, pressmeddelande.
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under ECB:s direkta tillsyn, och de mindre betydande banker inom
bankunionen som ir aktiva i mer dn en medlemsstat. Arbetet med
att ta fram resolutionsplaner sker i samarbete med de nationella re-
solutionsmyndigheterna. De nationella resolutionsmyndigheterna
ansvarar for att ta fram resolutionsplaner fo6r de mindre betydande
bankerna, men de ska informera Resolutionsnimnden innan pla-
nerna faststills.” Resolutionsnimnden har inte kommunicerat nigon
explicit policy som ligger till grund f6r beslut om resolution ska bli
aktuell. Utgdngspunkten ir, emellertid, att merparten av de banker
som forklarats ha fallerat eller vara nira att fallera och som faller
under Resolutionsnimndens direkta ansvar (dvs. i huvudsak bety-
dande banker) ska forsittas i resolution. De banker som faller under
de nationella resolutionsmyndigheternas ansvar ska 1 normalfallet
forsittas 1 konkurs eller likvideras.

Bedomda konsekvenser

Bide Riksgilden och Resolutionsnimnden har som utgingspunkt
att endast systemviktiga banker ska forsittas i resolution. Det ir
oklart i vilken grad ett svenskt deltagande i bankunionen skulle pa-
verka Riksgildens mojligheter att bibehilla en egen metod for att
bedéma om en mindre betydande bank ska férsittas i resolution eller
inte. Om det inom Resolutionsmekanismen utvecklas en gemensam
metod, skulle det méjligen ha konsekvenser fo6r Riksgildens nuva-
rande metod. Enligt SRM-férordningen ir det dock den nationella
resolutionsmyndigheten som antar resolutionsplaner och fattar be-
slut om resolution for mindre betydande banker. Aven om bankens
resolutionsplan utgdr frin ett likvidationsférfarande, kan om-
stindigheterna indras s att Riksgilden bedémer att en icke-system-
viktig, svensk bank bor forsittas 1 resolution for att inte dventyra
den finansiella stabiliteten i Sverige. I sillsynta fall skulle Riksgilden
och Resolutionsnimnden kunna komma till olika slutsatser om en
icke-systemviktig, svensk bank ska férsittas i resolution eller inte.

5 Enligt artikel 8.2 i SRM-férordningen fr Resolutionsnimnden 3ligga nationella resolutions-
myndigheter att utarbeta forslag till planer dven {6r betydande banker eller bankkoncerner.

181



Forutsattningar for effektiv resolution SOU 2019:52

6.2.2 Forebyggande statligt stod

Ett av flera kriterier {6r att en bank ska forsittas i resolution ir att
den mottar statligt stéd.® Det finns omstindigheter under vilka s.k.
forebyggande statligt stod far ges utan att utldsa ett resolutionsfér-

farande (dvs. utan att tillsynsmyndigheten forklarar banken som
fallerad eller nira att fallera, FOLTF)”:

1. En statlig garanti ges for att garantera likviditetsfaciliteter som
tillhandahills av centralbanken pd dess villkor (dvs. staten garan-
terar centralbankens fordran p& banken).

2. En statlig garanti ges for av banken emitterade nya skuldférbin-
delser.

3. Ett tillskott av kapital eller forvirv av kapitalinstrument som sker
till priser och villkor som inte ger banken nigon férdel samt
under forutsittning att banken ir solid, solvent och birkraftig,
definierat som att punkterna ovan heller inte dr aktuella pg kon-
cernnivi.’

Det ir medlemsstaterna sjilva som finansierar stodet men det fir
inte belasta den nationella resolutionsfonden (Resolutionsfonden
for deltagande medlemsstater). Foérebyggande statligt stod far bara
ges om ett stresstest eller en tillgdngskvalitetsbedémning (se Forkla-
ringsruta Tre “hilsokontroller” fér banker 1 EU 1 avsnitt 3.5) visar
pd kapitalunderskott — 1 férhillande till bankens kapitalkrav — 1 ett
ogynnsamt (alternativ-) scenario.” Férebyggande &terkapitalisering
har tillimpats i ett fatal fall: tvd grekiska banker 2015 och en italiensk
bank 2017."

¢ De &vriga kriterierna ir: i) att en bank har eller bedéms vara nira att férlora sitt tillstind,
ii) att dess tillgingar dr mindre 4n skulderna (dvs. banken har soliditetsproblem) och iii) att
banken inte kan fullgdra sina betalningar (dvs. banken ir insolvent), se artikel 32.4.a—c i SRM-
férordningen.

7 Artikel 32.4.d i krishanteringsdirektivet.

$ Ytterligare villkor f6r att dtgirderna 1-3 ovan ska vara tillitna 4r att de 4r begrinsade i tid,
proportionerliga for att motverka den allvarliga stérningen samt inte anvinds fér att ticka
forluster som banken 3dragit sig, eller sannolikt kommer att &dra sig, sett vid tidpunkten di
det statliga stédet utdelades. Dirutéver miste stédet godkinnas av kommissionen utifrin
statsstddsrittsligt hinseende.

9 Kapitalunderskott i basscenariot (business as usual”) ska tickas genom privata medel.

19Se Mesnard m.fl. (2017, 5 juli). Briefing — Precautionary recapitalisations under the Bank
Recovery and Resolution Directive: conditionality and case practice, IPOL/EGOV.
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Jimforelse av férebyggande statligt stéd i Sverige och inom
Resolutionsmekanismen

Den springande punkten nir det giller méjligheterna att anvinda {6-
rebyggande statligt stod dr den prévning som sker 1 samband med
att stodet limnas. De regler som ska tillimpas vid bedémningen ir
desamma inom och utanfér Resolutionsmekanismen. Det handlar,
som framgir ovan, om att tillsynsmyndigheten ska gora en samlad
bedémning av om en bank i grunden ir livskraftig eller inte och dir-
med kvalificerar for foérebyggande statligt stod. I Sverige dr det
Finansinspektionen som bedémer om en bank har fallerat eller ir
nira att gora det. Eftersom en bank inte ska anses ha fallerat om den
mottager forebyggande statligt stdd, ir det Finansinspektionen som
provar om det finns férutsittningar att kunna ge sddant statligt stod.
Det ir ECB som gor motsvarande prévning nir det giller de bety-
dande bankerna inom bankunionen. Férebyggande statligt stod ir i
Sverige infoért genom lagen (2015:1017) om férebyggande statligt
stod till kreditinstitut, den s.k. stodlagen. Férebyggande statligt stod
finansieras via den s.k. Stabilitetsfonden (se avsnitt 8.2.5). Riksgil-
den ir ansvarig for tillimpning av stédlagen'' och regeringen god-
kinner eventuella stod.

Bedomda konsekvenser

Ett deltagande i Bankunionen férhindrar inte att férebyggande stat-
ligt stdd kan komma ifrga. Diremot skulle det vara ECB, inte Fi-
nansinspektionen, som bedémer om en bank fallerat eller ir nira att
fallera och dirmed kunna bli féremadl for ett resolutionsférfarande.
Det ir svirt att dra slutsatser om hur ECB skulle bedéma om villko-
ren for férebyggande stéd dr uppfyllda eller inte utifrdn de fall som
hittills varit aktuella. En forsvirande omstindighet kan vara om
ECB:s bedémning drar ut pa tiden. Riksgilden skulle fortsatt prova
villkoren for férebyggande statligt stdd enligt stédlagen. Oaktat om
Sverige deltar i bankunionen eller inte kommer kommissionen alltid
att ansvara for den statsstddsrittsliga préovningen.

" Riksgilden prévar att stodet s lingt som méjligt utformas pa ett affirsmissigt sitt och si
att en snedvridning av konkurrensen férhindras enligt 2 kap. 2 § i lagen (2015:1017) om fére-
byggande statligt stod till kreditinstitut (Stédlagen). Det dr ocksd regeringen som anhingiggor
(notifierar) stodet for statsstddsprovning hos kommissionen.
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6.3 Effektiviteten i myndighetssamarbetet

Ett vil fungerande samarbete mellan ansvariga myndigheter borgar
for att resolution kan foérberedas, beslutas och genomforas pa ett
effektivt sitt. Finanskriskommittén menade att en anledning till att
det svenska banksystemet klarade sig férhdllandevis bra under
finanskrisen var att samarbetet mellan myndigheterna fungerade
vil."”> Aven om det ir resolutionsmyndigheten som fattar de huvud-
sakliga besluten savil nir det giller att férbereda f6r resolution som
att forsitta en bank 1 resolution och genomféra resolution, ir flera
andra myndigheter inblandade p3 ett eller annat sitt. Det giller fram-
for allt tillsynsmyndigheten men dven centralbanken (i annan egen-
skap dn som tillsynsmyndighet och, i férekommande fall, resolu-
tionsmyndighet) och dven finansministeriet/-departementet (sir-
skilt om offentliga medel ska tas i ansprik). Resolution av grins-
overskridande koncerner stiller sirskilda krav pd ett effektivt
myndighetssamarbete eftersom dven myndigheter i andra medlems-
stater och, 1 férekommande fall, tredje land dr berorda (se avsnitt 6.5).
En viktig del 1 att forbittra beslutsvigar och samarbetsformer ir att
inblandade myndigheter — inklusive utlindska myndigheter — genom-
for krisforberedande évningar med viss regelbundenhet.

Detta avsnitt jimfér hur samarbetet mellan ansvariga myndig-
heter ir organiserat 1 Sverige respektive inom Resolutionsmeka-
nismen nir det giller dels férberedelser f6r och beslut om resolution
(6.3.1), dels krisévningar (6.3.2).

6.3.1 Samarbete om resolution av banker

Jimforelse av myndighetssamarbete i Sverige och inom
Resolutionsmekanismen

Samarbetet mellan myndigheter i Sverige

Samarbetsformer och informationsutbyte mellan svenska myndig-
heter nir det giller resolution regleras i Resolutionslagen och féljer
av krishanteringsdirektivets regler om samarbete.” Enligt lagen ska
Riksbanken och Finansinspektionen, pd Riksgildens begiran, limna
de uppgifter som myndigheten behéver for sin verksamhet. Riksgil-

280U 2013:6 Att férebygga och hantera finansiella kriser.
1328 kap. 4 och 5 §§ i lagen (2015:1016) om resolution.
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den och Finansinspektionen ska samarbeta och utbyta information
med varandra. Riksgilden ska ocksd limna uppgifter till regeringen.
Dirtill innehéller lagen ett antal omraden dir samrid mellan myndig-
heter ska ske, t.ex. avseende FOLTF-bedémning. Utover forfatt-
ningsreglerat samarbete har en rad formella 6verenskommelser slu-
tits mellan svenska myndigheter avseende informationsdelning och
samarbete om finansiell stabilitet. Genomgiende foér dessa 6verens-
kommelser ir att myndigheterna sjilva svarar for sina arbetsupp-
gifter.

I syfte att kunna sdvil forebygga som hantera kriser inritta-
des 2013 Kommittén {or finansiell stabilitet inkluderande ett rdd for
finansiell stabilitet — Finansiella stabilitetsrddet (Stabilitetsridet)."
Stabilitetsridet dr ett formaliserat forum dir féretridare f6r reger-
ingen, Finansinspektionen, Riksgilden och Riksbanken triffas re-
gelbundet f6r att diskutera frigor om finansiell stabilitet, behovet av
forebyggande &tgirder och for att samordna arbetet 1 hindelse av
kris (se vidare avsnitt 6.3.2).

Det finns dven ett nira myndighetssamarbete om tillsyn och kris-
hantering 1 Norden och Baltikum (se avsnitt 11.3.1) for att férbereda
for och hantera grinséverskridande kriser.

Samarbete inom Resolutionsmekanismen

ECB och Resolutionsnimnden ska ha ett nira samarbete pd en rad
omriden. Det kanske viktigaste dr samarbetet kring en bank som har
fallerat eller dr nira att fallera. ECB och Resolutionsnimnden har
ingdtt ett samférstdndsavtal som reglerar hur information ska utbytas
mellan dem. Resolutionsnimnden far information av ECB om en bank
som, inom ramen for den s.k. OUP-processen'?, bedoms ha betydande
svarigheter. Itakt med att en banks problem ulltar ska informa-
tionsutbytet mellan ECB och Resolutionsnimnden ske allt titare.
Resolutionsnimnden fir ocksi utkast till den FOLTF-bedémning
som ECB gor. Samarbetet inom Resolutionsmekanismen hade inled-
ningsvis en del problem nir det giller informationséverféringen

14 Kommittédirektiv Fi 2013:120. Kommittén bestir av, férutom det Finansiella stabilitets-
ridet, en beredningsgrupp och ett kansli. Som kommitté ir ridet en sjilvstindig myndighet
under regeringen med ett visst oberoende.

15 Se avsnitt 5.2.1.
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mellan ECB och Resolutionsnimnden.'® P4 senare tid har systemen
for informationsutbyte férbittrats och Resolutionsnimnden har till
utredningen uttryckt att det ir tillfyllest."”

Enligt SRM-férordningen ska Resolutionsnimnden och de natio-
nella resolutionsmyndigheterna ha ett nira samarbete. Det ir av stor
vikt att detta samarbete fungerar vil eftersom det ir de nationella
resolutionsmyndigheterna som ansvarar for sjilva genomférandet av
resolution dven f6r de betydande bankerna. Férordningen reglerar,
emellertid, inte 1 detalj vilken arbetstérdelning som ska rdda mellan
Resolutionsnimnden och de nationella myndigheterna eller enligt
vilka former samarbetet ska ske. Resolutionsnimnden och de natio-
nella resolutionsmyndigheterna samarbetar inom ramen fér de in-
terna resolutionsgrupperna.

Bedomda konsekvenser

For att samarbetet inom Resolutionsmekanismen, dvs. mellan
Resolutionsnimnden och de nationella resolutionsmyndigheterna,
ska fungera vil krivs att den nationella och den centrala nivdn har
samma syn pd vilka stabilitetsrisker som foreligger och hur resolu-
tion ska genomféras. Resolutionsnimnden ir ocksd beroende av de
nationella myndigheternas kinnedom om banksystemen 1 de delta-
gande medlemsstaterna. Det dr svirt att se att det finns sirskilda
hinder for ett vil fungerande samarbete mellan Resolutionsnimnden
och Riksgilden om Sverige skulle delta 1 bankunionen. De initiala
problemen nir det giller samarbete mellan dels Resolutionsnimnden
och ECB, dels inom Resolutionsmekanismen, som Europeiska
revisionsritten pekat pd, har minskat 6ver tiden, delvis som en f5]jd
av att Resolutionsnimnden fitt mer resurser. Samarbetet mellan an-
svariga myndigheter i Sverige ir, av allt att doma, vil fungerande.
Skulle Sverige fortsitta std kvar utanfér bankunionen, finns det si-
ledes en viletablerad struktur f6r samarbete mellan myndigheter si-
vil inom Sverige som mellan myndigheter i de linder dir de svenska
bankerna har merparten av sin utlindska verksamhet."

' Europeiska revisionsritten (2017).

17 Se dven Resolutionsnimnden (2018) Arsrapport 2017.

18 Konsekvenserna av ett eventuellt svenskt deltagande i bankunionen f6r det nordiskt-baltiska
myndighetssamarbetet om tillsyn och krishantering behandlas 1 avsnitt 11.3.1.
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6.3.2  Krisforberedande 6vningar

Jamforelse av kristérberedande 6vningar i Sverige och inom
Resolutionsmekanismen

Krisforberedande ovningar i Sverige

Stabilitetsrddet har en nyckelroll nir det giller att skapa samarbete och
samfoérstdnd kring krisforberedelser mellan de svenska myndigheterna
(inklusive Regeringskansliet). Som ett led 1 arbetet med krisférbere-
dande 3tgirder arrangerar Stabilitetsridet gemensamma krisférbere-
dande 6vningar (s.k. scenariodvningar) for de 1 ridet representerade
myndigheterna."” I Sveriges niromrdde sker gemensamma krisférbere-
delser’ (krisévningar) genom samarbetet inom Nordic-Baltic Stability
Group (NBSG), vars medlemmar ir relevanta departement, tillsyns-
myndigheter, centralbanker och resolutionsmyndigheter i itta linder.*'
Fokus 1 NBSG-samarbetet ir grinsoverskridande finansiell stabilitet 1
Norden och Baltikum.

Krisforberedande ovningar inom Resolutionsmekanismen

Det samforstdndsavtal som slutits mellan ECB och Resolutions-
nimnden innehéller inga skrivningar om gemensamma krisévningar.*
Resolutionsnimnden har under 2018 genomfort vissa krisférbere-
dande i form av simuleringar (s.k. dry-runs).” Bide ECB och Resolu-
tionsnimnden kan delta i krisférberedande ¢vningar som nationella
resolutions- och tillsynsmyndigheter arrangerar. Exempelvis deltog

19 Den férsta dvningen holls den 19 oktober 2016 och direfter har ytterligare tvd vningar ar-
rangerats: den 4 maj 2017 och den 4 maj 2018.

2 De nordiska och baltiska myndigheterna fér finansiell stabilitet har genomfért en gemen-
sam finansiell krisévning. Ovningen dgde rum den 22-23 januari 2019 och involverade

31 myndigheter fran Danmark, Estland, Finland, Island, Lettland, Litauen, Norge och
Sverige samt berérda organ pd EU-niva. En representant frdn Internationella valutafonden
(IMF) deltog som observatér.

Se www.riksgalden.se/sv/omriksgalden/Finansiell-stabilitet/ Aktuellt/Nyheter/nordisk-
baltisk-finansiell-krisovning/

2! Formerna f6r samarbetet framgar av ett samférstindsavtal och handlar sedan 2018, d4 avtalet
uppdaterades, frimst om informationsutbyte och gemensamma krisévningar. En storre kris-
forberedande vning genomférdes, inom ramen for NBSG, 1 januari 2019.

22 Europeiska revisionsritten skriver i en granskning av ECB:s krisférberedande arbete att
krisdvningar ir ett ansvar f6r ECB tillsammans med nationella tillsynsmyndigheter. Europe-
iska revisionsritten (2018).

2 En &vning (av ett bankfallissemang) involverade, férutom Resolutionsnimnden, kommis-
sionen, ECB och den franska resolutionsmyndigheten. Resolutionsnimnden (2019). Annual
Report 2018.
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bida organen (ECB som observatér) i den kristorberedande évning
som genomférdes i januari 2019 inom ramen f6r NBSG.

Bedomda konsekvenser

Vid ett deltagande 1 bankunionen fir Resolutionsnimnden huvud-
ansvaret for krishantering av de betydande svenska bankerna. Det
skulle sannolikt dven paverka utformningen av de krisférberedande
dvningar som arrangerats inom ramen for Stabilitetsridet. Repre-
sentanter frdin ECB och Resolutionsnimnden skulle antagligen be-
hova delta mer aktivt in 1 dag eftersom det dr dessa bida organ som,
vid ett deltagande, har det direkta ansvaret for de betydande svenska
bankerna. Av denna anledning skulle det, itminstone pd sikt,
innebira att krisdvningar initieras och planeras av organen inom
bankunionen. Med tanke pd att vare sig Resolutionsnimnden eller
ECB knappast har kapacitet att genomféra krisdvningar for alla
grinsdverskridande banker inom bankunionen, ir det troligt att
nationella myndigheter fortsatt kommer att ha ett betydande ansvar
for utformning och genomforande av krisévningar. I detta avseende
kan de svenska myndigheternas l&ngvariga erfarenhet av sddana
ovningar komma hela bankunionen tillgodo.

6.4 Beslut om och genomférande av resolution

For att en bank ska forsittas 1 resolution krivs dels att banken inte
kan bli livskraftig med hjilp av privata l6sningar, dels att resolution
ir 1 allminhetens intresse. Det ir resolutionsmyndigheten som be-
démer om dessa villkor dr uppfyllda. Det ir ocksd upp till resolu-
tionsmyndigheten att besluta om hur resolution ska g3 till och vilka
s.k. resolutionsverktyg som ska anvindas. For att resolution ska
kunna ske utan alltfér stora stérningar i det finansiella systemet be-
héver nédvindiga beslut fattas snabbt. Férmagan att fatta snabba be-
slut beror, som redan konstaterats, pd ett vil fungerande samarbete
mellan berérda myndigheter. P4 bankunionsnivd finns ett sirskilt
beslutstorfarande som utdver Resolutionsnimnden och nationella
resolutionsmyndigheter, involverar kommissionen och, i vissa fall,
dven Ekofin-ridet.
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Detta avsnitt belyser forhillanden i Sverige och inom Resolu-
tionsmekanismen nir det giller vissa aspekter pd beslut om och
genomférandet av resolution. Avsnitt 6.4.1 behandlar resolutions-
myndigheternas befogenhet att bedéma om ett resolutionsforfa-
rande ska inledas. Avsnitt 6.4.2 behandlar férutsittningarna for att
fatta snabba beslut 1 resolutionsirenden. Slutligen behandlar av-
snitt 6.4.3 tillimpningen av de resolutionsverktyg som resolutions-
myndigheterna har till sitt férfogande.

6.4.1 Provning av om resolution &r i allmanhetens intresse

Forutom att en bank ska forklarats ha fallerat eller dr nira att fallera
ska tvd andra villkor vara uppfyllda for att resolutionsmyndigheten
ska fatta beslut om att inleda ett resolutionsférfarande genom att
anta en s.k. resolutionsordning**:

1. Det finns inte ndgra rimliga utsikter att alternativa dtgirder frin
den privata sektorn, nationella garantier, tillsynsdtgirder eller
dterhimtningsinsatser (dvs. tidigt ingripande® eller nedskrivning
eller konvertering av relevanta kapitalinstrument).*

2. En resolutionsdtgird ir noédvindig med hinsyn till allmin-
intresset.”

Som framgar av avsnitt 6.2.1, ska en bedémning av om det ir limp-
ligt att en bank ska hanteras genom ett resolutionsforfarande eller
avvecklas enligt normala insolvensregler, framgd av resolutionspla-
nen. Resolutionsmyndigheten ska dock géra en ny prévning av om
en bank ska férsittas i resolution eller inte innan ett formellt reso-
lutionsbeslut fattas. Prévningen kan avvika frén den bedémning som
gjorts 1 resolutionsplanen. Prévningen av om resolution ir i allmin-

2+ Resolutionsordningen ska beskriva de resolutionsdtgirder som resolutionsmyndigheten bér
vidta fér att uppnd resolutionsindamilen och vissa allminna principer fér resolution. Av re-
solutionsordningen ska det framg3 vilka resolutionsverktyg som ska anvindas och tgirderna
ska finansieras (se vidare PM SRM).

 Tillsynsmyndigheterna har befogenheter att stilla vissa krav pd ledningen i en bank att vidta
dtgirder om banken t.ex. har en snabbt férsimrad kapital- eller likviditetssituation eller snabbt
Skande nédlidande 18n. Tillsynsmyndigheterna kan ocksé byta ut hela eller delar av bankens
ledning eller, om det inte ir tillrickligt, utse en tillfillig administratér som kan fatta lednings-
beslut.

26 Artikel 18.1.a 1 krishanteringsdirektivet.

%7 Artikel 18.1.b i krishanteringsdirektivet, villkoret f6ljer av artikel 32.5 i samma direktiv.
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hetens intresse ir viktig. Enligt krishanteringsdirektivet ska resolu-
tionsbeslut och resolutionsdtgirder anses ligga i allminhetens intresse
om de s.k. resolutionsindamilen® ir uppfyllda. Resolutionsinda-
maélen kan sigas ”sitta ribban” f6r nir resolution ir motiverad. For-
utom att resolution ska uppfylla resolutionsindamdlen, f6r att vara 1
allminhetens intresse, finns ingen nirmare reglering av vilka faktorer
som ska ligga till grund f6r bedémningen. Det leder till att bedém-
ningen av allminintresset kan skilja sig it frdn fall dll fall framfér allt
beroende pa vilka resolutionsindamail som tillmits storst betydelse.”

En annan aspekt p& bedémningen av om resolution ir 1 allmin-
hetens intresse ir att om resolutionsmyndigheten finner att resolu-
tion inte ir i allminhetens intresse blir det upp till medlemsstaterna
att avveckla banken enligt normala insolvensférfaranden.” Det kan
oppna for medlemsstaterna att férsdka hitta arrangemang for att
undvika konkurs eller likvidation. Sidana 16sningar kan involvera
statligt stod 1 en eller annan form, férutsatt att sddant stéd godkinns
av kommissionen. Férutom att skapa en otydlighet mellan resolu-
tion och insolvens, kan en hantering av banken pd nationell nivd
snedvrida konkurrensen eftersom vissa medlemsstater har (eller
anser sig ha) tillrickligt fiskalt utrymme att ge statligt stod. Hante-
ring av banken utanfoér resolution kan i s fall dven bidra till att
forstirka det skadliga samberoendet mellan stat och banker.’* For-
hillandet mellan resolution och nationella insolvensregelverk har
uppmirksammats i samband med att Resolutionsnimnden beslutade
att resolution inte var i allminhetens intresse nir det gillde tvd
italienska banker.”

28 Andamélen med resolution ir: i) sikerstilla att s.k. kritiska verksamheter kan uppritthillas,
ii) undvika allvarliga effekter {6r det finansiella systemet, iii) férhindra att offentliga medel
anvinds, iv) skydda insittare samt v) skydda kundernas medel och tillgdngar. Se dven PM
SRM.

2 Vissa bedémare har uppmirksammat att Resolutionsnimnden dndrat sin syn pd om de ita-
lienska bankerna Veneto Banca och Banca Popolare di Vizenza var systemviktiga eller inte,
vilket piverkat bedémningen om bankerna skulle likvideras eller forsittas i resolution. Be-
démningen av om en bank ska forsittas i resolution eller inte ska géras i samband med att
tillsynsmyndigheten gjort en FOLTF-bedémning. Det kan innebira att férutsittningarna
som ldg vid handen vid tidigare bedémningar (t.ex. i resolutionsplanen) kan ha dndrats. For-
indringarna bér dock motiveras tydligt for att inte skapa osikerhet. Se vidare Merler (2018).
* Insolvenslagstiftningen ir inte harmoniserad inom EU.

31 Se Forklaringsruta Ett skadligt samberoende mellan banker och statsfinanser i avsnitt 2.3.
32 Veneto Banca och Banca Popolare di Vicenza. Se Merler (2018).
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Jimforelse av tillimpningen av allmidnhetens intresse i Sverige
och inom Resolutionsmekanismen

I Sverige dr det Finansinspektionen som gér en FOLTF-bedém-
ning. Det ir sedan Riksgilden som provar om resolutionsvillkoren
ir uppfyllda inklusive om resolution ir i allminhetens intresse.
Inom Resolutionsmekanismen ska motsvarande provning goras av
Resolutionsnimnden och det ir, i normalfallet, ECB som bedémer
om en bank har fallerat eller 4r nira att géra det.” Enligt SRM-fér-
ordningen kan kommissionen invinda mot Resolutionsnimndens
beslut (se avsnitt 10.3.2). Skilet till det dr att krishanteringsdirektivet
ska tllimpas enhetligt inom Resolutionsmekanismen. Dirutdver
skapas forutsittningar for att beslut om — men dven genomférandet av
— resolution beaktar relevanta férhéllanden och intressen sivil inom
bankunionen som helhet som i enskilda medlemsstater. De sirskilda
formerna f6r beslutsfattande kring resolution inom Resolutionsmeka-
nismen behandlas 1 avsnitt 6.4.2.

Resolutionsnimnden ska verka fér finansiell stabilitet i bank-
unionen och virna den inre marknadens integritet. Resolutions-
nimndens beslut och bedémningar ska ta hinsyn till effekter pa fi-
nansiell stabilitet och ett antal andra ekonomiska mal i de deltagande
medlemsstaterna, iven de som inte har euron som valuta.>* IMF har
pekat pd att ”den geografiska omfattningen” av Resolutions-
nimndens tolkning av allminhetens intresse ir oklar.”

Bedomda konsekvenser

Resolutionsnimnden har hittills tagit stillning till om resolution ir
1 allminhetens intresse 1 ett fatal fall. Det dr dirfor svart att bedéma
hur nimnden kommer att férhilla sig till detta villkor 1 framtida fall.
Eftersom Resolutionsmekanismen férutsitter ett nira samarbete
med nationella resolutionsmyndigheter nir det giller resolutionspla-
ner, -beslut och -dtgirder, torde det finnas goda férutsittningar att
nd samsyn mellan Resolutionsnimnden och Riksgilden kring be-
démningar om villkor f6r resolution foreligger. Det bér heller inte
finnas ndgon pataglig risk f6r en milkonflikt mellan, & ena sidan, fi-

3 Resolutionsnimnden kan, om ECB underliter att géra en FOLTF-bedémning, sjilva géra
en sidan. I Sverige har Riksgilden inte denna méjlighet.

3+ Artikel 6 i SRM-férordningen.

3 IMF (2018) Euro Area Policies: Financial System Stability Assessment.
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nansiell stabilitet 1 Sverige och vad som gagnar stabiliteten 1 bank-
unionen eller den inre marknaden, & den andra. Det ir in s linge
osikert hur Resolutionsnimnden viger finansiell stabilitet i enskilda
medlemsstater mot finansiell stabilitet 1 bankunionen som helhet.
Foretridare for svenska myndigheter kommer dock att vara del-
aktiga 1 att ta fram utkast till beslut 1 Tillsynsnimnden om en svensk
bank ska forklaras ha fallerat eller vara nira att fallera samt delta nir
beslut som avser resolution av en svensk bankkoncern (eller kon-
cernenhet) diskuteras och fattas. Med andra ord innefattar regel-
verket f6r Resolutionsmekanismen vissa mekanismer for att siker-
stilla att hinsyn tas till nationella ekonomiska férhillanden.

6.4.2 Effektivitet i beslutsfattande i samband med resolution

Férmdgan att fatta snabba beslut ir ofta av avgérande betydelse for
att resolution ska kunna genomféras som planerat men dven fér att
myndigheterna ska kunna hantera de oférutsedda hindelser som
oundvikligen uppstdr. Snabba beslut skapar dirtill trovirdighet kring
resolutionsordningen och genomférandet av den. En vanlig beskriv-
ning av ett idealt resolutionsférfarande dr att beslutet om att en bank
ska forsittas 1 resolution ska fattas vid affirsdagens slut pd en fredag
och att banken 6ppnar igen pd mindag morgon.*

Jamforelse av beslutsfattande i samband med resolution i Sverige
och inom Resolutionsmekanismen®’

Beslutsforfarande vid resolution i Sverige

Finansinspektionen ansvarar for att bedéma om en bank ir i fallisse-
mang eller sannolikt kommer att fallera. Om inspektionen finner att si
ir fallet, ska inspektionen omgiende underritta Riksgilden (och andra

% Nir det giller storre (systemviktiga) banker ir det osannolikt — och inte heller nédvindigt —
att resolution ir genomférd inom ett par dagar. Det viktiga ir att beslut om hur resolution ska
gd till, t.ex. vilka verktyg som ska anvindas och hur bankens ledning eventuellt ska forindras,
fattas s3 snabbt som méjligt f6r att skapa fértroende fér banken och dirmed sikra de kritiska
verksamheterna. Detta stiller hoga krav pd att beslutsprocessen ir anpassad till dessa krav.

37 Beslut om resolution av en grinsodverskridande koncern ska félja sirskilda férfaranden som
bl. a. sikerstiller att myndigheter i andra linder som kan beréras av beslutet underrittas i tid.
Forberedelser fér och genomférande av resolution av grinséverskridande koncerner be-
handlas i avsnitt 6.5.2.
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relevanta myndigheter). Finansinspektionens provning av fallissemang
ska foregds av samrdd med Riksgilden och Riksbanken. Nir en bank
ir fallerande ska Riksgilden préva om den bér férsittas i resolution.
Beslut om resolution fattas av den s.k. resolutionsdelegationen.”
Riksgilden fattar beslut om resolution férutsatt att resolution ir
nddvindig med hinsyn till allminintresset och det inte finns alterna-
tiva dtgirder (vid sidan av resolution) som skulle kunna avhjilpa eller
forhindra att banken fallerar.”” Prévningen av alternativa dtgirder ska
foregds av samrdd med Riksbanken och Finansinspektionen.*

Beslutsforfarande vid resolution inom Resolutionsmekanismen

ECB ska omedelbart limna sin FOLTF-bedémning till kommis-
sionen och Resolutionsnimnden. Om férutsittningarna fér resolu-
tion ir uppfyllda ska Resolutionsnimnden (i dess verkstillande ses-
sion) sedan fatta beslut om att anta resolutionsordningen. Inom
Resolutionsmekanismen finns ett sirskilt forfarande for godkin-
nande av den resolutionsordning som Resolutionsnimnden antagit.
Forfarandet ir utformad med hinsyn till tvd férhdllanden. For det
forsta att beslut om hur resolution ska genomféras miste fattas
skyndsamt, helst inom 48 timmar. Fér det andra, eftersom resolu-
tionsbeslut bdde innefattar en bedémning av om resolution ir 1 all-
minhetens intresse och potentiellt kan innebira att Resolutions-
fonden behover tas 1 ansprak, miste beslut fattas av en EU-institu-
tion.*"" T detta fall kan kommissionen invinda mot och indra i reso-
lutionsordningen. Om resolutionsordningen forutsitter att medel
ska tas frin Resolutionsfonden, har Ekofin-rddet mojlighet att god-
kinna eller forkasta resolutionsordningen. Forfarandet f6r att god-
kinna resolutionsordningen beskrivs mer utférligt 1 PM SRM.
SRM-férordningen innehdller inga bestimmelser {6r hur snabbt
Resolutionsnimndens verkstillande session ska sammankallas for

38 Se avsnitt 4.3.5.

3T april 2018 fattade Riksgilden beslut om att inte férsitta Remium AB i resolution. Beslutet
var det forsta sedan det nya resolutionsregelverket tridde i kraft i Sverige. Riksgilden (2018,
17 april) Beslut i irende om resolution Dnr RGR 2018/34.

# Den exakta tidpunkten for beslutet om resolution kan variera. Om det ir méjligt kommer
beslutet fattas 1 anslutning till en helg di de finansiella marknaderna ir stingda. Riksgilden
kommer att kommunicera de dtgirder som vidtagits, dvs. att banken ir férsatt i resolution och
stdr under Riksgildens kontroll, vilken resolutionsitgird som ir vidtagen samt att styrelse och
verkstillande direktér dr utbytta.

#1Se avsnitt 10.2.6.
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att fatta beslut om resolutionsordningen. Det torde gd forhillande-
vis snabbt med tanke pd att den 1 allt visentligt utgérs av foretridare
for Resolutionsnimnden. Diremot kan det ta lingre tid att samman-
kalla Resolutionsnimnden i den konstellation (plenarsessionen)
som fattar beslut om anvindning av Resolutionsfonden (éver
5 miljarder euro) eftersom féretridare for samtliga nationella reso-
lutionsmyndigheter ska delta.

Bedomda konsekvenser

Det ir svirt att bedoma hur effektivt Resolutionsmekanismens forfa-
rande for att godkinna en resolutionsordning (inom 48 timmar) ir.
Forfarandet har inte testats 1 ndgon stdrre omfattning och dn mindre 1
en stdrre kris. Resolution av den spanska banken Banco Popular, nir
regelverket testades for férsta gdngen, gick férhdllandevis smidigt och
kunde klaras av inom 24 timmar. Forutsittningarna for ett snabbt for-
farande var emellertid osedvanligt goda eftersom det fanns en villig ko-
pare redan frin borjan. Det kan inte uteslutas att det kan uppkomma
situationer dir kommissionen och Resolutionsnimnden kommer till
olika slutsatser, t.ex. om resolution ir i allminhetens intresse. Det kan
heller inte uteslutas att det finns olika intressen 1 Ekofin-rddet nir det
giller hur resolution ska genomféras och finansieras. I den utstrick-
ning beslutsférfarandet inte {6]js si som det ir tinkt, kan resolutions-
beslutet (och dirmed ocksd genomférandet) dra ut pa tiden, vilket i1 sin
tur kan vara problematiskt om det rider instabilitet pd de finansiella
marknaderna. Det bor pdpekas att resolution ir tidskritisk oavsett vil-
ken resolutionsmyndighet som ska fatta beslut eller som berérs pa
annat satt.

6.4.3  Val av resolutionsverktyg

En slutsats av tidigare bankkriser ir att effektiv krishantering kriver
tillgdng till en bred uppsittning resolutionsverktyg som kan anvin-
das flexibelt.* Krishanteringsdirektivet ger resolutionsmyndighet-
erna mojlighet att tillimpa ett antal resolutionsverktyg. De fyra,

#S0U 2013:6; Dell’ Ariccia m.fl. (2018) Trade-offs in Bank Resolution och IMF (2018) Euro
Area Policies: Financial System Stability Assessment.
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huvudsakliga verktygen beskrivs i Figur 6.1.* Resolutionsverktygen
far anvindas vart och ett for sig eller i kombination. Férsiljnings-
verktyget och Broinstitutsverktyget handlar i bida fallen om att till-
gdngar overldts till en annan képare. Ett broinstitut upprittas av
resolutionsmyndigheten och ir vanligen en del i en lingre rekon-
struktionsprocess. Skuldnedskrivningsverktyget ska, om mojligt,
tillimpas i resolution. Skuldnedskrivningsverktyget ir nira kopplat
till krav pd att bankerna ska hilla en viss mingd nedskrivningsbara
skulder, s.k. MREL-krav (se vidare avsnitt 7.5). Avskiljandeverk-
tyget fir endast anvindas tillsammans med ett annat verktyg. Av-
skiljandeverktyget kan ses som ett sirskilt konkursférfarande for
banker som underlittar att tillgingar siljs eller avvecklas under en
lingre tid for att undvika kraftiga prisfall pi tillgdngarna eller nega-
tiva konsekvenser fér andra banker.*

Figur 6.1

Forsaljningsverktyget Broinstitutverktyget

Delar av, eller hela, banken

forflyttas till ett tillfalligt
broinstitut som ar hett, eller
delvis, offentligt agt

Mojliggor forsalining av delar av
eller hela bankens affarer

Resolutions-
verktyg

Tillgangar eller skulder flyttas
over till ett tillgangsforvaltnings-
bolag som é&r helt, eller delvis,
offentligt agt.

Verktyget avskiljande av
tillgangar

Skulder skrivs ned eller
konverteras, vilket lagger
bordan pd fordringségarna
snarare an pa skattebetalarna.

Skuldnedskrivningsverktyget

# En utférligare beskrivning av dessa verktyg finns i PM SRM.

# Avskiljandeverktyget innebir att bankens kvarvarande tillgingar éverfors till ett s.k. till-
gingsforvaltningsbolag. Avskiljandeverktyget dr dirmed det verktyg som kommer nirmast
vad som ibland brukar nimnas ”bad bank”.
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Krishanteringsdirektivet medger att medlemsstaterna, som ett femte
resolutionsverktyg, infér de s.k. statliga stabiliseringsverktygen. De
statliga stabiliseringsverktygen innebir, 1 korthet, att resolutions-
myndigheten fir mandat att, med regeringens godkinnande och un-
der extraordinira omstindigheter, bidra med offentliga medel (andra
in de som ingdr i resolutionsfonden®) fér att genom férvirv av ka-
pitalinstrument helt eller delvis férstatliga en bank som ir i resolu-
tion.* Forutsittningar for att detta ska kunna aktualiseras ir att
skuldnedskrivning till belopp motsvarande minst 8 procent av bank-
ens balansomslutning har genomférts, att en systemkris foreligger
samt statsstodsrittsligt godkinnande.

Jamforelse av tillimpning av resolutionsverktyg i Sverige och
inom Resolutionsmekanismen

Det finns inga avgorande skillnader nir det giller vilka resolutions-
verktyg Riksgilden respektive Resolutionsnimnden prioriterar;
skuldnedskrivning, méjligen 1 kombination med férsiljning av till-
gdngar, ska vara det huvudsakliga verktyget. De olika vigar som, pd
ett dvergripande plan, stir till buds for att hantera fallerande banker
1 Sverige respektive inom Resolutionsmekanismen framgdr av
Tabell 6.1.

En sirskild omstindighet nir det giller tillimpningen av resolu-
tionsverktyg inom Resolutionsmekanismen ir att Resolutions-
nimnden miste tillimpa nationell ritt. I minga fall ir resolution
kopplad till nationell lagstiftning pd andra omrdden. Det ror sig
frimst om insolvenslagstiftning, bolagslagstiftning och redovis-
ningslagstiftning. Eftersom krishanteringsdirektivet, s som det
genomforts 1 nationell ritt, ska tillimpas med beaktande av &vrig
lagstiftning kan det forsvdra eller i vart fall férsena genomférandet
av resolution. Resolutionsnimnden bedriver ett arbete tillsammans
med de nationella resolutionsmyndigheterna for att i méjligaste min
identifiera mojliga krockar mellan resolutionsregelverket och andra
lagstiftningsomriden i de deltagande medlemsstaterna.

# Resolutionsreserven i Sveriges fall.

% En utférligare beskrivning av de statliga stabiliseringsverktygen finns i PM SRM.

# Exempelvis miste Resolutionsnimnden tillimpa nationella principer f6r bedémningar om
innehavare av skuldinstrument skulle komma bittre ut vid konkurs eller likvidation jimfért
med vid resolution. (NCWO-bedémning).
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Tabell 6.1
Sverige — Sverige —
resolution insolvens
Resal SRM-
direktivet direktivet
ECB. pa
en
myndighet
Utlésande i)
faktorer
{"triggers™) if)
Huvudsakliga
verktyg
likvidation
Broinstitut Broinstitut
(efter (efter konkurs

Resolutionsnimnden kan inte tillimpa de statliga
stabiliseringsverktygen

Sverige har tillsammans med nio deltagande medlemsstater valt att
inféra de s.k. statliga stabiliseringsverktygen.* Resolutionsnimnden
kan inte tillimpa de statliga stabiliseringsverktygen, dels eftersom
det forutsitts vara regeringen eller ett departement (inte resolu-
tionsmyndigheten) som fattar beslut om att anvinda verktygen, dels
eftersom Resolutionsfonden inte fir anvindas f6r att ticka de kost-
nader som kan uppstd 1 samband med att ett sidant verktyg til-

# Belgien, Estland, Grekland, Lettland, Malta, Portugal, Slovenien, Slovakien och Osterrike.
Se IMF (2018) Euro Area Policies: Financial System Stability Assessment.
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limpas. Resolutionsnimnden kan heller aldrig tvinga en deltagande
medlemsstat att tillskjuta offentliga medel for att genomféra ett re-
solutionsférfarande.” IMF har pitalat att Resolutionsnimnden bér
ha tillging till samtliga verktyg som krishanteringsdirektivet erbju-
der.”® Framfér allt anser IMF att Resolutionsnimnden bér ha till-
gdng till de statliga stabiliseringsverktygen. IMF motiverar detta
med att finanskriser ir oférutsigbara och dirfér kriver att resolu-
tionsverktygen anpassas direfter. Det dr dock oklart hur detta ska
ske 1 praktiken givet de restriktioner som nimns ovan.

Det bor understrykas att dessa verktyg ska ses som en sista dtgird
1 en mycket exceptionell kris. Utgdngspunkten ir att dirfor att de, i
princip, inte ska anvindas.

Bedomda konsekvenser

Ett svenskt deltagande 1 bankunionen férvintas inte innebira nigra
storre forindringar nir det giller vilka resolutionsverktyg som ska
tillimpas. B&de Riksgilden och Resolutionsnimnden har aviserat att
skuldnedskrivningsverktyget ska vara det huvudsakliga resolutions-
verktyget.

Det rdder en oklarhet om och 1 58 fall hur en deltagande medlems-
stat kan tillimpa de statliga stabiliseringsverktygen inom Resolu-
tionsmekanismen. Det finns dirfér skil att, vid ett eventuellt
svenskt deltagande, klargéra forutsittningarna for att kunna an-
vinda dessa verktyg. Det bor pdpekas att ett deltagande inte f6rut-
sitter att de statliga stabiliseringsverktygen tas bort 1 nationell ritt
(dvs. 1 resolutionslagen i Sveriges fall).

6.5 Resolution av gransoverskridande bankkoncerner

Ett motiv {or att inritta Resolutionsmekanismen ir att underlitta
. . ) s : :
resolution av grinsoverskridande bankkoncerner,” vilket visade sig
vara ett betydande problem under finanskrisen. En bittre hantering
av resolution av sddana koncerner kan dessutom motverka incita-

# Artikel 6.8 i SRM-férordningen.
50 IMF (2018) Euro Area Policies: Financial System Stability Assessment.
51 Med bankkoncern avses moderbank samt minst en dotterbank.
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ment till nationell inlisning av kapital och likviditet.”> Genom att ezt
organ ansvarar for planering fér och beslut om resolution for grins-
overskridande bankkoncerner skapas, &tminstone i teorin, goda
forutsittningar for att koncernens samlade kritiska verksamheter
bevaras och att negativa effekter pd finansiell stabilitet i de berdrda
medlemsstaterna minimeras.” Samtidigt involverar resolution inom
Resolutionsmekanismen — frdn férberedelser till genomférande — ett
stort antal aktdrer pd sdvil nationell nivd som pid EU-nivi. Resolu-
tionsmekanismen eliminerar siledes inte behovet av koordinering
utan innebir snarare att den integreras i en ny struktur.

Eftersom de tre storsta svenska bankkoncernerna har betydande
verksamhet 1 andra linder, framfér allt 1 Norden och Baltikum, ir
skillnader 1 hur de delar av krishanteringsdirektivet som ror resolu-
tion av grins6verskridande bankkoncerner tillimpas inom Resolu-
tionsmekanismen jimfért med i Sverige av stor betydelse. Detta
avsnitt jimfér forhillandena 1 Sverige och inom Resolutionsmeka-
nismen nir det giller arbetet inom s.k. resolutionskollegier som
finns for grinsoverskridande bankkoncerner (6.5.1) respektive be-
slutstorfaranden vid resolution av grinséverskridande bank-
koncerner (6.5.2).

6.5.1 Resolutionskollegier

Enligt krishanteringsdirektivet ska ett resolutionskollegium inrittas
for grinséverskridande bankkoncerner.” Kollegierna fungerar i
forsta hand som forum fér att frimja diskussion och underlitta be-
slutsfattandet kring resolution. Beslut inom ramen fér ett resolu-
tionsforfarande fattas av den nationella resolutionsmyndigheten 1
den medlemsstat dir moderbanken har sitt site (huvudkontor)
respektive resolutionsmyndigheterna i medlemsstater dir dotter-
banker ir beligna. Resolutionskollegiets medlemmar ska diremot

52 Skil 9 och 10 i SRM-férordningen.

53 Stérre (systemviktiga) bankkoncerner viljer att organisera sin verksamhet i affirsomriden
och funktioner, snarare in efter legala och nationella grinser. Det gor att det dr svirare att
ridda koncernens 6verlevnad genom att 13ta en dotterbank fallera. Fér att sikra finansiell sta-
bilitet dven 1 bankkoncernens hemland, blir det dirfor allt viktigare att se till vad som ir bist
for hela koncernen. Se Ingves (2007, 21 augusti). Regulatory challenges of cross-border bank-
ing: Possible ways forward, tal i Sydney.

*Artikel 88 i krishanteringsdirektivet.
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ansvara for att uppritta den s.k. koncernresolutionsplanen®, fast-
stilla krav pd nedskrivningsbara skulder (se avsnitt 7.5) samt av-
ligsna hinder si att resolution ska kunna ske si effektivt som
mojligt. Kollegiet ska dven sikerstilla samarbete och samordning
med resolutionsmyndigheter i tredjeland nir sd dr limpligt. Vid en
kris kan ett resolutionskollegium vara ett forum fér informations-
utbyte och samordning av resolutionsitgirder. Sammansittningen
av resolutionskollegierna framgir av Forklaringsruta Resolutions-
kollegier 1 Sverige och inom bankunionen.

5 En koncernresolutionsplan ir i grunden detsamma som en resolutionsplan fér en enskild
(nationell) bank, med den skillnaden att det ska vara mjligt att hantera finansiella problem
som paverkar hela koncernen.
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Resolution
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; Se ovan).
bank-
koncern med h na till kollegiet.

Kélla: https://srb.europa.eu/en/content/cooperation

Bestimmelserna 1 krishanteringsdirektivet tydliggér att hinsyn ska
tas till den finansiella stabiliteten i samtliga de medlemsstater dir en
bankkoncern har verksamhet.”® Utgdngspunkten ir att resolutions-
myndigheterna ska vara 6verens om koncernresolutionsplanen och
andra beslut. Det ir inte minst viktigt {or att resolution av en kon-
cern med grinsoverskridande verksamhet ska kunna genomféras sd

5 Se skil 97 i krishanteringsdirektivet.
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snabbt som méjligt. Den samordnande resolutionsmyndigheten har
en sirstillning 1 kollegierna. Den utarbetar procedurer for arbetet 1
kollegiet, ssmmankallar och leder métena och samordnar med 6vriga
medlemmar. Det dr ocksi den samordnande resolutionsmyndig-
heten som fattar beslutet om koncernresolutionsplanen men som
alla parter har mojlighet att pdverka. De nationella resolutions-
myndigheterna i de medlemsstater dir bankkoncernen har verksam-
het har méjlighet att invinda mot olika beslut. Krishanteringsdirek-
tivet innehdller procedurregler f6r hur oenighet ska hanteras. Dessa
regler inbegriper att Eba kan medla mellan resolutionsmyndig-
heterna.

Jamforelse av arbetet i resolutionskollegier i Sverige och inom
Resolutionsmekanismen

I dag finns, f6r Sveriges del, resolutionskollegier for Handelsbanken,
SEB och Swedbank. Dessa kollegier leds av Riksgilden i egenskap av
samordnande resolutionsmyndighet. Ikollegierna fér SEB och
Swedbank, som har dotterbolag inom bankunionen, ir Resolutions-
nimnden och ECB de svenska myndigheternas motparter. Resolu-
tionsnimnden ir samordnande resolutionsmyndighet f6r Nordea-
koncernen och ECB ir medlem i egenskap av samordnande tillsyns-
myndighet. Riksgilden, Finansinspektionen och Finansdeparte-
mentet ir medlemmar i resolutionskollegiet f6r Nordea medan Riks-
banken ir observatér.” SRM-férordningen foreskriver att Resolu-
tionsnimnden och ECB ska ingd ett samforstindsavtal med de
nationella resolutionsmyndigheterna i medlemsstater som stdr utan-
for bankunionen.” Riksgilden dr iven medlem av kollegiet for
Danske bank, som har en betydande filial och en dotterbank 1i
Sverige.

I syfte att effektivisera arbetet inom resolutionskollegierna for de
svenska bankkoncernerna, har Riksgilden infért ett inre kollegium
(eng. core college). Det inre kollegiet bestdr av Riksgilden (i egen-
skap av samordnande resolutionsmyndighet), Finansinspektionen
och Resolutionsnimnden. Resolutionsmyndigheterna i de linder dir

57 Nordeas resolutionskollegium bestdr, utéver bankunionsorganen och de svenska myndig-
heterna, av representanter frin Danmark, Finland, Norge, Luxemburg, bankunionens centrala
myndigheter och Eba.

58 Artikel 32.2.
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koncernen har dotterbolag eller en betydande filial deltar som ob-
servatdrer. Inom Resolutionsmekanismen utfors en stor del av arbe-
tet inom resolutionskollegierna av de nationella resolutionsmyndig-
heterna inom ramen fér de interna resolutionsgrupperna. Resolu-
tionsgrupperna ansvarar for att ta fram resolutionsplaner och férbe-
reda resolutionsordningen, dven f6r bankkoncerner.

Bedomda konsekvenser

For banker med grinsoverskridande bankverksamhet enbart inom
bankunionen upprittas inga resolutionskollegier. Vid ett svenskt
deltagande 1 bankunionen skulle Resolutionsnimnden vara den sam-
ordnande resolutionsmyndigheten i kollegier f6r svenska bankkon-
cerner som har verksamhet utanfér bankunionen men inom EU
(t.ex. 1 Danmark). Med andra ord skulle Riksgildens mojligheter att
direkt pdverka beslut och bedémningar rérande hur svenska bank-
koncerner ~med  grinsoverskridande  verksamhet  utanfér
bankunionen ska hanteras i resolution minska om inga kollegier
inrittas. Samtidigt skulle personal frin Riksgilden ingd i de interna
resolutionsgrupperna och dirmed ha god insyn 1 resolutionsarbetet
avseende de svenska bankkoncernerna. En ytterligare konsekvens av
ett deltagande ir att mojligheterna for Riksgilden att anvinda sig av
bindande medling genom Eba, vid eventuell oenighet med
Resolutionsnimnden rérande en svensk bankkoncern, bortfaller.”

6.5.2 Beslut om resolutionsordning for granséverskridande
banker

Resolutionsmyndigheterna fattar egna beslut om att inleda ett reso-
lutionsférfarande och vilka tgirder som bor vidtas.® I vissa fall kan
beslut om resolution av en enhet inom en grinséverskridande bank-
koncern leda till att andra koncernenheter, som faller under andra
medlemsstaters resolutionsmyndigheter, ocksd uppfyller forutsitt-

% Bindande medling kan ske vid oenighet mellan tvd (eller flera) behdriga myndigheter. Efter-
som Resolutionsnimnden ir behérig myndighet for grinséverskridande koncerner (inklusive
dotterbanker) inom bankunionen, kan inte Riksgilden vara behérig myndighet for samma
koncern.

 Beslut om resolution fattas for enbeter och inte en hel koncern. Likas4 vidtas resolutions-
tgirder mot en enhet och inte en koncern.
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ningarna fér resolution. Dirfér finns det sirskilda regler fér hur
resolutionsmyndigheterna ska underritta varandra och under vilka
omstindigheter de kan vidta resolutionsitgirder. Valet av resolu-
tionsstrategi, dvs. genom vilka koncernenheter resolution ska ske, ir
en del av (koncern-)resolutionsplanen som resolutionskollegiet ska
vara overens om. Det finns tvd huvudsakliga resolutionsstrategier:
resolution genom en enda ingdngspunkt respektive resolution ge-
nom flera ingdngspunkter (se Forklaringsruta Resolutionsstrategier
for grinsoverskridande bankkoncerner).

nde

, MPE).
SPE
N " {eng. -
det finnas
fortsatta att behdver
ligt med -
likvidation/konkurs) dven om
- , natio-

nella fir

- i hemlandet -
der leder til

MPE: Strategin -

-erna) maste

Kélla: FSB (2013).
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Om en resolutionsmyndighet avser forsitta en dotterbank 1 resolu-
tion mdste den samordnande myndigheten forst underrittas. Den
samordnande resolutionsmyndigheten kan d3 besluta att resolution
ska ske enligt en resolutionsordning for hela koncernen om det finns
risk att fler koncernenheter kan pdverkas. Om det ir en moderbank
som fir problem ir det den samordnande resolutionsmyndigheten
som ska underritta myndigheter i berérda medlemsstater. I detta fall
fdr resolution ske enligt en koncernresolutionsordning. I slutindan
finns mojligheten f6r respektive resolutionsmyndighet att vidta de
tgirder den anser vara mest limpliga f6r ”sin(-a)” enhet(-er).

Jamforelse av beslut om resolution av grinséverskridande
bankkoncern i Sverige och inom Resolutionsmekanismen

Riksgilden har det ansvar som ankommer p& den samordnande re-
solutionsmyndigheten {6r de svenska bankkoncernerna. Riksgilden
ir ocksd resolutionsmyndighet fé6r Nordea-koncernens tvd dotter-
bolag i Sverige. Resolutionsnimnden ansvarar, 1 egenskap av sam-
ordnande resolutionsmyndighet, for att fatta beslut och vidta &tgir-
der for grinséverskridande bankkoncerner inom bankunionen. De
nationella resolutionsmyndigheterna inom bankunionen ir ansva-
riga f6r mindre betydande enheter inom sidana koncerner. Det in-
nebir att planering, beslut och genomférande nir det giller resolu-
tion av grinsoverskridande bankkoncerner med huvudkontor i
bankunionen i stor utstrickning sker znom Resolutionsmekanismen.
Nationella resolutionsmyndigheter (inom Resolutionsmekanismen)
har inflytande i resolutionsférfarandet genom att de genomfér reso-
lution. De nationella resolutionsmyndigheterna deltar dven 1 plane-
ringsarbetet inom de interna resolutionsgrupperna. Bdde Riksgilden
och Resolutionsnimnden har som utgdngspunkt att resolution av en
grinsoverskridande bankkoncern ska ske genom en enda ingings-
punkt (SPE).

Bedomda konsekvenser

Resolution av bankkoncerner med grinséverskridande verksamhet
stiller hoga krav pd samarbete och koordinering mellan myndigheter
1 de linder banken ir verksam 1. Det kan vara svért att stadkomma
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ett gemensamt férhllningssitt till hur resolution av en koncern ska
gd till. Forutsittningarna for effektiv resolution av en grinséverskri-
dande koncern kan i det avseendet vara bittre inom Resolutionsmeka-
nismen jimfért med om beslut fattas av en (samordnande) nationell
resolutionsmyndighet efter samrid med andra berdrda resolutions-
myndigheter. Eftersom Resolutionsfonden ir fullt ut 6msesidig
fr.o.m. 2024, ir den finansiella bérdeférdelningen mellan berérda del-
tagande medlemsstater hanterad p8 forhand. Det ger bittre férutsitt-
ningar for att beslut ska fattas skyndsamt in om besluten féregds av
lingdragna férhandlingar om boérdeférdelningen mellan nationella re-
solutionsmyndigheter.*!

Ett svenskt deltagande 1 bankunionen skulle innebira att Reso-
lutionsnimnden, 1 egenskap av samordnande resolutionsmyndighet,
fattar de slutgiltiga besluten rérande resolution av bankkoncerner
med huvudkontor 1 Sverige. Det innebir att svenska myndigheter, 1
forsta hand Riksgilden, inte kommer att ha nigot avgérande infly-
tande 6ver beslut nir det giller resolution av svenska bankkoncerner.
Riksgilden kommer dock delta (med rostritt) nir Resolutions-
nimndens verkstillande session ska fatta beslut om en svensk kon-
cern (eller del av en sddan) ska férsittas 1 resolution eller inte

Vid ett svenskt deltagande i bankunionen kommer Resolutions-
nimnden vara resolutionsmyndighet fér bdde moderbanken 1
Sverige och dotterbankerna inom bankunionen. Det kan gora det
littare att genomfora resolution i enlighet med den féredragna SPE-
strategin. Aven om resolutionskollegiet ska vara 6verens om vilken
resolutionsstrategi som ska anvindas, kan virdlindernas resolu-
tionsmyndigheter ha incitament att hélla kvar tillgdngar, kapital och
likviditet pd dotterbanksnivd.*” Det kan i s fall férhindra en effektiv
tillimpning av den féredragna resolutionsstrategin. Om en resolu-
tionsmyndighet (dvs. Resolutionsnimnden) ansvarar {6r bdde moder-
bank och dotterbank(-er) inom bankunionen torde méojligheterna att
genomfoéra en SPE-strategi 6ka.

¢! Det nordisk-baltiska samforstindsavtalet for tillsyn och krishantering inneh8ller principer
for finansiell bérdeférdelning mellan de linder som skrivit under avtalet (och berérs av reso-
lution). Dessa principer ir dock inte rittsligt bindande.

62 Bolton och Oehmke (2018).
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6.6 Resurser

For att resolutionsmyndigheten ska kunna bedriva ett effektivt ar-
bete krivs tillrickliga resurser. I synnerhet kan férberedelser fér och
genomférande av resolution av stora, komplexa banker vara resurs-
krivande. Tillrickliga resurser dr ocksd viktigt for att forebygga och
planera infor kriser. I det krisférberedande arbetet ingdr deltagande
i resolutionskollegier.

Jamforelse av resurser for resolution i Sverige och inom
Resolutionsmekanismen

Resolutionsverksamheten ir 1 viss utstrickning fortfarande under
uppbyggnad bide 1 Sverige och inom Resolutionsmekanismen. Det
dagliga arbetet med Riksgildens uppgifter inom bankkrishantering
sker vid Avdelningen for finansiell stabilitet och konsumentskydd.
Forutom bankkrishantering, ansvarar avdelningen dven fér insitt-
ningsgarantin och investerarskydd.

I sin senaste granskning av euroomridet bedémde IMF att Reso-
lutionsnimnden inte hade tillrickliga resurser.” Ytterligare resurser
behévs, ansdg IMF, for att kunna agera back-up till ECB nir det
giller FOLTF-bedémningar. Dirtill beddmde IMF att Resolutions-
nimnden behover 6ka sina resurser for att kunna hantera de manga
stimningar som gjordes 1 samband med hanteringen av den spanska
banken Banco Popular och som kan férvintas i framtiden. Resolu-
tionsnimnden behover ocksd fordjupa arbetet med vissa aspekter av
resolutionsplanerna ansig IMF. Resolutionsnimnden har kontinu-
erligt 6kat personalstyrkan men uppfyller dnnu inte den maélsatta
nivin.*

Bedomda konsekvenser

Det dr mycket troligt att Resolutionsnimnden &ver tid kommer att £3
erfarenhet av flera, olika resolutionsfall. Detta bidrar till erfarenhets-
och kompetensuppbyggnad inom Resolutionsnimnden, vilket dven
kan komma nationella resolutionsmyndigheter till del. Genom att

¢ IMF (2018) Euro Area Policies: Financial System Stability Assessment.
¢+ Resolutionsnimnden (2019) Annual Report 2018.
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Resolutionsnimnden ansvarar {6r ett stort antal banker blir mojlig-
heterna till jimforelser mellan banker storre dn f6r en nationell reso-
lutionsmyndighet, vilket bl.a. kan underlitta resolutionsplaneringen.
Forutsittningarna att dra nytta av dessa skalfordelar torde ha 6kat i
takt med att Resolutionsnimnden fitt 6kade resurser. Ett deltagande
1 bankunionen skulle dirmed innebira att forberedelserna for och
genomférandet av resolution av svenska banker kan dra nytta av
kompetensuppbyggnaden inom Resolutionsmekanismen.
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likviditet och krishantering

7.1 Inledning

For att uppritthilla finansiell stabilitet dr det viktigt att banker (och
andra finansiella féretag) har tillricklig motstdndskraft mot péfrest-
ningar och att de ir resolutionsbara. I det forsta fallet handlar det om
att minska risken for att banker gir omkull och dirmed risken att
finansiella kriser uppstdr. I det andra fallet om att mojliggora ate
krisdrabbade banker kan avvecklas och rekonstrueras utan att det
uppstdr allvarliga spridningseffekter till andra delar av det finansiella
systemet.' Efter finanskrisen piborjades ett arbete i Baselkommittén
for att ta fram internationella standarder 1 syfte stirka bankernas
motstindskraft mot ovintade risker. En viktig del 1 det arbetet var
hégre krav pd kapitaltickning men ocks? att bankerna skulle upp-
fylla kraven med kapital av hégre kvalitet. Den 1 januari 2014 tridde
det nuvarande europeiska regelverket fér kapital- och likviditetskrav
ikraft. Regelverket omfattar dven sirskilda kapitalkrav f6r system-
risker (s.k. makrotillsynskrav). For att underlitta resolution av
banker innehiller det gemensamma regelverket ocks3 sirskilda krav
pd att banker ska ha tillrickliga buffertar i form av nedskrivningsbara
skulder (s.k. MREL-krav) si att bankernas férluster och dterkapitali-
seringsbehov ska kunna tickas med egna resurser genom skuldned-
skrivning (bail-in).”

Som framgdr av kapitel 5 och 6 ir det Tillsynsnimnden och Reso-
lutionsnimnden som ansvarar for att tillimpa det gemensamma
regelverket for betydande banker inom bankunionen. Det gemen-
samma regelverket ger tillsynsmyndigheter och resolutionsmyndig-
heter visst utrymme att anpassa krav till specifika, nationella risker

! Se Finansinspektionen och Riksgilden (2017).
2 Se dven avsnitt 6.4.3.
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och férhéllanden. Det innebir att ett svenskt deltagande 1 bank-
unionen kan férvintas leda till vissa skillnader 1 hur de olika kraven
tillimpas for storre svenska banker. Savil regelverket for kapitaltick-
ning’ som fé6r MREL-krav genomgir fér nirvarande férindringar.
Regelverksforindringarna kommer ha betydelse foér svenska banker
samt innebira att resurser tas i ansprdk for att mojliggora tillsyns-
myndigheternas arbete.* Regelverksférindringarna innebir dock att
utrymmet for tillsyns- och resolutionsmyndigheterna att stilla krav
utifrin nationella risker och férhdllanden kommer att minska.

Detta kapitel jimfor tillimpningen av kapitalkrav (7.2), likvidi-
tetskrav (7.3), makrotillsynskrav (7.4) samt krav pd nedskrivnings-
bara skulder (MREL-krav) (7.5) mellan Sverige och bankunionen.

7.2 Kapitalkrav

En viktig forklaring (bland mé&nga) till att finanskriser intriffat, i
synnerhet sddana som fitt stora makroekonomiska konsekvenser, ir
att banker varit underkapitaliserade och dirfor inte haft tillricklig
motstdndskraft fér att kunna absorbera forluster.” Kapitalkrav ir
dirmed ett viktigt instrument for att uppricthélla finansiell stabilitet.
For att ticka ovintade forluster som uppstér i en banks verksambhet,
t.ex. risken att ett stort antal 13n inte kommer att terbetalas, finns
det lagstadgade minimikrav pd att bankerna ska avsitta en viss mingd
kapital (s.k. pelare 1-krav). Det ir inte endast mingden kapital som
regleras 1 lag utan dven vilken sorts kapital som krivs for att uppfylla
kraven.® Férutom minimikraven kan tillsynsmyndigheterna stilla

31 december 2017 beslutade Baselkommittén om slutférandet av Basel 3, vilket ir ett paket av
regelverksforindringar. Detta paket benimns ibland Basel 4. I bérjan av 2019 kom EU &verens
om det s.k. bankpaketet; férindringar i de lagstiftningsakter som ingdr i det gemensamma
regelverket (benimns ibland CRR2/CRD5). Se fotnot 5 och 6 i kapitel 5.

* Anginer m.fl. (2019) s. 24.

5 Baron m.fl. (2019).

¢ En banks kapital kan i princip indelas 1 tvd huvudtyper: primirkapital (eng. Tier 1) och supple-
mentirkapital (eng. T7er 2). Primirkapitalet kan 1 sin tur delas in 1 kirnprimirkapital (eng. Core
Equity Tier 1, CET1) och annat primirkapital. Kirnprimirkapitalet bestar i huvudsak av aktieka-
pitalet och tidigare vinster. Det ir det kapital som bist och enklast ticker férluster, dvs. det ir
det kapital som har hégst kvalitet. De tvd 6vriga kapitaltyperna ir ett mellanting mellan eget ka-
pital och klassiska skuldinstrument (s.k. hybridinstrument). Annat primirkapital kan vara skuld-
instrument som om vissa, p3 férhand specificerade villkor (eng. triggers) r uppfyllda, automa-
tiskt konverterar till aktiekapital. Konverteringsvillkoren ir kopplade till bankens kapitaltick-
ning, dvs. konvertering sker om kapitaltickningen sjunker under en viss nivi. Supplementir-
kapital dr t.ex. efterstillda skulder som har ligre prioritet in andra skulder och ticker dirfor
forluster vid konkurs fére dessa andra skulder.
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ytterligare, bankspecifika krav pa kapital som ska ticka férluster som
de lagstadgade kraven inte ticker (s.k. pelare 2-krav). Basel-regel-
verkets pelarstruktur beskrivs 1 Forklaringsruta Basel-regelverkets

tre pelare.
Basel- pelare
Pelare 1.
I_
? _
krav.
Pelare 2. talla
samt
- och
Pelare 3.

! Kredit- och motpartsrisk, marknadsrisk och operativ risk.
% Kapitalkonserveringshufferten.
Kélla: Baselkommittén 2018, www.bis.org/bcbs/history.htm

Tillsynsmyndigheterna (eller annan ansvarig myndighet) kan idven
3ligga bankerna att hilla vissa kapitalbuffertar for att ticka risker i
banksystemet som helhet, s.k. makrotillsynsbuffertar. Dessa buffert-
krav behandlas 1 avsnitt 7.4. Den svenska regeringen och svenska
myndigheter har ansett att hoga kapitalkrav ir ett viktigt instrument
for att uppritthilla finansiell stabilitet.” Dirfor har lagstiftaren och
Finansinspektionen infort kapitalkrav som dr hégre idn minimikra-
ven 1 det gemensamma regelverket. Till f6]jd av att det inte finns
publik information om bankers kapitalkrav ir det svirt att jimféra ni-
van pd kapitalkraven fér de svenska bankerna med kraven foér andra
europeiska banker. Svenska banker har 1 jimférelse med genomsnittet
for banker inom bankunionen en nigot hogre faktisk kapitaltickning
1 forhdllande till riskvigda tillgdngar (Figur 7.1). Den faktiska kapital-
tickningen skiljer sig normalt frin kapitalkravet eftersom banker vill

7 Se den s.k. novemberéverenskommelsen mellan Finansinspektionen, Finansdepartementet
och Riksbanken frén 2011. Se Riksbanken (2011, 25 november) Nya kapitalkrav pa svenska
banker, pressmeddelande.
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ha en buffert ner till kravet.® I regel kommer férindringar i kapitalkrav
att leda till en férindring dven av den faktiska nivdn. Efter det att
Finansinspektionen beslutat att fora 6ver det s.k. riskviktsgolvet frén
pelare 2 till pelare 1 har svenska, bankers kapitalrelation minskat
mellan det tredje kvartalet 2018 och det andra kvartalet 2019 (se
Figur 7.1) dven om det nominella kapitalkravet ir s& gott som ofor-
indrat.”

Figur 7.1
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Anm. Sverige Kv. 3 2018 avser totalt kapital innan det s.k. riskviktsgolvet inférdes som ett pelare 1-
krav.

Kélla: Riksbanken.

En forklaring till att svenska banker har hég kapitaltickning ir att
de har liga riskvikter i1 forhéllande till totala tillgdngar (Figur 7.2).

8 Ett skil till att banker vill ha hogre kapitaltickning dn vad som krivs, ir f6r att uppritthilla
en viss extern rating. Ett annat dr att banken 6nskar ha viss sikerhetsmarginal ner till
tillsynsmyndighetens krav.

% Se fotnot 23.
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Figur 7.2
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Kélla: Rikshanken.

En bidragande orsak till att svenska banker har jimforelsevis ldg
andel riskvigda tillgdngar 1 férhéllande till totala tillgdngar dr att de
svenska bankerna historiskt har haft l3ga kreditférluster. Liga for-
luster gor att de riskvikter som beriknas med bankernas interna
modeller blir [3ga.

7.2.1 Jamforelse av kapitalkrav i Sverige och inom
Tillsynsmekanismen

De lagstadgade pelare 1-kraven, pd 4,5 procent av riskvigda tillgdngar
ir desamma fér banker inom och utanfér bankunionen.'® Diremot
skiljer sig metoderna for att berikna kraven 4t (se nedan) och dirmed
dven deras styrande effekt. Eftersom tillsynsmyndigheterna har ett
visst utrymme att stilla bankspecifika buffertkrav, kan kapitalkraven
pd banker i Sverige, vid ett svenskt deltagande 1 bankunionen,
komma att férindras. Det ir, emellertid, svirt att i detalj jimfora
kapitalkrav for svenska stdrre banker med motsvarande banker inom

10 Samt alla EES-linder (dvs. dven Norge, Lichtenstein och Island).
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bankunionen. Finansinspektionen redovisar kapitalkraven for de
svenska bankerna férhllandevis utforligt 1 en kvartalsvis publikation.
Till skillnad frin Finansinspektionen publicerar ECB inte kapital-
kraven f6r varje bank utan den information som finns att tillgd ir den
som bankerna kommunicerar externt."

Finansinspektionens tillimpning av kapitalkrav

For att virdera och uppritthilla tllricklig kapitaltickning i ban-
kerna anvinder EU:s tillsynsmyndigheter, inklusive Finansinspek-
tionen och ECB, den tidigare nimnda Oversyns- och utvirderings-
processen (OUP) i syfte att dels belysa nuvarande och framtida
risker som banken ir eller kan bli exponerad mot, dels bedéma hur
risker hanteras.'” Finansinspektionen efterstrivar att pelare 2-kraven
ska sittas genom foérutsigbara och genomlysta metoder och har
dirfér som ambition att publicera metoder f6r de viktigaste risk-
typer som liggs extra kravi OUP." I dessa ingir bl. a. krav som ska
finga riskelement inom marknadsrisk och kreditrisk samt dvriga vi-
sentliga risker som inte ticks av pelare 1. Dessutom kan, 1 vissa fall,
kapitalkrav stillas fér brister i styrning, riskhantering och kontroll.™
Bland dessa metoder finns ocksd krav som syftar till att hantera
risker som bedéms vara sirskilt férhéjda p& den svenska bankmark-
naden.” Slutligen tillimpar Finansinspektionen, fér de stérsta, mest
systemviktiga bankerna'’, ett bankspecifikt systemriskpdslag inom

! Pelare 2 Guidance, som av Finansinspektionen benimns kapitalplaneringsbuffert och som
ingdr i Finansinspektionens publikation, kommuniceras inte alls.

12 Se avsnitt 5.2.1.

13 Exempel pi detta ir Finansinspektionen (2015) FI:s metoder f6r bedémning av enskilda
risktyper i pelare FI Dnr 14-14414, promemoria, maj. Regeringen betonar i proposition
2013/14:228 s. 229 vikten av att pelare 2-processen ir transparent. Av 3 § i férordningen
2014:993 om siirskild tillsyn och kapitalbuffertar framgdr dven att Finansinspektionen p3 sin
webbplats ska tillhandahilla de allminna kriterier och metoder som tillimpas vid &versyns-
och utvirderingsprocessen.

4 De 6vriga kraven redovisas inte separat eftersom de inte omfattas av standardiserade och
fullt ut gemensamma bedémningsmetoder. Finansinspektionen har publicerat metoder for
hur kapitalkravet for de stérsta och vanligaste pelare 2-risktyperna sitts. Se vidare Finans-
inspektionen. (2015, 8 maj). Finansinspektionens metoder f6r beddmning av enskilda risk-
typer inom Pelare 2 FI Dnr 14-14414, promemoria.

15 Exempelvis, som nimns i fotnot 16 i avsnitt 5.2.; virdepapperisering av systemkritiska volymer
och kommande kapitalpdslag for exponeringar mot kommersiella fastigheter. Riskviktsgolvet for
bolin genomférdes férst som en 4tgird inom pelare 2, dven om detta nyligen har férindrats och
har inf6rts som en makrotillsynsitgird inom pelare 1 (se fotnot 19).

16 Handelsbanken, SEB och Swedbank.
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pelare 2.7 Systemriskpislaget innebir att de stérre bankerna fir ett
paslag pd 2 procent av riskvigda tillgingar utéver den s.k. systemrisk-
bufferten (som ir ett makrotillsynsinstrument och som behandlas i
avsnitt 7.4). Systemriskpdslaget har bide till syfte att skapa méjlighet
att hantera systemrisker som inte omfattas av systemriskbufferten
och att anpassa kapitalnivin till utvecklingen av risk 6ver tid.'"® And-
ringar 1 kapitaltickningsregelverket, som trider i kraft 2020, innebir
att Finansinspektionen inte lingre kan fortsitta tillimpa systemrisk-
paslaget pd samma sitt som i dag, oavsett om Sverige fortsatt stdr ut-
anfor bankunionen eller deltar.

Vid sidan av sjilva kapitalkravet paverkas den mingd kapital
bankerna &liggs att hilla av hur stora de riskvigda tillgdngarna ir.
I ljuset av det dr synen pd hur vil bankernas interna modeller beaktar
risker av stor vikt. Finansinspektionen tillimpar ett sirskilt s.k. risk-
viktsgolv fér svenska boldn."” Riskviktsgolvet motiveras av dels att
bankernas interna modeller kan underskatta forlustrisken, dels att
det finns betydande systemrisker kopplade till svenska hushélls hoga
skuldsittning.

Tillimpning av kapitalkrav inom Tillsynsmekanismen

ECB bedémer varje riskslag for sig enligt metoder som endast till
viss del ir offentliga. Beddmningen ser till risker som helhet snarare
in direkta kopplingar mellan enskilda risker och kapitalkrav. En
bank tilldelas pelare 2-krav beroende pa vilken riskgrupp den ingr 1.
Det innebir att alla banker 1 samma riskgrupp fir samma kapitalkrav
1 pelare 2. ECB delar upp pelare 2 1 ett krav (eng. Pillar 2 Require-
ments, P2R) respektive en vigledning (eng. Pillar 2 Guidance, P2G)
i enlighet med Eba:s riktlinjer.”” Konsekvensen av att en nationell
tillsynsmyndighet tillimpar ett P2R och/eller P2G ir att en banks

17 Finansinspektionen. (2014, 8 maj). Kapitalkrav fér svenska banker, FI Dnr 14-6258, prome-
moria.

18 Finansinspektionen och Riksgilden (2017)

1 Tidigare tillimpades riskviktsgolvet som ett pelare 2-krav. Frin och med i augusti 2018
tillimpas motsvarande riksviktsgolv som ett pelare 1-krav enligt artikel 458 i Tillsynsférord-
ningen. Se Finansinspektionen (2018, 22 augusti) Riskviktsgolv fér svenska boldneexpo-
neringar Dnr 18-6251, beslut.

20 De dndringar i kapitaltickningsdirektivet och tillsynsférordningen som trider i kraft 2020
kommer med stor sannolikhet innebira att Finansinspektionen kommer att tillimpa Eba:s
P2G istillet for nu gillande kapitalplaneringsbuffert. Férindringen ir mest en friga om
terminologi eftersom dessa metoder i praktiken fyller samma funktion.
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kapitalkrav blir hégre 4n det lagstadgade minimikravet. ECB:s metod
for att bestimma P2R innebir att bankernas risker analyseras i syfte
att kartligga en helhetsbild av en banks riskprofil. Varje riskslag
bedéms var for sig med en egen detaljerad metod.” Denna risk-
bedémning skiljer sig alltsd inte nimnvirt 8t mellan Finansinspek-
tionen och ECB. Skillnaden ir att ECB "6versitter” den évergripande,
totala riskbedémningen till ett kapitalkrav medan Finansinspektionen
dligger kapitalkrav for specifika risker och riskelement.

7.2.2 Bedomda konsekvenser

Bide Finansinspektionens och ECB:s tillimpning av kapitalkraven
utgdr frin samma regelverk. Metoderna f6r att beddma bankernas
overgripande risknivd ir 1 huvudsak desamma och féljer detaljerade
riktlinjer frin Eba. Kapitalkraven i pelare 2 skiljer sig ndgot 4t. De
totala kapitalkraven som dessa resulterar 1 bedéms inte vara av sidan
betydelse att ett svenskt deltagande i bankunionen innebir visent-
liga skillnader i totalt kapitalkrav f6r banker med huvudkontor i
Sverige. Diremot ir Finansinspektionens metod mer transparent
och i det avseendet mer forutsigbar fér bankerna. Till skillnad frin
ECB publicerar Finansinspektionen kapitalkrav pd banknivi, vilket
ocksd okar forutsigbarheten f6r marknaden.

Finansinspektionens metod innebir att riktade kapitalpdslag
3liggs bankspecifika risker; riktade krav har vid flera tillfillen
anvints for att hantera férhojda risker pd den svenska bankmark-
naden. Det ir oklart i vilken utstrickning ECB skulle ta dessa risker
1 beaktande nir svenska bankers pelare 2-krav bestims. Utveck-
lingen mot en ¢kad harmonisering av regler och praxis inom EU
indikerar att metoder for att faststilla kapitalkrav kommer att bli in
mer lika framéver dven om vissa tillsynsbefogenheter kvarstdr inom
OUP. Det faktum att utlindska aktérer stir for en storre del av den
svenska bankmarknaden efter det att Nordea blev en finsk bank

2 P2R ir bindande till skillnad frdn P2G dir nationella tillsynsmyndigheter kan vilja om de
vill anvinda sig av den genom att faststilla den i nationella féreskrifter. Definition av P2G kan
uttryckas som en nivd och kvalitet (utifrin vigledningens kriterier) p4 den kapitalbas en bank
ska inneha, ovanp3 krav i pelare 1 och P2R. Den utgér ett stéd 1 hur kvantitativa resultat frén
stresstester kan omhindertas; vigledningen ska inte tillimpas fér att omhinderta makrorisker
eller risker som redan omhindertas i specifika buffertkrav. Se Eba:s riktlinje frdn 2018 om
gemensamma metoder och férfarande i utvirderings- och éversynsprocessen.
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forsvdrar ocksi for Finansinspektionen att avvika betydligt frin
europeisk praxis. Finansinspektionen anser att hogre kapitalkrav i
viss min kan forsvaga de svenska bankernas konkurrenssituation
gentemot banker i andra linder som inte omfattas av samma krav.”

Bankernas kapitalkrav bestims ocksd av vilka riskvikter som
kapitalkravet ska beriknas utifrin. Som framgér ovan godkinner till-
synsmyndigheterna anvindningen av de interna modeller som ban-
kerna kan anvinda fér att berikna riskvikterna. Vilka kapitalkrav
som svenska banker skulle fi vid ett deltagande i bankunionen
kommer dirfor dven bero pd den bedémning ECB gér av de svenska
bankernas interna modeller. Det gir emellertid inte att pd férhand
avgdra om, och i si fall 1 vilken utstrickning, svenska bankers
riskvigda tllgdngar skulle férindras vid ett deltagande ull £6]jd av
att ECB gor en annan bedémning av de interna modellerna dn den
som Finansinspektionen gor.

Sammanfattningsvis torde nivin pd de stdrre (systemviktiga)
svenska bankernas kapitalkrav inte indras avsevirt vid ett deltagande
1 bankunionen jimfért med om Sverige stir kvar utanfor. De skill-
nader i tillimpning av metoder som kan identifieras kommer med
stor sannolikhet att harmoniseras pé sikt. Storre skillnader 1 kapital-
krav f6r svenska banker jimfért med banker inom bankunionen kan
dirfér i en storre utstrickning dn 1 dag forvintas vara kopplade till
de makrotillsynskrav som Finansinspektionen tillimpar (se vidare
avsnitt 7.4).

7.3 Likviditetskrav

For att motverka att banker far likviditetsproblem, innehiller det
gemensamma regelverket krav pd bankerna att dels hilla en viss
mingd likvida medel, dels att finansieringen (som ofta ir kortsiktig)
ska matcha utliningen (som ofta ir lingsiktig). Aven likviditets-
kraven innehiller lagstadgade minimikrav och bankspecifika krav.
De kortfristiga likviditetsriskerna kan mitas genom en s.k.
likviditetstickningskvot (eng. Liguidity Coverage Ratio, LCR).”
Krav pd likviditetstickningskvot innebir att en bank méste hélla en

22 Se Finansinspektionen (2019, 25 februari). De svenska bankernas kapitalkrav, fjirde kvar-
talet 2018, promemoria.
2 Kravet dr att LCR=100 procent av nettoutflédet.
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tillrickligt stor buffert med likvida tillgdngar for att klara faktiska
och simulerade kassautfléden under en period pd 30 dagar med
kraftig likviditetsstress.”* Svenska bankers kortsiktiga likviditets-
stickning, mitt som likviditetstickningskvot, dr 1 paritet med andra
europeiska bankers (Figur 7.3).

Figur 7.3
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Kélla: Riksbanken.

2 Regler f6r likviditetstickningsgrad som Finansinspektionen fram till och med 31 december
2017 reglerade i en myndighetsféreskrift men som nu regleras av kommissionen genom dele-
gerade akter ir ett exempel pd hur EU-regelverket minskar méjligheten fér nationella myndig-
heter att anta och tillimpa egna beslut. Kommissionens delegerade férordning (EU) 2015/61
av den 10 oktober 2014 om komplettering av Europaparlamentets och ridets férordning (EU)
nr 575/2013 nir det giller likviditetstickningskravet for kreditinstitut.
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Finansinspektionens och ECB:s krav pa bankers
likviditetstickning

Forutom de lagstadgade pelare 1-kraven pd att bankerna ska uppfylla
en viss likviditetstickningsgrad® bestims likviditetskraven dven av
den likviditetsbedémning som ir en del av 6versyns- och utvir-
deringsprocessen (OUP).* Nir likviditetsriskerna utvirderas goérs
en kvantitativ bedémning av bankens férmiga att fullgéra sina
forpliktelser vid likviditetspafrestning. Inom Tillsynsmekanismen
gors likviditetsbeddmnigen av de betydande bankerna av de gemen-
samma tillsynsgrupperna (JST). P4 motsvarande sitt gor tillsyns-
teamen pd Finansinspektionen denna bedémning.

Finansinspektionen stiller, utéver minimikravet, likviditetskrav
med beaktande av tvi sirskilda stabilitetsrisker 1 det svenska bank-
systemet. Riksbanken har, fér det forsta, 1 en krissituation begrinsad
mojlighet att ge banker likviditetsstod 1 euro eller US-dollar, vilka ir
s.k. reservvalutor. Finansinspektionen bedémer att detta kan utgora
en svaghet nir det finansiella systemet dr under stress eftersom
investerare vid den tidpunkten tenderar att rora sig mot just tillgingar
i reservvalutor. Dirfor stills ett sirskilt valutakrav i pelare 2 for storre
banker.” For det andra har svenska banker en hég grad av marknads-
finansiering, vilket kan géra dem mer srbara f6r spridningseffekter i
tider av finansiell turbulens. Mot den bakgrunden stiller Finans-
inspektionen krav pd att storre banker ska ha mer av dessa valutor in
mindre banker.”®

2 Utdver det bindande minimikravet f6r LCR kommer det 2021 att inféras ett bindande krav
pa stabil nettofinansieringskvot (eng. Net Stable Funding Ratio, NSFR) via EU-regleringen.
NSFR-kravet innebir, enkelt uttryckt, att en bank ska ha en tillricklig stabil finansiering for
att 1 ett ettdrsperspektiv ticka sina finansieringsbehov under bdde normala och stressade for-
hillanden. NSFR-kravet bygger pd Baselkommitténs standard for stabil nettofinansierings-
kvot. BIS (2019, 17 januari). Basel Committee completes review of Principles for sound
liquidity risk management and supervision, pressmeddelande.

26 Finansinspektionens hantering av likviditetsrisker framgick tidigare i foreskrifter som bygg-
de pa Baselkommitténs principer om hantering och tillsyn &ver likviditetsrisker och kapital-
tickningsdirektivet. Sedan 2018 har tillsynsférordningen fullt ut ersatt Finansinspektionens
tidigare foreskrifter gillande kvantitativa krav p4 likviditetstickning.

7 Foérutom att uppfylla minimikravet ska bankerna f6r svenska kronor uppfylla en likviditets-
tickningskvot pd 75 procent samt fér euro och US-dollar en likviditetstickningskvot som var
for sig uppgdr till minst 100 procent. Det giller under frutsittning att valutorna ir betydande
for den enskilda banken.

28 Se Finansinspektionen (2019, 5 mars) FI:s krav pi likviditetstickningskvot i enskilda valutor
och diversifiering av sikerstillda obligationer 1 likviditetsbufferten, remisspromemoria.
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Finansinspektionen publicerar sina sirkrav (LCR) 1 signifikanta
valutor vilket ECB inte gor. Det dr dirfor svart att uttala sig om vilka
motsvarande krav som stills pd banker inom bankunionen.

7.3.1 Bedémda konsekvenser

Finansinspektionen och ECB anvinder sig 1 grunden av samma rikt-
linjer f6r att berikna bankernas behov av likviditetstickning, iven om
de specifika riskbedémningsmetoderna skiljer sig dt pd detaljnivd. Ett
svenskt deltagande i bankunionen har i det avseendet sannolikt ingen
avgorande betydelse. Finansinspektionen stiller 1 dag ett sirskilt
LCR-krav 1 svenska kronor och dessutom sirskilda krav i euro och
US-dollar. ECB har inte publikt uttryckt nigra motsvarande krav och
det dr dirfor svirt att bedéma hur ECB skulle stilla sig till mot-
svarande krav.

7.4 Makrotillsynskrav

En lirdom av den globala finanskrisen var att regelgivare och tillsyns-
myndigheter inte givit tillricklig uppmirksamhet &t s.k. systemrisker,
dvs. risker som ir gemensamma for hela eller delar av banksystemet.
Systemriskerna uppstér till {6ljd av att bankerna ir sammanlinkade
eller av att krediter tenderar att vara procykliska.” Utvecklingen av
EU-regelverket for tillsyn och kapitalkrav efter finanskrisen kom att
inkludera regler och verktyg for att:

— forebygga en alltfor kraftig riskuppbyggnad och for att utjimna
den finansiella cykeln (kreditcykeln),

— gora bankerna, men iven andra finansiella féretag, mer mot-
stindskraftiga och begrinsa spridningseffekter samt

— regleringen av banker och andra finansiella foretag ska priglas av

ett systemomfattande synsitt.

Samlingsnamnet {or de nya reglerna och verktygen ir makrotillsyn.
For att stirka systemriskperspektivet pa risker 1 banksektorerna inom

2 Det innebir att bankernas utlining tenderar att 6ka (minska) nir konjunkturen ir god (simre).
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EU upprittades den europeiska systemrisknimnden (ESRB).* EU:s
kapitaltickningsregelverk har harmoniserat vissa makrotillsynsverk-
tyg som beror bankers kapitalkrav (se Forklaringsruta Harmoniserade
makrotillsynsverktyg). Nationella makrotillsynsmyndigheter ir dir-
emot ansvariga for att utarbeta (och tillimpa) verktyg som inte ir
inriktade pa bankers kapitalkrav (t.ex. amorteringskrav eller begrins-
ningar av enskilda personers skuldsittning).

ufferten -

vallet 0—

kbufferten
G-SI1/0-Sl1-buffertarna’

institut (G- - -

(Artikel 458 i

arskild
licit god

Anm: ! Kriterierna for 0-Slls &r likartade de fir G-Slls men definieras utifran EU eller en medlemsstat.
0-SII kallas formellt for andra (eng. other) systemviktiga institut.

Kélla: ECB (2016) Macroprudential Bulletin, och kapitaltackningsdirektivet.

En viktig del i makrotillsynen ir de kapitalkrav i form av (kapi-
tal-)buffertar som bankerna ska kunna anvinda under stressade for-
hillanden. Bankerna tillits bryta mot dessa kapitalkrav men kommer 1
sd fall att mota vissa restriktioner, t.ex. begrinsningar av aktieutdel-
ningar. Makrotillsyn ir nira linkad till tillsynen 6ver enskilda banker
(mikrotillsyn). Exempelvis beaktas makroekonomiska faktorer nir
tillsynsprioriteringar beslutas, i tillsynsmyndigheternas éversyns- och

30 Se avsnitt 3.2.4.
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utvirderingsprocess (OUP) samt i myndigheternas operativa plane-
ring. Den analys som gors av systemrisker kan, omvint, dra nytta av
information som uppkommer inom den l6pande mikrotillsynen. Ofta
anvinds samma verktygslida bide for att hantera makrotillsynsrisker
och mikrotillsynsrisker. I vissa fall kan mikrotillsyn och makrotillsyn
hamna i konflikt med varandra. Om kreditgivningen minskar kraftigt
1 en recession kan det av makrotillsynsskil vara motiverat att litta pd
bankernas kapitalkrav medan det av mikrotillsynsskil kan finnas skil
att 6ka kapitalkraven for att 6ka bankers motstindskraft mot 6kade
kreditrisker. Eftersom verktygslidan ir snarlik och det kan finnas
situationer nir mikro- och makrotillsyn motverkar varandra ir det 1
allminhet viktigt med koordinering.”!

7.4.1  Ansvar for beslut om makrotillsynsatgarder

Hur ansvaret {f6r beslut om makrotillsynsdtgirder ir férdelat mellan
myndigheter skiljer sig 8t mellan EU:s medlemsstater. Fyra typ-
modeller kan urskiljas:

1. 1centralbanken,

2. 1 (mikro-) tillsynsmyndigheten,

3. 1finansministeriet/-departementet eller

4. 1ndgon form av kommitté med representanter frin bide central-
banken och tillsynsmyndigheten samt eventuellt frén andra myn-

digheter (t.ex. resolutionsmyndighet eller finansministeriet/
-departement).

Inom EU ir det 1 de flesta fall centralbanken som har ansvaret for
makrotillsynsdtgirder, oberoende av vilken typ av &tgird. I Tabell 7.1
redovisas hur EU:s medlemsstater organiserat sin makro- och makro-
tillsyn.

31 Osinski m.fl. (2013).
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Tabell 7.1

Centralbank Myndighet Annan!

Mikrotillsyn
ekland,

erna,

Danmark,
Estla . Frankrike,
tauen, . Osterrike Spanien

Slovenien
Danmark,
{Gvrigt?) kland, Frankrike,
Luxemburg,

Slovenien,

Osterrike

Anm. ! Annan innebar kommittéer och departement som tilldelats uppgifter inom makrotillsyn.
Anm. 2 Till exempel bol&netak och skuldséttningstak.

Kélla: Nationella tillsynsmyndigheter och centralbankers hemsidor, Eba och ESRB:s hemsidor, Braconier
och Palmquist (2017).

Finansinspektionens ansvar f6r makrotillsyn

I Sverige har Finansinspektionen befogenhet att besluta om och till-
limpa makrotillsynsdtgirder; Finansinspektionen ir s.k. utsedd
makrotillsynsmyndighet. Finansinspektionen har ett i internationell
jimférelse brett mandat fér makrotillsyn.”” Samtidigt som Finans-
inspektionen 2014 fick befogenhet att tillimpa makrotillsynsitgirder
1 kapitaltickningsregelverket, utvidgades Finansinspektionens upp-
drag till att dven vidta dtgirder for att motverka finansiella obalanser i
syfte att stabilisera kreditmarknaden, med beaktande av &tgirdernas
effekt pd den ekonomiska utvecklingen.”” Regeringen motiverade
beslutet att ge ansvaret for tillimpningen av makrotillsynsverktygen
till Finansinspektionen utifrin det faktum att kapitalkrav ir viktiga
instrument inom bide mikrotillsynen och makrotillsynen. Genom att

32 Proposition 2017/18:22 Ytterligare verktyg f6r makrotillsyn.
3 Forordningen (2009:93) med instruktion f6r Finansinspektionen.
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lita en och samma myndighet utéva bdde mikrotillsyn och makro-
tillsyn sikerstills att kraven inte blev motsigelsefulla samtidigt som
ansvarsutkrivande underlittas.

Aven om Finansinspektionen har huvudansvaret fér makrotillsyn
har Finansiella stabilitetsrddet (Stabilitetsridet) en kompletterande
roll. R&det diskuterar eventuella behov av tgirder for att motverka
uppbyggnaden av finansiella obalanser men fattar inga beslut om 3tgir-
derna. Det gér regeringen och myndigheterna som ir representerade 1
ridet sjilvstindigt inom sina respektive ansvarsomriden.”* Férutom
det nationella samarbetet bor dven det nordiska, frivilliga, samarbetet
nimnas. I Nordic-Baltic Macroprudential Forum (NBMF) triffas
centralbanks- och tillsynschefer for att diskuteras frigor som rér det
nordisk-baltiska finanssystemets stabilitet.

Héga makrotillsynskrav i Sverige

Finansinspektionen har aktiverat samtliga de harmoniserade makro-
tillsynsverktygen med undantag f6r bufferten for globalt system-
viktiga banker, som 1 dagsliget inte lingre ir tillimplig 1 Sverige.”
Figur 7.4 visar intervallet f6r de banker i respektive medlemsstat som
palagts ett s.k. kombinerat buffertkrav. Av figuren nedan framgar att
Sverige tillimpar hogre buffertkrav jimfért med bide de medlems-
stater som for nirvarande deltar i bankunionen och Danmark.** Aven
nir det giller den kontracykliska bufferten tillimpar Sverige hogre
krav in &vriga medlemsstater. Finansinspektionens kapitalkrav f6r de
storre bankerna motiveras av att banksektorn dr bide stor och sam-
mankopplad.

3* Kommittédirektiv FI 2013:120 faststiller Stabilitetsridets arbete. Se avsnitt 6.3.1 {6r Stabili-
tetsridets roll i krishantering av banker.

3 Nordea var fram till och med 30 september en globalt systemviktig bank (enligt den lista
som FSB tar fram p3 basis av kriterier satta av Baselkommittén) men ir inte lingre det (se FSB
(2018, 6 november) 2018 list of global systemically important banks (G-SIBs)). Ansvaret fér
att tillimpa makrotillsynsverktyg f6r Nordea-koncernen ligger sedan oktober 2018 pd den
finska tillsynsmyndigheten.

3 Det s.k. riskviktsgolvet for bostadslin som Finansinspektionen tillimpar och som till stor
del motiveras av makrotillsynsskil, ingdr inte.
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Figur 7.4
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Anm. Staplarna anger (pa vanster axel) intervallet for det kombinerade buffertkravet (summan av
kapitalkonserveringsbuffert plus storst av véardet pa G SII buffert, O SII buffert och systemriskbuffert)
for den bank som har det |4agsta respektive hogsta kravet. Punkt anger (pa hoger axel) nivan pa den
kontracykliska kapitalbufferten. Kal//a: ESRB.

Ansvarsfordelning av makrotillsyn inom Tillsynsmekanismen

Nir Tillsynsmekanismen inrittades framhélls att ECB var sirskilt
limpad att utdva tillsynsuppgifter i syfte att skydda EU:s finansiella
system. Som motiv angavs dels att ECB har en omfattande expertis i
frigor rorande makroekonomi och finansiell stabilitet, dels att central-
bankerna i minga medlemsstater redan var ansvariga for banktill-
synen.” Inom Tillsynsmekanismen ligger huvudansvaret {ér att vidta
makrotillsynsdtgirder pd nationell nivdi men ECB har tlldelats
befogenhet att vidta vissa kompletterande dtgirder. De ir avgrinsade

till:
— medlemsstater inom bankunionen,

— 3tgirder som dr harmoniserade inom EU-regelverket (se For-
klaringsruta Harmoniserade makrotillsynsverktyg) samt

— att skirpa de krav de nationella myndigheterna stiller.”

37 Skil 13 1 SSM-férordningen.
3% Artikel 5.2 1 SSM-férordningen.
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Utover de makrotillsynsverktyg som ir harmoniserade i1 kapital-
tickningstegelverket, tillimpar vissa medlemsstater dven icke-har-
moniserade makrotillsynsverktyg (t.ex. boldnetak eller skuldkvots-
tak). Dessa verktyg ligger utanfér ECB:s makrotillsynsbefogenhet.
ECB:s befogenhet nir det giller makrotillsyn innebir att nationella
tillsynsmyndigheter informerar ECB nir harmoniserade makro-
tillsynsverktyg ska aktiveras eller foérindras. ECB:s befogenhet ir
begrinsad till att inféra hogre krav in de som redan antagits pa natio-
nell nivd. Det ir Tillsynsnimnden som, 1 likhet med andra tillsyns-
drenden, foresldr ECB-ridet att ta ett initiativ till &tgirder for att
hantera system- och makrorisker genom att inféra hogre krav dn de
nationella.” ECB:s mojligheter att “toppa upp” nationella krav kan
dirmed minska risken att enskilda medlemsstater inte vidtar tillrick-
liga dtgirder mot systemrisker. ECB har inte befogenhet att inféra
nigot nytt verktyg.*® En nationell makrotillsynsmyndighet kan inom
fem dagar invinda mot beslutet men det ir upp till ECB-ridet att,
efter att ha beaktat invindningarna, vilja hur det vill gd vidare med
beslutet.* ECB-rddet kan iven fatta ett eget beslut om (de harmo-
niserade) makrotillsynsverktygen utan att Tillsynsnimndens limnat
ett forslag.”” ECB har innu inte antagit nigot beslut vad avser makro-
tillsynsverktyg.

Samarbete om makrotillsyn inom Tillsynsmekanismen

Makrotillsyn inom bankunionen utévas i en vidare mening av ECB 1
nira samarbete med ESRB och de nationella myndigheterna (med
ansvar f6r makrotillsyn) i respektive deltagande medlemsstat.” ECB
har en samordnande roll i1 arbetet med makrotillsyn; ECB ska
underrittas om de dtgirder nationella behériga myndigheter vidtar.
ECB samlar dven in en stor mingd data inom ramen {6r den 16pande
mikrotillsynen som dven kan anvindas 1 makrotillsynen. ECB-ridet

3% En nationell makrotillsynsmyndighet kan dven be ECB att stilla hogre krav, artikel 5.3 SSM-
férordningen.

4 SSM-forordningen anger dven att om ECB féresldr en hojning av ett verktyg (buffertkrav)
ska ECB ta hinsyn till det ”...finansiella systemet, den ekonomiska situationen och konjunk-
turcykeln i enskilda medlemsstater eller delar dirav”. Artikel 5.5 i SSM-férordningen.

# Artikel 5.4 i SRM-férordningen.

2 Artikel 5.2 1 SSM-férordningen, artikel 13h.2 i ECB:s arbetsordning.

“ ESRB ska enligt férordningen som upprittade den ansvara fér makrotillsynen av det
finansiella systemet i unionen i syfte att bidra till att férhindra eller minska systemrisker for
den finansiella stabiliteten i unionen.
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och Tillsynsnimnden méts regelbundet inom ramen fér ett
gemensamt forum, The Macroprudential Forum, fér att ssmmanfora
erfarenheter frin mikro- respektive makrotillsynen. Inom ramen fér
det europeiska centralbankssystemets (ECBS) kommitté for finan-
siell stabilitet, The Financial Stability Committee (FSC), triffas
foretridare pd hog nivd for de nationella mikro- och makrotillsyns-
myndigheterna. Kommittén diskuterar, p4 en teknisk nivé, risker for
finansiell stabilitet och ger ECB-rddet rdd om mojliga makrotillsyns-
tgirder, inklusive att ta fram utkast till hur makrotillsynsverktyg
kan aktiveras.* ESRB ir ansvarig for att l6pande analysera och
foresld dtgirder till alla EU:s medlemsstater.

7.4.2 Beddomda konsekvenser

Vid ett svenskt deltagande i bankunionen skulle Finansinspektionen
fortsatt ansvara for makrotillsynen och kan vidta 8tgirder 1 syfte att
bygga motstindskraft mot systemrisker. Ett deltagande 1 bank-
unionen skulle diremot innebira att den ridande ordningen 1 Sverige
— dir en myndighet har ansvar for bade tillsynen éver storre, system-
viktiga banker och f6r makrotillsyn— inte lingre fullt ut skulle gilla.
Det finns synergieffekter mellan mikro- och makrotillsyn, inte
minst i ett land som Sverige dir bankmarknaden domineras av tre
stora banker. Det giller framfor allt nir kapital- och buffertkrav ska
bestimmas.* Allt annat lika gér separationen det svirare att koor-
dinera mikro- och makrotillsyn. Givet att Sverige tillimpar hoga
kapitalkrav inom bdde mikrotillsynen (pelare 2) och makrotillsynen,
torde konsekvenserna for finansiell stabilitet om méjligheterna till
koordinering minskar {ér nirvarande inte vara betydande. ECB fir
endast foreskriva hégre makrotillsynsbuffertar in den nationella
myndigheten beslutat.

Aven om Finansinspektionen har kvar befogenheten att anta och
tillimpa makrotillsynsverktyg, féregds ett beslut om ett sddant verk-
tyg av en nira dialog med ECB dven om ECB inte har méjlighet att
forhindra en nationell &tgird. SSM-férordningen innehiller inga
regler for hur eventuella invindningar ska hanteras; utgdngspunkten

#ECB (2016) Macroprudential Bulletin 2016/1.

# Det svenska riskviktsgolvet innebir att den kontracykliska kapitalbufferten f6r storre effekt
in vad den annars skulle ha fitt. Detta illustrerar de vinster som uppstar nir mikro- och makro-
tillsyn samordnas.
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ir att forindringar 1 krav ska ske 1 samférstind mellan ECB och den
nationella makrotillsynsmyndigheten. Vid ett deltagande i1 bankunio-
nen skulle ECB:s inflytande med stor sannolikhet viga tungt. Om
ECB tydligt motsitter sig Finansinspektionens bedémning att ett
makrotillsynskrav ska férindras, kan det i praktiken bli svirt att
genomfora forindringen. Mot denna bakgrund finns det, samman-
fattningsvis, en risk att handlingsfriheten i tillimpningen av makro-
tillsynsverktyg kan komma att till viss del begrinsas vid ett svenskt
deltagande i bankunionen. Slutligen 4r det inte sikert hur aktiv ECB
kommer att vara i utformningen av makrotillsynskrav; nigra formella
beslut om tillimpningen av makrotillsynskrav har hittills inte fattats.

7.5 Minimikrav pa nedskrivningsbara skulder

For att effektive kunna genomféra resolution krivs att banken har
tillrickligt med kapital och skulder som kan paféras forluster eller, i
fallet med skulder, konverteras till nytt aktiekapital. Genom att skriva
ned eller omvandla skulder till eget kapital dstadkoms den finansiella
rekonstruktion av banken som resolution syftar till att uppni.
Resolutionsmyndigheterna fattar beslut om sirskilda minimikrav pa
nedskrivningsbara skulder (eng. Minimum Requirement for own funds
and Eligible Liabilities, MREL).* Kravet ska beslutas i anslutning till
att resolutionsplanen upprittas.” Kravet pi hur mycket nedskriv-
ningsbara skulder bankerna ska ha styrs av gemensamma EU-regler
som bdde Riksgilden och Resolutionsnimnden har att efterleva.

% For globalt systemviktiga banker (t.ex. Nordea) finns ett motsvarande krav som benimns
TLAC (Total Loss-Absorbing Capital). TLAC ir en global standard som &verenskommits
inom Financial Stability Board (FSB). TLAC har, till skillnad frin MREL, p4 férhand fast-
stillda miniminivier och kommer vara ett regelkrav (s.k. pelare 1-krav). TLAC blir del av EU-
regelverket genom det s.k. bankpaketet.

#7 Krishanteringsdirektivet 8ligger medlemsstaterna att undanta institut som finansieras helt
med s.k. sikerstillda obligationer men som inte fir ta emot insittningar och uppfyller vissa
krav avseende behandlingen av borgenirer i insolvensférfaranden. Sverige har valt att inte
undanta dessa institut med motiveringen att sidana institut i Sverige fr ta emot insittningar
och dessutom bedriva annan verksamhet (se Proposition 2015/16:5. Genomforande av kris-
hanteringsdirektivet, sid. 256-257).
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Figur 7.5
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Kélla: Riksgalden (2017) Tillimpning av minimikravet pa nedskrivningsbara skulder.
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Kraven ska utformas med utgingspunkt i bankernas kapitalkrav och
bestd av tvd komponenter: ett férlustabsorberingsbelopp och ett ter-
kapitaliseringsbelopp (se Forklaringsruta Krav pd nedskrivningsbara

skulder).*

Jimforelse av MREL-krav i Sverige och Resolutionsmekanismen

Det ir svért att jimfora nivin pd de MREL-krav Riksgilden stillt pd
banker som ir etablerade i Sverige med de krav Resolutionsnimnden
stillt. Riksgilden har publicerat MREL-kraven for de svenska
bankerna.” Resolutionsnimnden publicerar inte MREL-kraven fér
enskilda banker, vare sig pd konsoliderad nivd eller for enskilda
enheter.’® Resolutionsnimnden har satt som méil att MREL-kraven,
1 genomsnitt, ska vara omkring 25 procent av riskvigda tillgdngar (pd
konsoliderad nivi).”!

Sammansittningen av MREL regleras i EU-gemensamma bestim-
melser som anger vilka egenskaper de kvalificerade skulderna ska ha
for att medriknas 1 MREL, s.k. medrikningsbara skulder. I detta
avseende giller samma férutsittningar 1 Sverige som inom Resolu-
tionsmekanismen. Gillande sammansittningen dr det mojlige for
medlemsstaterna att stilla mer lingtgdende krav pa de skulder som
medriknas 1 MREL. Exempelvis har Riksgilden stillt som krav att
senast 2022 ska hela MREL-kravet uppfyllas med instrument (skul-
der och kapital) som ir efterstillda 6vriga skulder™ (s.k. full efter-
stillning) f6r samtliga berérda banker.” Riksgildens bedémning dr
att kravet pd full efterstilldhet dr nodvindigt for att resolution ska

# Exempelvis har det 1 bida fallen stor betydelse hur de enskilda bankerna klassificeras i termer
av systembetydelse (G-SII, O-SII eller icke-systemviktig bank).

# For de tre stdrsta bankerna ir kraven 26,8-33,1 procent av bankens riskvigda tillgingar (p3
konsoliderad nivd)
www.riksgalden.se/contentassets/d8e4e8a07b{24347808d47e70de2b030/mrel-tabell-dec-2018.pdf
50 Resolutionsnimnden fasar in bindande MREL-krav 6ver en fyradrsperiod med malet att att
alla bankgrupper och enskilda banker ska ha bindande MREL-krav 2020. Fér 2019 anger SRB
att de ska anta 113 beslut om MREL-krav fér grupper och 537 fér enskilda banker. Resolu-
tionsnimnden (2018). Single Resolution Work Program 2019.
Uhttps://srb.europa.eu/sites/srbsite/files/7th_industry_dialogue_-_mrel.pdf

52 Efterstillda skulder ir skuldinstrument, som i hindelse av att en bank fallerar, iterbetalas
endast om 6vriga ("seniora”) skulder har ersatts fullt ut. Efterstillda skulder 4r s3ledes littare att
skriva ner eller konvertera i hindelse av resolution. Fér bankerna erbjuder efterstillda skulder ett
mellanting mellan aktiekapital och "vanliga” skulder. Efterstillda skuldinstrument 4r dock mer
riskfyllda och dirmed mer kostsamma fér banken att ge ut (se dven avsnitt 9.2).

53 Riksgilden (2017) Tillimpning av minimikravet p& nedskrivningsbara skulder.
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kunna genomforas utan alltfér stora pafrestningar f6r bankerna och
den finansiella stabiliteten.”* Resolutionsnimnden har hittills inte
faststillt lika l18ngtgdende krav nir det giller efterstillning som Riks-
gilden har. Resolutionsnimndens policy nir det giller ssmmansitt-
ningen av MREL ir att den beror p4 hur systemviktiga bankerna ir.

7.5.1 Bedomda konsekvenser

Den stora skillnaden, enligt nu gillande regelverk, mellan hur Riks-
gilden respektive Resolutionsnimnden utformat MREL-kraven ir
kravet pd full efterstilldhet, vilket, allt annat lika, underlittar skuld-
nedskrivning rent praktiskt i svenska banker. Idet avseendet ir
svenska banker mer resolutionsbara in motsvarande banker i bank-
unionen. Bankers resolutionsbarhet paverkas emellertid av flera fakto-
rer sisom hur de ir organiserade och komplexiteten i verksamheten.
Ett deltagande 1 bankunionen innebir att kraven pd efterstilldhet for
svenska banker anpassas till de krav Resolutionsnimnden stiller.
Konsekvenserna av ett deltagande beror pd hur de reviderade ka-
pitalticknings- och krishanteringsreglerna, som fér nirvarande ge-
nomfdrs 1 medlemsstaterna (det s.k. bankpaketet), utformas. Revi-
deringarna kommer att innebira vissa férindringar av hur MREL-
kraven sitts. De nya MREL-kraven syftar till en mer enhetlig tillimp-
ning inom EU. Som exempel kan nimnas vilka skulder som ska an-
vindas for att uppfylla kravet, inbegripet efterstillda skulder, samt till
vilken nivd kravet ska uppfyllas med kapitalbas och efterstillda
skulder. De nya reglerna ska vara inférlivade 1 slutet av 2020. Det 4ter-
stér att se vilka effekter tillimpningen av de nya reglerna fir i prakti-
ken men skillnader mellan medlemsstaterna i hur kraven ir utformade
och tillimpas kommer med stor sannolikhet att minska.

54 Ibid.
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8 Finansiella skyddsnat

8.1 Inledning

Finansiell tillsyn utgdér den forsta skyddslinjen for att uppritthilla
finansiell stabilitet. Den andra utgérs av kraven pd att bankerna ska
halla tillrickligt med kapital, likviditet och nedskrivningsbara
skulder. En tredje skyddslinje utgérs av vad som brukar benimnas
finansiella skyddsnit. Finansiella skyddsnit kan beskrivas som
finansieringsarrangemang som kan aktiveras nir en bank hamnat 1
problem." Finanspolitiken utgér tillsammans med centralbankernas
roll som sista lineinstans® det yttersta finansiella skyddsnitet och ir
dirmed en forutsittning fér finansiell stabilitet.’ Stater har vid
tidigare bankkriser tvingats anvinda skattemedel for att férhindra
att systemviktiga banker gdr omkull och dirmed undvika en dn virre
kris. Det har skapat en forvintan om att staten dven framgent ska
agera skyddsnit f6r bankerna; staten har fitt ett implicit, finansiellt
dtagande gentemot systemviktiga banker. I och med det regelverk
for hantering av banker i kris som utvecklades efter den globala
finanskrisen, har s.k. resolutionsfonder blivit en ytterligare del av
skyddsnitet. Resolutionsfonderna ska byggas upp med férfinan-
sierade avgifter som tas ut av bankerna. Dirmed ska det finansiella
ansvaret for banker 1 kris foras over frin staten till banksektorn.
Forutom resolutionsfonder och likviditetsstdd riknas insittnings-
garantier till de finansiella skyddsniten.

Inrittandet av Resolutionsmekanismen innebir att en del av det
finansiella skyddsnitet, Resolutionsfonden, ir gemensamt for de
deltagande medlemsstaterna. Bankunionens tredje del — ett gemen-

! Det finns ingen enhetlig definition av begreppet, se Schich (2009).

2 Centralbankernas roll som sista lneinstans (eng. Lender of Last Resort) innebir att de kan
tillféra likviditet till banker som ir i akut behov av likviditet och inte kan tillgodose detta
behov frin andra killor (t.ex. andra banker via interbankmarknaden).

3 Se t.ex. Obstfeld (2013) och Schoenmaker (2015).
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samt insittningsgarantisystem — ir dnnu inte pé plats och dess politiska
framtid dr f6r nirvarande oklar. Det finns tvd huvudskal all varfér
bankunionen boér omfattas av ett gemensamt, finansiellt skyddsnit.
For det forsta dr det rimligt att beslut som fattas av gemensamma
organ ocksd finansieras gemensamt. I annat fall finns det en risk att
beslut inte fullt ut tar hinsyn till effekterna f6r enskilda medlems-
staters finansiella situation. For det andra kan gemensam finansiering
av resolution och eventuellt insittningsgaranti minska det skadliga
samberoendet mellan statens finanser och banksektorn.*

Detta kapitel jimfér hur de finansiella skyddsniten dr utformade
1 Sverige respektive inom bankunionen. Utifrin denna jimférelse
gors en bedémning av om och, i s fall, hur de finansiella skydds-
niten for svenska banker kan komma att paverkas av ett deltagande
i bankunionen. Avsnitt 8.2 behandlar finansiering vid resolution:
utformningen av den gemensamma Resolutionsfonden respektive
den svenska resolutionsreserven (Resolutionsreserven). Avsnittet
behandlar dven utformningen av den sikerhetsmekanism som ska
sikra att Resolutionsfonden har tillrickligt stor finansiell kapacitet.
Avsnitt 8.3 jimfor de mojligheter till likviditetsstdd centralbanker
och stater kan banker, sivil utanfér som 1 resolution. Avsnitt 8.4
behandlar, pd ett principiellt plan, betydelsen av ett gemensamt
insittningsgarantisystem for bankunionens funktionssitt. Eftersom
det inte finns ndgot firdigt regelverk fér en gemensam insittnings-
garanti att utgd frin gors ingen jimforelse av férhallanden i Sverige
och inom bankunionen. Diremot berors frigan om vilken betydelse
ett gemensamt insittningsgarantisystem (eller avsaknaden av ett
sddant system) kan ha for svenska banker och, dirmed, for ett even-
tuellt svenskt deltagande.

Avsnitt 9.2 redogér f6r potentiella effekter pd svenska bankernas
kostnader av ett deltagande 1 bankunionen nir det giller férhandsbi-
drag (avgifter) till Resolutionsfonden. Ett svenskt deltagande i bank-
unionen innebir att Sverige, 1 férsta hand bankerna (och deras kunder),
kommer att dela finansieringsrisker med banker i andra deltagande
medlemsstater. Effekterna av riskdelning och mojliga konsekvenser
for Sveriges finansieringsitagande behandlas 1 kapitel 12.

* Detta samband férklaras 1 avsnitt 2.3.
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8.2 Finansiering vid resolution

Genom att krishanteringsdirektivet inférdes 1 svensk lag (2016)
inrittades Resolutionsreserven. Riksgilden ir ansvarig myndighet
fér Resolutionsreserven. Som en del av den gemensamma resolu-
tionsmekanismen, inrittades Resolutionsfonden. Resolutionsfon-
den bygger pid samma regelverk (krishanteringsdirektivet) som
resolutionsfonder 1 medlemsstater som inte har euron som valuta,
dven om det finns vissa skillnader. Resolutionsfonden regleras i
SRM-férordningen.’ Resolutionsfonden ersitter de nationella reso-
lutionsfonderna i de deltagande medlemsstaterna.® Resolutions-
fonden ska, 1 likhet med nationella resolutionsfonder 1 medlemsstater
som inte har euron som valuta, under en begrinsad tid tillféra banken
i resolution (eller ett broinstitut eller tillgingsférvaltningsbolag)
finansiella medel for att banken ska bli birkraftig igen eller siljas eller
avvecklas under ordnade former. Frin och med 2024 ir Resolutions-
fonden fullt ut 6msesidig. Dirmed kommer finansieringsansvaret {or
en bank som ir etablerad inom bankunionen och férsatts 1 resolution
inte bero pd 1 vilken medlemsstat banken har sin verksamhet eftersom
samtliga banker 1 bankunionen finansierar fonden.

Detta avsnitt redogér nirmare for Resolutionsfondens utform-
ning (8.2.1-8.2.4) samt jaimfér finansiering av resolution 1 Sverige
och inom Resolutionsmekanismen (8.2.5). I avsnitt 8.2.6 gors en
bedémning av konsekvenserna av ett deltagande i bankunionen jim-
fért med om Sverige stdr kvar utanfér bankunionen vad giller finan-
siering vid resolution.

8.2.1 Resolutionsfondens anviandningsomrade

Resolutionsfonden fir anvindas for att finansiera de utgifter som
uppkommer nir Resolutionsnimnden tillimpar resolutionsverk-
tygen.” Mer specifikt fir Resolutionsfonden anvindas for att:

’ En mer utforlig beskrivning av regelverket for Resolutionsfonden finns i PM SRM.

¢ Nationella resolutionsfonder finns kvar i ndgra medlemsstater f6r vissa finansiella féretag
som inte stdr under ECB:s direkta tillsyn, t.ex. filialer till banker med site utanfér EES eller
vissa investmentbolag.

7 Se avsnitt 6.4.3 och PM SRM {6r en beskrivning av resolutionsverktygen.
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— Garantera tillgdngar och skulder som banken i resolution (inklu-
sive dess dotterbolag), ett broinstitut eller en tillgdngsférvalt-
ningsenhet har samt bevilja l3n till dessa enheter.®

— Kopa tillgingar frin banken i resolution.

— Limna bidrag tll (eller kapitalisera) ett broinstitut eller en till-
gdngsforvaltningsenhet.

— Betala kompensation till aktie- eller fordringsigare som har fatt
en ligre ersittning in de skulle ha fitt om banken avvecklats
enligt normala insolvensforfaranden (dvs. genom konkurs eller
likvidation).’

— Kompensation fér att vissa skulder (helt eller delvis) undantas nir
skuldnedskrivningsverktyget tillimpas.

— Utldning tll icke-deltagande medlemsstaters finansierings-
arrangemang (resolutionsfonder).

Aven en kombination av dessa anvindningsomriden ir moijlig.
Eftersom mojligheterna att anvinda resolutionsfonder foér forlust-
absorbering eller dterkapitalisering (se nedan) férutsitter att vissa
strikta villkor dr uppfyllda, ir det sannolikt tillfilliga 13n och garan-
tier som 1 férsta hand blir aktuella. Pdverkan pd behillningen i Reso-
lutionsfonden (liksom 1 Resolutionsreserven) varierar beroende pa
vilket eller vilka resolutionsverktyg som anvinds. Om tillgdngar f6r-
virvas till ett virde som sedan sjunker uppstdr en kostnad. Det-
samma giller t.ex. vid kompensation till aktie- eller fordringsigare.
Ett ullfillige 18n wll en bank i resolution som sedan iterbetalas,
kommer sannolikt att ge upphov till en betydligt mindre belastning
pd Resolutionsfonden. Eftersom eventuella intikter som uppstér nir
resolutionsitgirder vidtas (t.ex. om aktier vidareférsiljs eller rintor
pd 18n som ges som likviditetsstdd), kan nettokostnaderna for dtgir-
den bli mindre in bruttokostnaden.

8 Det innebir att Resolutionsfonden kan tillhandahilla likviditet till banken i resolution,
alternativt garantera bankernas tillgingar s3 att den kan séka likviditetsstd hos andra parter,
exempelvis centralbanken (dvs. ECB fér eurolinderna) mot sikerhet.

° P4 engelska benimns denna princip No Creditor Worse Off, NCWO.
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Bidrag till forlustabsorbering och aterkapitalisering
vid skuldnedskrivning

Under vissa omstindigheter kan strikt skuldnedskrivning (bail-in)
vara olimplig och dirfér kan en eller flera av bankens fordringsigare
behdva undantas — skyddas — frén nedskrivning.'* Om vissa skulder
undantas frin skuldnedskrivning kommer det finnas férluster som
mdste biras av ndgon annan part, i férsta hand icke-undantagna
borgenirer i banken. Om det inte ir mojligt att pafora dessa forluster
far en resolutionsfond limna bidrag till banken for att ticka foérluster
under forutsittning att skulderna inte kunnat 6éverféras pd andra
fordringsigare (in de undantagna). Resolutionsfondens medel fir, i
detta fall, ocks anvindas fér att dterkapitalisera banken'' genom att
resolutionsmyndigheten beslutar att képa aktier eller motsvarande
instrument. For att det ska bli aktuellt att anvinda en resolu-
tionsfond f6r att absorbera forluster eller for dterkapitalisering pd
detta sitt, krivs att:

1. Aktiedgare och innehavare av andra kapitalinstrument har bidra-
git med 8 procent av bankens sammanlagda skulder' och egna
kapital genom nedskrivning eller konvertering samt att

2. bidraget inte dverstiger 5 procent av bankens sammanlagda skul-
der och egna kapital.

Det ir upp till Resolutionsnimnden att bedéma om medel ur Reso-
lutionsfonden ska tas i ansprdk; huvudregeln ir dock att ytterligare
skuldnedskrivning ska ske.” I undantagsfall fir ytterligare finan-
siering himtas frin alternativa finansieringskillor om 1) fempro-
centsgrinsen uppnatts och ii) alla oprioriterade skulder utan siker-
het (férutom kvalificerade insittningar) fullt ut skrivits ner eller
konverterats. Om dessa villkor dr uppfyllda fir oférbrukade medel
ur Resolutionsfonden anvindas.

19 Detta regleras i artikel 44 1 krishanteringsdirektivet och i1 kommissionens delegerade for-
ordning (EU) 2016/860. Reglerna ir desamma fé6r medlemsstater som inte deltar i bank-
unionen. Se vidare PM SRM.

WFE6r att banken (3tminstone) ska uppfylla lagstadgade kapitalkrav efter resolutionsfér-
farandet avslutats.

12 Detta giller alla skulder som inte ir undantagna som sikerstillda obligationer och garante-
rade insittningar. Kravet pa nedskrivning eller konvertering ir siledes inte begrinsat till de
skulder som omfattas av MREL-krav.

B Dirtill ska bidrag frdn Resolutionsfonden som anvinds for att iterkapitalisera en bank
provas enligt statsstodsreglerna. Det kan innebira att kommissionen stiller krav pd ytterligare
skuldnedskrivning.
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Kraven implicerar stora nedskrivningsbehov

Eftersom anvinda medel ur Resolutionsfonden inte fr 6verstiga
5 procent av bankens sammanlagda skulder och egna kapital, innebir
kravet pd att bankens aktie- och fordringsigare ska bidra med 8 pro-
cent av samma bas, att bidraget frin dgare och lngivare 1 regel ir
storre dn bidraget frin Resolutionsfonden. Virt att notera dr ocksd
att nedskrivning och konvertering pd 8 procent ska ske vid tid-
punkten for resolution."* Detta krav fir betraktas som strikt eftersom
det dr troligt att banken innan den forsatts i resolution har gjort for-
luster och dirmed forbrukat hela eller en del av sitt kapital. Det in-
nebir i1 praktiken att kravet pd nedskrivning ir storre in 8 procent."”
MREL-kraven har kalibrerats for att mojliggora forlustabsorbering
och 3terkapitalisering utifrin (men inte enbart) historiska forluster.
Historiska forluster 1 banker har 1 de flesta fall inte varit av den om-
fattningen att det kunde ha blivit aktuellt att anvinda Resolutions-
fonden givet troskelvirdena.' I tidigare kriser, inklusive den globala
finanskrisen, fanns heller inte ndgot enhetligt regelverk for att hantera
banker i kris. Regelverket for bankernas kapitaltickning var heller inte
lika utvecklat och strikt som det nuvarande. Det ir troligt att det re-
gelverk som inférdes efter finanskrisen bidragit till att stirka banker-
nas motstindskraft och underlittat krishanteringen.
Sammanfattningsvis implicerar nedskrivningskravet pd 8 procent
ett stort nedskrivnings-/konverteringsbehov. Foljaktligen ir det
troligt att Resolutionsfonden sillan kommer att anvindas for att
absorbera forluster och dterkapitalisering (se vidare avsnitt 12.4).

4 Enligt virderingen av skulderna (inkl. eget kapital) som gérs enligt artikel 36 i krishan-
teringsdirektivet.

15 Riksgilden (2017) Tillimpning av minimikravet pa nedskrivningsbara skulder.

16 Fdr att vara livskraftig efter resolution bor bankens kapitaltickning dtminstone uppg? till det
lagstadgade kravet pd 8-10 procent av riskvigda tillgingar. Det motsvarar fér de flesta stérre
banker cirka 4 procent av totala tillgingar. Fér att det ska bli aktuellt att anvinda Resolutions-
fonden maéste forlusterna dirmed vara stdrre dn 4 procent av totala tillgingar (eller cirka 8-
10 procent av riskvigda tillgdngar). Under den globala finanskrisen uppgick férlusterna fér glo-
balt systemviktiga banker till 1-4,1 procent av totala tillgdngar (2-9 procent av riskvigda till-
gingar). Det forekom, emellertid, banker som gjorde betydligt storre férluster. Se Independent
Commission on Banking (2011) och FSB (2015) Historical losses and recapitalization needs. De
genomsnittliga frlusterna fér europeiska banker (med tillgdngar >30 miljarder euro) under
finans- och eurokrisen uppgick till 2,5 procent av totala tillgingar. Aven i detta fall fanns det
banker som gjorde betydligt stérre férluster. Se de Haan och Kakes (2018).
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Alternativ berikningsgrund for krav pa nedskrivning"’

Krishanteringsdirektivet tilliter en alternativ berikningsgrund till
8 procent av totala skulder och eget kapital. Den alternativa berik-
ningsgrunden motsvarar 20 procent av bankens riskvigda tillgingar.
Krishanteringsdirektivet anger inte om den ena berikningsgrunden ska
anvindas framfér den andra. Den alternativa berikningsgrunden kan
bara anvindas om storleken pd resolutionsfonden uppgir till minst
3 procent av garanterade insittningar.'® Av detta skil har mélnivin for
Resolutionsreserven satts till 3 procent av garanterade insittningar.

8.2.2 Finansiering av Resolutionsfonden

Resolutionsfonden finansieras, 1 likhet med resolutionsfonder i
medlemsstater utanfér bankunionen, genom s.k. férhandsbidrag (i
Sverige benimnd resolutionsavgift) som tas ut pd samtliga banker i
de deltagande medlemsstaterna.” Medel ur fonden ska dock anvin-
das f6r resolutionsdtgirder f6r banker under Resolutionsnimndens
direkta mandat.” Det ir de nationella resolutionsmyndigheterna
som ansvarar for att samla in bidragen. Om beh&llningen i Resolu-
tionsfonden ir mindre 4n tvd tredjedelar av milnividn ska nya for-
handsbidrag tas ut till dess att malnivan dr terstilld inom sex &r. Om
Resolutionsfonden témts helt (eller t.o.m. blir negativ) ska s.k.
extraordinira efterhandsbidrag (i Sverige benimnd tlliggsavgift)
samlas in. SRM-férordningen innehéller sirskilda regler, som foljer
av krishanteringsdirektivet, f6r hur och i vilken takt de extraordinira
bidragen ska tas ut.”

Resolutionsfonden kan dven finansieras med s.k. alternativa
finansieringskillor, exempelvis 1&n, férutsatt att Resolutionsfonden
ingdr avtal med offentliga institutioner, finansiella institut eller andra

17 For en nirmare redogorelse f6r den alternativa berikningsgrunden, se lagrddsremiss Genom-
férande av krishanteringsdirektivet (28 maj 2015), avsnitt 22.33.3, s. 585-591.

¥ Om behillningen i fonden faller under 3 procent av garanterade insittningar, ska huvud-
regeln fér nedskrivning och konvertering tillimpas. Dirtill m3ste bankens balansomslutning
understiga 900 miljarder euro pd konsoliderad niva.

1 Storleken pd bidragen varierar mellan banker beroende pd storlek och risk. Mindre bety-
dande banker betalar betydligt ligre avgifter in betydande banker. Hur bidragen beriknas
foljer av gemensamma EU-regler. Se dven avsnitt 9.2.3.

20 Det kan finnas vissa skillnader mellan de banker som stdr under ECB:s direkta tillsyn och
de banker som Resolutionsnimnden beddmer ska forsittas i resolution. Resolutionsfonden
kan dven anvindas f6r resolutionsdtgirder som de nationella resolutionsmyndigheterna vidtar
for mindre betydande banker. Det forutsitter ett godkinnande av Resolutionsnimnden.

2t Se vidare PM SRM.
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tredje parter (sisom ESM, se avsnitt 8.2.4). Finansiering frin alter-
nativa killor férutsitter att varken férhands- eller efterhandsbidrag
finns tillgingliga eller ticker fondens utgifter i samband med att
resolutionsdtgirder genomfors.

8.2.3  Resolutionsfondens uppbyggnad och malniva

Detta avsnitt redovisar storleken pd Resolutionsfonden och hur den
successivt byggs upp for att vid utgdngen av 2023 nd sin malniva och
da bli fullt ut 6msesidig.

Storleken pd Resolutionsfonden och dess malniva

Resolutionsfonden ska vid utgdngen av 2023 uppg3 till minst 1 procent
av de garanterade insittningarna® i samtliga banker i samtliga
deltagande medlemsstater, vilket motsvarar cirka 60 miljarder euro
(cirka 650 miljarder kronor).” Per den 1juli2019 var Resolu-
tionsfondens behillning 33 miljarder euro (cirka 360 miljarder kro-
nor).”* Det ir inte fastslaget hur Resolutionsfondens storlek ska
utvecklas efter 2024. En rimlig utgidngspunkt ir att den utvecklas i takt
med de garanterade insittningarna si att nivin pd 1 procent upp-
ritthills men att det inte sker ndgon automatisk, arlig upprikning. For
att sikra att Resolutionsfonden har tillrickliga medel redan under
uppbyggnadsfasen, har en sirskild form av bryggfinansiering skapats.
Bryggfinansieringen sker genom att Resolutionsnimnden sluter fri-
villiga avtal med de deltagande medlemsstaterna om nationella kre-
ditlinor for att ticka temporira underskott i Resolutionsfonden
(eng. Loan Facility Agreements, LFA). De krediter som eventuellt
ges till Resolutionsfonden ska kompenseras genom avgifter frin
bankerna i den medlemsstat i vilken ett resolutionsfall uppstitt.”

22 Garanterade insittningar ir de insittningar som omfattas av insittningsgaranti.

2 Malnivan har hittills angivits till 55 miljarder euro. Till f8ljd av tillvixten i de garanterade
isittningarna sedan Resolutionsfonden bérjade samla in bidrag frén bankerna 2016 4r cirka
60 miljarder euro en mer realistisk niva.

24 Resolutionsnimnden (2019, 17 juli) SRF grows to €33 billion after latest round of transfers,
pressmeddelande.

% Resolutionsnimnden har slutit avtal med samtliga 19 deltagande medlemsstater., se Resolu-
tionsnimnden (2017, 8 februari) Banking Union — Single Resolution Board completes sig-
nature of Loan Facility Agreements with all 19 participating Member States, pressmeddelande.
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Okad grad av 6msesidighet

Infasningen till full msesidighet sker gradvis under en 8ttadrsperiod
(riknat frdn 2016). Under infasningsperioden ska, enligt ett sirskilt
mellanstatligt avtal som ingdtts mellan alla EU-linder utom
Kroatien, Storbritannien och Sverige®, inbetalade medel &rligen
foras till nationella *fack” (eng. compartments). Fackens storlek be-
ror av hur stora bidrag som bankerna i respektive medlemsstat ska
betala 1 enlighet med SRM-f6érordningen. Facken blir i 6kande (pro-
gressiv) grad dmsesidiga. I slutet av uppbyggnadsfasen (dvs. vid ut-
gingen av 2023) kommer de nationella facken att upphéra och
fonden blir di fullt ut dmsesidig. Figur 8.1 illustrerar detta.

Figur 8.1
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Kélla: Resolutionsnamnden.

Den gradvisa dmsesidigheten innebir, enligt det mellanstatliga avtalet,
att en deltagande medlemsstat (eller berérda medlemsstater vid grins-
overskridande bankkoncerner) som fir kostnader i samband med
resolution foérst méste anvinda medel frin sitt eget fack innan de
dmsesidiga medlen kan anvindas. Genom att medlemsstaterna i férsta

26 Europeiska unionens rdd (2014, 14 maj) Agreement on the Transfer and Mutualisation of
Contributions to the Single Resolution Fund 8457/14. Se dven PM SRM.

241



Finansiella skyddsnat SOU 2019:52

hand mdste anvinda medel 1 de egna facken skapas incitament att
reducera riskerna i den egna banksektorn. Figur 8.2 visar de olika
stegen for hur resolutionskostnader ska finansieras med Resolu-
tionsfondens medel 2019. I steg 1 miste f6rst 33 procent av det egna,
nationella facket anvindas. Om dessa medel ir otillrickliga kan
73 procent av samtliga fack (inklusive det egna), dvs. den 6msesidiga
delen, anvindas (steg2). Skulle dven dessa medel inte ricka till ska
eventuellt kvarvarande medel i det egna facket anvindas (steg 3). Som
en sista mojlighet kan medlemsstaten anvinda sin egna, nationella
kreditlina (LFA) eller 18na av andra medlemsstaters fack (steg 4).”

Figur 8.2
~
+ 33 procentav det egna nationella facket
Steg 1 )
<
+ 73 procentav samtliga fack inkl. det egna
Steg 2 )
<
- Eventuelltkvarvarande medel ur eget fack
Steg 3 )
<
- Nationell kreditlinatill eget fack alt. frivilligutlaning fran andra fack
Steg 4 J

Kélla: Resolutionsndmnden.

Tillging till Resolutionsfonden f6r medlemsstater som inte har
euron som valuta

En medlemsstat vars valuta inte ir euron, men som genom ett nira
samarbete ir en deltagande medlemsstat, far anvinda medel ur Reso-
lutionsfonden. En sddan medlemsstat miste betala in ett engings-
belopp motsvarande dess “beting” i férhdllande till malnivin for
Resolutionsfonden. Med andra ord ska ett lika stort belopp betalas

27 Aven under 6vergingsperioden ska Resolutionsfonden terstillas till miInivin for det enskilda
3ret genom bidrag (avgifter) frin bankerna men delvis pd ett annat sitt in efter 2023. Den
deltagande medlemsstat (eller flera medlemsstater) som berdrs av resolution ska féra medel till
det nationella facket och alla medlemsstater ska féra medel till den del som ir émsesidig (om den
Smsesidiga delen utnyttjats).
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in som om medlemsstaten hade deltagit frdn borjan (dvs. nir det
mellanstatliga avtalet tridde 1 kraft).”® Skulle ett nira samarbete av-
slutas har medlemsstaten ritt att {4 tillbaka de medel som betalats in
till fonden (med avdrag for eventuella kostnader fér resolution
avseende en bank (eller en del av en bankkoncern) som har tillstind 1
den medlemsstaten som avslutar ett nira samarbete. Aterbetalningen
av de (oférbrukade) medlen forutsitter att vissa sirskilda villkor ir
uppfyllda.”

8.2.4 En finansiell sdkerhetsmekanism for Resolutionsfonden

Redan nir beslutet om att inritta en gemensam resolutionsmekanism
fattades 2013 kom medlemsstaterna éverens om att den gemensamma
resolutionsfonden ocksd behévde en gemensamt finansierad siker-
hetsmekanism om den blev uttémd.”® Under 2018 och 2019 har
dverenskommelser om sikerhetsmekanismens utformning gjorts.”
Sikerhetsmekanismen ska trida ikraft senast i slutet av 2023, dvs. nir
Resolutionsfonden nétt sin malnivd och den ir fullt ut dmsesidig.
Mekanismen kan inrittas tidigare om den bedémning av riskreduk-
tion inom bankunionen som ska géras 2020 visar pd en positiv
utveckling.”” Storleken pd sikerhetsmekanismen ska motsvara
storleken pd Resolutionsfonden vid slutet av 2023 (dvs. cirka 60 mil-
jarder euro). Sikerhetsmekanismen ska fér eurolindernas del till-
handahillas av ESM i form av en kreditlina till Resolutionsnimnden.
Deltagande medlemsstater som inte har euron som valuta ska var och
en tillhandahilla en parallell kreditlina till Resolutionsnimnden.
Mekanismen kan anvindas fér samma indamal som Resolutions-
fonden, dock kan vissa sirskilda skyddsatgirder blir aktuella nir den
anvinds for likviditetsstod.

28] samband med att ett nira samarbete inleds, ska ECB gora en noggrann genomging av
bankens tillgingar, en s.k. tillgingskvalitetsbedémning (se Férklaringsruta Tre “hilsokon-
troller” f6r banker inom EU i avsnitt 3.5). Om bedémningen visar att en bank fallerat eller ir
nira att fallera, ska kostnader fér eventuella resolutionsitgirder inte belasta Resolutions-
fonden.

2 Se vidare PM SRM.

30 Europeiska unionens rdd (2013, 18 december) Council agrees general approach on Single
Resolution Mechanism 17602/13, pressmeddelande

3! Eurotoppméte (2018, 29 juni) Statement, EURO 502/18.

32 Medlemsstaterna och berérda EU-organ ska under 2020 géra en bedémning om ett tidigare
genomférande dr méjligt, pd basis av uppbyggnaden av MREL och i vilken omfattning bankerna
lyckats minskat sina nédlidande 1an.
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ESM:s kapital utokas inte med anledning av sikerhetsmeka-
nismen. Det befintliga ESM-stddet for direktkapitalisering av ban-
ker kommer att avskaffas nir sikerhetsmekanismen trider i kraft.
Aktivering av sikerhetsmekanismen forutsitter att vissa villkor dr
uppfyllda.” Resolutionsnimnden ska iterbetala ldnebeloppet till
ESM inom hégst tre ir, med en mojlighet till tre drs f6rlingning.
Aterbetalningarna ska ske med de medel som Resolutionsfonden fir
in frin banksektorn, vilket 1 praktiken frimst kommer att handla om
extraordinira efterhandsbidrag. Sikerhetsmekanismen ska siledes
bestd av 18n och vara offentligfinansiellt neutral pd medelling sikt
vilket innebir att ESM varken ska gd med vinst eller férlust éver den
3—6-drsperiod som det tar for Resolutionsnimnden att genomfora
terbetalningarna. En forutsittning dr dirmed att Resolutionsnimn-
den kan ta ut bidrag frdn bankerna under tidsperioden.

Sikerhetsmekanismen fir endast utnyttjas som en sista utvig.
Regelverket om bankresolution miste f6ljas, dirunder reglerna om
skuldnedskrivning. Berorda medlemsstater miste ha respekterat sin
skyldighet att 6verféra férhandsbidrag till Resolutionsnimnden.
For att skydda ESM och deltagande medlemsstater som kreditgivare
giller bla. att de ska ha status som prioriterade fordringsigare.”*

Tillgdng till sikerhetsmekanismen {6r medlemsstater som inte
har euron som valuta

Medlemsstater som inte har euron som valuta ska kunna delta i
sikerhetsmekanismen pd likvirdiga villkor; identiska villkor ir inte
legalt mojligt eftersom bara eurolinder kan vara medlemmar (och
dgare) 1 ESM.” I ekonomiska termer innebir likvirdiga villkor att
storleken pd kreditlinorna frdn medlemsstater som inte har euron
som valuta bestims utifrin deras pro rata andel av insamlade bidrag

3 Bl.a. i) Resolutionsfondens medel (som inte redan ir intecknade foér resolutionsfall) ir
férbrukade, ii) extraordinira efterhandsbidrag frdn bankerna ir inte tillrickliga eller omedel-
bart tillgingliga och iii) Resolutionsnimnden kan inte ta upp l&n frin tredje part till rimliga
villkor. Se vidare: www.consilium.europa.eu/media/39771/esmt-annexes.pdf

3 For mekanismen giller ett villkor om bestindighet i det rittsliga ramverket f6r bankreso-
lution (krishanteringsdirektivet). Det innebir att visentliga regler, s3som skuldnedskrivning,
inte fir dndras. Om s34 skulle ske i framtiden ir detta att betrakta som en visentlig férindring
av omstindigheterna. En deltagande medlemsstat kan di pitala att en dylik férindring har
skett; efter en process med provning i EU-domstolen och av mekanismens styrande organ kan
mekanismen avvecklas.

35 Bara eurolinder dr medlemmar och dgare i ESM.
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till Resolutionsfonden.”® Samarbetet innebir, fér Sveriges del, sam-
ma regler vad giller utbetalningar, dversyner, information och fér-
ménsstillning som giller f6r ESM. Systemet kommer i finansiella
termer att fungera lika for eurolinder och deltagande medlemsstater
som inte har euron som valuta. Anledningen till det ir att finan-
sieringen av resolutionsdtgirder sker genom Resolutionsfonden.”

8.2.5 Jamforelse av resolutionsfinansiering i Sverige
och i Resolutionsmekanismen

Resolutionsfondernas anvindningsomraden, finansiering och andra
villkor styrs, som nimns ovan, av gemensamma regler. Sledes finns
inga avgdrande skillnader mellan Sverige och Resolutionsmekanis-
men nir det giller finansiering vid resolution. Det finns, emellertid,
ndgra skillnader som ir virda att lyfta fram 1) fondernas mélnivs,
som inte dr harmoniserade inom EU, ii) fondernas forvaltning,
ii1) tillgdngen till alternativa finansieringskillor och iv) mojligheter-
na att anvinda medel ur insittningsgarantifonden for att dterkapita-
lisera en bank.

Utover Resolutionsreserven finns 1 Sverige den s.k. Stabilitets-
fonden.” Stabilitetsfonden ir separat frén Resolutionsreserven och
ska anvindas f6r att finansiera férebyggande statligt stod, exempel-
vis genom att stilla ut generella garantier till solida banker, och de
s.k. statliga stabiliseringsverktygen (se avsnitt 6.4.3).”” Tabell 8.1 ger
en sammanfattande jimforelse mellan Resolutionsfonden och Reso-
lutionsreserven.

3 Fordelningen av eurolindernas bidrag till Resolutionsfonden bestims av en férdelnings-
nyckel baserad pa hur eurolindernas bidrag till ECB:s kapital beriknas.

37 Se dven avsnitt 10.4.3 och 12.6.

% Lagen (2015:1017) om férebyggande statligt st6d till kreditinstitut.

3 Fram till den 1 februari 2016 finansierades de garantier och andra former av stdd som staten
gav till kreditinstitut (banker) med medel frin Stabilitetsfonden. Nir fonden inférdes 2008
tillfdrde staten 15 miljarder kronor genom ett sirskilt anslag. Stabilitetsfonden har en av riks-
dagen faststilld l8neram som kan anvindas om medlen i fonden inte skulle ricka. Per den
31 december 2018 uppgick stabilitetsfondens tillgingar till 40 miljarder kronor. Se Riksgilden
(2019) Arsredovisning 2018.
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Tabell 8.1 Jam

Téckning
relativt
Malniva — storlek 1 3

Malniva 2023.
— slutdatum

Finansiell 200 miljarder

sékerhets- som  och 100 miljarder kronor i
mekanism

{ )

Mailniv3

Resolutionsreserven ska uppga till 3 procent av garanterade insitt-
ningar 1 Sverige.* Resolutionsfondens avgiftsuttag, i enlighet med
krishanteringsdirektivets minimikrav, upphér vid motsvarande
1 procent av de samlade garanterade insittningarna i de deltagande
medlemsstaterna. Riksdagen har inte bestimt nigot slutdatum fér
nir milnivin f6r Resolutionsreserven ska vara nddd (utéver minimi-
kravet i krishanteringsdirektivet). Resolutionsfondens méilnivd pd
1 procent av garanterade insittningar i bankunionen ska uppnés vid
utgdngen av 2023; mdlnivin férvintas dd motsvara cirka 60 miljarder
euro.”’ De avgifter som bankerna betalat till Resolutionsreserven
uppgick den 31 december 2018 till 37,8 miljarder kronor.* Det mot-
svarar cirka 1,7 procent av de sammanlagda, garanterade insittning-
arna 1 Sverige.

Det ir virt att understryka att dven om Resolutionsfonden ir
nominellt betydligt stérre in Resolutionsreserven, ska den ticka

0 Proposition 2015/16:5.

# Om malnivin inte nitts vid utgingen av 2023 miste bankerna fortsitta betala in till Reso-
lutionsfonden till dess att mdlnivén dr nddd. Artikel 69.4 i SRM-férordningen.

# Riksgilden (2019) Arsredovisning 2018.
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eventuella resolutionskostnader fér ett storre antal banker. I det
avseendet ir tickningsgraden for Resolutionsreserven hogre in for
Resolutionsfonden. Varken Resolutionsfonden eller Resolutions-
reserven ir dock tillrickligt stor f6r att kunna anvindas f6r dterkapi-
talisering om flera, stdrre systemviktiga banker fallerar samtidigt.
Tabell 8.2 visar ett rikneexempel p& hur stora kostnaderna kan bli
for dterkapitalisering av de tre storsta bankerna i ett antal deltagande
medlemsstater och Sverige. De tre svenska storbankerna har ett eget
kapital — ett grovt métt pd dterkapialiseringsbehovet — pd i genom-
snitt cirka 12 miljarder euro (cirka 130 miljarder kronor). Det ir ett
betydligt storre belopp dn storleken pd Resolutionsreserven. Som
framgdr av tabellen ir den potentiella kostnaden fér &terkapitali-
sering av franska, tyska och spanska banker betydande.

Tabell 8.2 ing av de tr
2018
Land " Kostnad for
(mdr euro)

Finland 26,7 11,97
Frankrike 229,0 9.7
8.6 4.7
Irland 10,8 34
[talien 82,7 4,7
Spanien 115,7 9.6
35,5 7.8
Tyskland 111,8 33

Anm. ! Aterkapitaliseringsbeloppet 4r 4,5 procent av totala tillgangar. 2 BNP for Finland avser 2017.

Kalla: The Banker Top 1000 World Banks 2018 (tillgangar), Eurostat (BNP och vaxelkurs USD/EUR) och
egna berdkningar.

Detta sitt att relatera en resolutionsfonds storlek till kostnaderna
for &terkapitalisering av banker som redan har forsatts i resolution,
ger dock en missvisande bild av den forvintade kostnaden for dter-
kapitalisering. For det forsta beaktar berikningarna inte sannolik-
heten att en bank ska fallera (eller vara nira att gora det), vilken
piverkas pd forlusternas storlek och bankernas kapitaltickning.
Berikningarna beaktar, f6r det andra, heller inte hur mycket ned-
skrivningsbara skulder bankerna har. For det tredje beaktas inte
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kravet pd att 8 procent av bankens skulder och egna kapital maste
skrivas ned innan det kan bli aktuellt att anvinda fonden f6r forlust-
absorbering eller dterkapitalisering. Dirtill kan en resolutionsfond
bara anvindas upp till 5 procent av totala skulder och eget kapital.*
Det finns berikningar av Resolutionsfondens tillricklighet i olika
krisscenarier dir berikningarna forsoker beakta samtliga dessa
faktorer. Berikningarna uppskattar att Resolutionsfonden ir till-
ricklig 4ven vid en mycket allvarlig systemkris men det férutsitter
sannolikt att den finansiella sikerhetsmekanismen aktiveras.* Sam-
manfattningsvis ir det siledes svirt att jimféra milnivierna mellan
Resolutionsfonden och Resolutionsreserven utan att beakta riskerna
1 bankerna och hur stora interna buffertar bankerna har.

Tillging till alternativ finansiering

Om Resolutionsreserven inte ricker till for att finansiera stéd, kom-
pensation eller andra dtgirder som mojliggérs av resolutionslagen,
kan ytterligare medel tillféras (iven om det finns tillgingar i reser-
ven) for att ticka tillfilliga underskott genom upplining av Riks-
gilden.” Reservens lineram uppgdr enligt gillande riksdagsbeslut till
100 miljarder kronor. Det finns dven en garantiram kopplad till
Resolutionsreserven. Garantiramen kan anvindas om banker i reso-
lution initialt behéver stéd for sin finansiering (likviditetsstdd).*
Garantier kan ges till banken sjilv eller till Riksbanken, som sedan
tillhandahéller likviditet. Garantiramen uppgir enligt gillande
riksdagsbeslut till 200 miljarder kronor. For ytterligare finansiering
krivs riksdagens godkinnande.”” Dirtill ska ytterligare finansiering
provas enligt statsstddsreglerna.

Den finansiella sikerhetsmekanism som kommer att kopplas till
Resolutionsfonden senast fr.o.m. 2024, ger Resolutionsnimnden
tillgdng till alternativ finansiering 1 form av de 18n som ges via ESM
respektive eventuella parallella kreditlinor frn deltagande medlems-

# Det ir inte rimligt att bygga upp ett finansieringsarrangemang som ska ticka alla tinkbara
kostnader. Medel som avsitts i t.ex. en resolutionsfond har en alternativ anvindning, vilket
gor att ett “maximalt” finansieringsarrangemang inte ir samhillsekonomiskt optimalt. Ett fér
generdst skyddsnit kan ocksd leda till att bankerna och deras aktie- och fordringsigare far
minskade incitament att begrinsa risktagandet.

# De Groen och Gros (2015); Benczur m.fl. (2017); Europeiska kommissionen (2018).

# 27 kap. 7 § lagen (2015:1016) om resolution.

% Se vidare avsnitt 8.3.

427 kap. 6 § lagen (2015:1016) om resolution.
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stater som inte har euron som valuta. Sammanlagt uppskattas den
finansiella sikerhetsmekanismen, som nimns ovan, uppgs till cirka
60 miljarder euro.

Forvaltning av fondens medel

Resolutionsreserven ir ett rintebirande konto i Riksgilden. Nir
avgifterna frdn bankerna betalas in till kontot gir de samtidigt in 1
statens samlade kassafléde, 1 likhet med andra inbetalningar till
staten.*® Nir Resolutionsreserven anvinds gors en utbetalning frén
kontot och pengar gdr samtidigt ut ur statens budget. Nir avgifterna
betalas in forstirker de budgetsaldot, vilket minskar statens line-
behov och statsskulden.®” Nir utbetalningar gors dkar linebehovet
och statsskulden. Resolutionsreservens konstruktion féljer de all-
minna principer som tillimpas fér statens budget.”® Ett motiv till att
l8ta inbetalningar minska statsskulden i stillet f6r att dronmirkas
och fonderas ir att uppna en s& kostnadseffektiv férvaltning av stats-
skulden vid varje given tidpunkt.

Till skillnad frin Resolutionsreserven ir Resolutionsfonden en
fond i egentlig mening med medel som investeras 1 tillgingar som
kan avyttras. Fondens medel ska investeras i obligationer som utfir-
das av medlemsstater eller mellanstatliga organisationer eller i hog-
likvida medel med hog kreditvirdighet (t.ex. I centralbanker).” Fon-
dens investeringsstrategi ska vara forsiktig.”” Sivil Resolutionsre-
serven som Resolutionsfonden fir ta emot och behilla medel, inklu-
sive finansiella tillgdngar, som uppkommit i samband med resolution
(t.ex. rinteinkomster frin garantier eller aktier som mottagits vid
kapitalinjektioner).” Dessa medel fir i bida fallen tillgodoriknas i
forhallande till malnivan.

# Inkomsterna frin resolutionsavgiften redovisas mot en s.k. inkomsttitel (9833) pd statens
budget.

# Avsnitt 12.5 uppskattar effekterna p3 statens l&nebehov och statskulden vid ett eventuellt
svenskt deltagande i bankunionen.

%0 Enligt 3 kap. 3 § i budgetlagen (2011:23) ska regeringens {érslag till statens budget omfatta
alla inkomster och utgifter samt andra betalningar som pdverkar statens ldnebehov.

5! Artikel 75.3 i SRM-férordningen,

52 Det dr kommissionen som faststiller riktlinjerna fér hur Resolutionsfonden ska férvaltas
och kriterier fér investeringsstrategin.

5 Regeringens proposition 2015/16:5 Genomférandet av krishanteringsdirektivet respektive
artikel 75.2 i SRM-férordningen.
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Anvindning av insittningsgarantifonden i resolution

Anvindningen av insittningsgarantifonder inom EU styrs av den
nationell lagstiftningen. SRM-férordningen innehéller regler for hur
insittningsgarantin ska anvindas i resolution.”* Reglerna avser pri-
mirt den roll insdttningsgarantisystemen 1 de deltagande medlems-
staterna har nir det giller att trida in istillet fér de garanterade
insittningarna i en bank i resolution.” I Sverige kan insittnings-
garantifonden tillskjuta medel for att dterkapitalisera en bank i reso-
lution eller ett broinstitut.”® SRM-férordningen innehiller ingen
motsvarande bestimmelse. Det ir dirfor oklart om och hur den
svenska insittningsgarantin kan anvindas for att terkapitalisera en
bank i resolution.

8.2.6 Bedémda konsekvenser

Regelverket for finansiering vid resolution ir detsamma fér EU:s
medlemsstater, oavsett deltagande i bankunionen. Det innebir att
det inte finns ndgra avgorande skillnader mellan Resolutionsfonden
och Resolutionsreserven nir det giller de indamail som fir finan-
sieras eller vilka finansieringskillor som kan bidra. Utgingspunkten
ir ocksd att anvindning av fondmedel ska ske endast i undantagsfall
och under en begrinsad tid. Likvil finns det ett antal skillnader nir
det giller hur finansiering vid resolution ir utformad i1 Sverige
respektive inom Resolutionsmekanismen. Nedan gors en bedém-
ning av hur dessa skillnader kan pdverka férutsittningarna for att
uppritthilla finansiell stabilitet 1 Sverige vid ett svenskt deltagande i
bankunionen jimfoért med att std kvar utanfor.

5+ Artikel 79 i SRM-férordningen.

% Om ett en bank hamnar i resolution ska insittarnas insittningar (upp till en viss nivd, 1
Sverige 950 000 kronor) grantanteras. Det innebir att de garanterade insittningarna inte kan
skrivas ner eller konverteras nir skuldnedskrivningsverktyget anvinds. I stillet dr det insitt-
ningsgarantin som ska svara fér de forluster som garanterade insittare hade fatt bira om de
inte hade funnits nigon insittningsgaranti.

5 7 a—c § lagen (1995:1571) om insittningsgaranti.
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Skillnader i fondstorlek

Ett deltagande i bankunionen innebir att den potentiella kapaciteten
for forlustabsorbering eller Aterkapitalisering av storre, system-
viktiga svenska banker dkar pdtagligt. Det ger, under férutsittning
att Resolutionsfonden inte ir hirt anstringd, bittre férutsittningar
for en effektiv krishantering. Eftersom Resolutionsfonden ir émse-
sidig innebir ett deltagande i bankunionen att svenska banker bidrar
med sin pro rata andel av skillnaden mellan m&lnivin och behill-
ningen 1 Resolutionsfonden. Det innebir att i hindelse av att medel
ur fonden behéver tillféras en svensk bank i1 resolution, behéver
svenska banker inte pdforas lika stora férhandsbidrag som de (i en
motsvarande situation) pafors om Sverige stdr kvar utanfér bank-
unionen. I tider av finansiell instabilitet kan det vara virdefullt att
bankerna, vars terbetalningsférmaga kan vara hirt anstringd, inte
pafors for hoga avgifter.”

Virdet av att 13 tillgdng till en storre resolutionsfond beror pd hur
hirt anstringd fonden dr. Uppskattningar indikerar att Resolutions-
fonden i kombination med den finansiella sikerhetsmekanismen ir
tillricklig dven vid en mycket allvarlig systemkris. Icke desto mindre
kan det uppstd en mycket exceptionell situation med en bank-
systemkris som drabbar brett inom bankunionen dir tillgdngen till
Resolutionsfonden kan komma att ransoneras.”® I en sidan (osan-
nolik) situation kan det finansiella skyddsnitet vara stérre utanfor
bankunionen. Det beror pi att de ldne- och garantiramar som ir
kopplade till Resolutionsreserven d& kan aktiveras. Det forutsitter
att den svenska statens uppliningskapacitet ir fortsatt god. Ut-
nyttjande av Resolutionsreserven och eventuellt line- och garanti-
ramarna medfér dock att det enbart ir svenska banker som svarar for
att dterstilla mélnivin 1 Resolutionsreserven och f6r de kostnader
som uppstir nir ldne- eller garantiramen anvinds.

7 P4 motsvarande sitt mdste svenska banker, vid ett deltagande, betala bidrag till Resolu-
tionsfonden om dess méalnivd underskrids till {6]jd av resolutionsfall 1 andra deltagande med-
lemsstater (se vidare avsnitt 12.4).

58 Se vidare avsnitt 12.4.1
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Konto eller fond?

En skillnad mellan de bdda resolutionsfonderna ir att Resolutions-
fonden ir en fond i egentlig mening medan Resolutionsreserven ir
ett konto i Riksgilden. Det finns fér- och nackdelar med bida
arrangemangen. Férutom att Resolutionsreserven dr utformad i
enlighet med hur statliga garantier generellt finansieras och redovisas
1 Sverige, innebir dess konstruktion att statens medel inte lises in
for ndgon specifik anvindning. Fordelen med en fond ir att den kan
skapa sikerhet om att medel finns omedelbart tillgingliga och
minska risken for att inbetalade avgifter anvinds for andra indamal
in att skapa uppliningsutrymme 1 hindelse av en bankkris. En fond
kan i det avseendet ses som ett sitt att minska samberoendet mellan
statens finanser och banksystemet i en bankkris. Det kan dock
ifrdgasittas om valet av finansieringsarrangemang ir det bista sittet
att minska samberoendet; finansieringsarrangemangets storlek och
grad av 6msesidighet torde vara av stérre betydelse.” Dirutéver bor
medlemsstaters statsfinansiella problem 1 férsta hand hanteras via
finanspolitiken.®® Det faktum att ett deltagande i bankunionen
innebir att de férhandsbidrag (avgifter) som svenska banker betalar
in forvaltas 1 en fond istillet f6r pd ett konto 1 Riksgilden bor,
sammantaget, inte ha nigon storre betydelse for mojligheterna att
hantera svenska banker 1 kris.

Flexibilitet i regeltillimpning

Krishanteringsdirektivets regler har i vissa fall inforts i svensk ritt i syfte
att skapa flexibilitet 1 Riksgildens hantering av svenska banker 1 kris.
I vissa avseenden kommer denna flexibilitet att minska vid ett svenskt
deltagande i bankunionen. Ett deltagande kommer sannolikt innebira
begrinsningar 1 mojligheterna att anvinda insittningsgaranti i resolu-
tion pd grund av det sitt Sverige genomfort krishanteringsdirektivet 1
dessa delar. Det ir dock svért att bedoma betydelsen av detta. Dirtill
kommer den alternativa berikningsgrunden for skuldnedskrivning inte
tillimpas av Resolutionsnimnden. Den praktiska betydelsen av den
alternativa berikningsgrunden inte kan anvindas fir, av ett antal skil,

% SOU 2013:6 Att férebygga och hantera finansiella kriser.
% En fond som enbart kdper svenska statspapper som sedan siljs nir fondmedlen behéver tas
1ansprik skiljer sig inte p4 ndgot avgdrande sitt frin om staten (Riksgilden) emitterar i 6vrigt
likvirdiga statspapper f6r att finansiera resolutionsitgirder.
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bedémas vara begrinsad. For det forsta krivs, som pipekas ovan,
mycket stora férluster for att MREL-kraven inte ska vara tillrickliga for
att absorbera forluster eller dterkapitalisering. Foér det andra ska MREL-
kraven, enligt nu gillande regelverk, for svenska banker uppfyllas
(fr.o.m. 2022) fullt ut med efterstillda skulder. Kravet p4 full efter-
stilldhet gor det osannolikt att sddana skulder undantas frin nedskriv-
ning eller konvertering, vilket ir ett krav fér att kunna anvinda Reso-
lutionsreserven. For det tredje dr Riksgildens MREL-krav inte kalibre-
rade utifrin att Resolutionsreserven per automatik kan anvindas for
forlustabsorbering eller konvertering. Som regel ir MREL-kraven ligre
in kravet pd nedskrivning pd 8 procent av totala skulder och eget kapital
(eller 20 procent av riksvigda tillgdngar).”!

8.3 Likviditetsstédjande atgérder

Under finanskrisen vidtog centralbanker runtom i virlden, inklusive
Riksbanken och ECB, omfattande dtgirder f6r att tillfora likviditet
till det finansiella systemet. Aven statliga stoddtgirder vidtogs,
frimst genom att garantera bankernas finansiering pd lingre 16p-
tider. De likviditetsstddjande &tgirder som centralbanker och stater
kan vidta kompletterar varandra och har stor betydelse fore en effek-
tiv krishantering av banker. Inrittandet av bankunionen piverkar
inte centralbankernas — vare sig ECB:s eller de nationella central-
bankernas — méjligheter att ge likviditetsstod. Den direkta paverkan
som finns giller 18n och garantier till banker 1 form av férebyggande
statligt stod respektive likviditetsstdd via Resolutionsfonden.

Detta avsnitt jimfér forutsittningarna for likviditetsstddjande &t-
girder 1 Sverige och inom bankunionen. Det giller bide utanfor reso-
lution (8.3.1) ochiresolution (8.3.2). De former for likviditetsstdd som
berors ir centralbankernas likviditetsstddjande dtgirder (bide generella
och i form av nodkrediter), statliga garantier samt likviditetsstod som
finansieras av resolutionsfonder. I avsnitt 8.3.3 gérs en bedémning av
potentiella konsekvenser av att delta 1 bankunionen respektive att std
kvar utanfér nir det giller forutsittningarna for likviditetsstod.

¢! Det s.k. bankpaketet innebir att det kommer stillas minimikrav p4 efterstilldhet, vilket sanno-
likt minskar skillnaderna mellan svenska banker och andra banker inom EU i det avseendet. Nya
Basel-regler kommer att innebira att ett golv sitts fér hur 18ga riskvikterna kan vara. De nya
reglerna tillsammans med Eba:s reviderade riktlinjer for bankernas interna modeller gor att skill-
naden mellan de bida berikningsgrunderna minskar (dvs. skillnaden mellan riskvigda och totala
tillgingar minskar).
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8.3.1 Likviditetsstod utanfor resolution

Likviditetsstddjande &tgirder utanfor resolution inbegriper dels
centralbankernas generella likviditetsstodjande dtgirder, vilka vidtas
1 penningpolitiskt syfte, dels méjligheterna att, under sirskilda vill-
kor, ge enskilda banker (eller vissa andra finansiella féretag)
nodkrediter. Dirtill kan statliga garantier anvindas for att garantera
bankernas tillgdng till marknadsfinansiering. Inom euroomridet ir
det ECB som ansvarar for de generella likviditetsstodjande &tgir-
derna medan de nationella centralbankerna ansvarar fér att ge nod-
krediter. I Sverige har Riksbanken motsvarande uppgifter. I Sverige
har Riksgilden ansvaret for att tillimpa stodlagen, vilken méjliggor
statliga garantier som en del av férebyggande statligt stod.

Generella likviditetsstodjande dtgirder frin centralbanken

Generella likviditetsstirkande 3tgirder underlittar for banker att
lana i centralbanken. Sidana &tgirder kan vidtas i en situation nir det
ir ont om likviditet 1 banksystemet. Dessa dtgirder vidtas i penning-
politiskt syfte.* Likviditetsstdd som ges i penningpolitiskt syfte har
ofta dven effekter pd den finansiella stabiliteten. I realiteten kan
effekterna pd finansiell stabilitet vara vil s stora, och 6nskade, som
de penningpolitiska effekterna. Generella likviditetsstddjande dtgir-
der kan exempelvis utgéras av 1n pd lingre I6ptider in normalt, 1in
1 annan valuta eller att centralbanken accepterar andra sikerheter in
den gor 1 de reguljira penningpolitiska operationerna. Eftersom de
generella likviditetsstodjande &tgirderna goérs 1 penningpolitiskt
syfte omfattas de av centralbankernas penningpolitiska oberoende.
Aven om det kan finnas vissa skillnader i regelverket fér hur Riks-
banken respektive ECB viljer att utforma dessa dtgirder, finns det
sdledes inga direkta konsekvenser av ett eventuellt svenskt delta-
gande 1 bankunionen.

62 Likviditetsstdd som ges i penningpolitiskt syfte utgér inte statsstéd. Se punkt 62 i Europe-
iska kommissionen (2013, 30 juli) Bankmeddelandet 2013/C 216/1.
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Swapavtal

Under normala omstindigheter kommer en bank som ir 1 behov av
utlindsk valuta (for att fullgéra en betalning i den valutan) att vinda
sig till de internationella valutamarknaderna. Om dessa marknader
inte fungerar eller om kostnaderna f6r att {8 tag 1 utlindsk valuta blir
mycket héga kan bankerna komma att vinda sig till centralbanken.®
Centralbanken kan di vilja att tillhandahilla utlindsk valuta via
valutareserven. For att underlitta tillgdngen till utlindsk valuta, kan
centralbanker uppritta s.k. swapavtal®* (benimns iven swaplinor)
mellan sig. Ett swapavtal garanterar inte tillgdng till utlindsk valuta
utan centralbankerna fattar sirskilda beslut om att tillhandahilla
valutan vid varje enskilt tillfille. Efter den globala finanskrisen ingick
Riksbanken swapavtal med ett antal centralbanker, bl.a. ECB.
I likhet med de penningpolitiskt motiverade likviditetsstéden, ligger
ECB:s méjligheter att erbjuda andra linders centralbanker swapavtal
utanfér bankunionens regelverk. Ett svenskt deltagande i bank-
unionen indrar dirfér inte 1 det avseendet Riksbankens mojligheter
att ingd swapavtal med ECB. Det kan dock finans en indirekt effekt
av ett deltagande. Det ir inte sjilvklart att en centralbank 1 ett litet
valutaomride, som Sverige ir ett exempel pa, kan ingd swapavtal med
centralbanker 1 storre valutaomrdden. Ett deltagande innebir att
storre svenska banker hamnar under ECB:s direkta tillsyn men kan
ocks8 ses som en signal om att Sverige ir berett att ta ett gemensamt
ansvar for finansiell stabilitet inom bankunionen. Det kan i viss
utstrickning komma att underlitta fér Riksbanken att dra pd swap-
avtal med ECB framéver.

Nodkrediter

En centralbank kan, om synnerliga skil foreligger, ge likviditetsstod
till enskilda banker pd sirskilda villkor, i form av nédkrediter (eng.
Emergency Liquidity Assistance, Ela).” Syftet med ett sidant likvidi-

¢ Bankerna méste dock limna sikerheter till centralbanken.

¢ Ett swapavtal om valuta ir en dverenskommelse om att kopa respektive silja en valuta till
dagens kurs for att sedan silja respektive kopa tillbaka samma valuta vid ett bestimt tillfille 1
framtiden till en pa forhand bestimd kurs.

% Sirskilda villkor kan exempelvis innebira att centralbanken accepterar andra sikerheter
(med ligre kreditvirdighet) 4n de som ir gingbara vid 6vrig utlining.
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tetsstod dr att férhindra att en bank tvingas stilla in sina betalningar
och att de effekter en sidan hindelse kan ge upphov till sprids 1 hela
systemet.® En forutsittning for att nddkrediter ska beviljas ir att
bl.a. banken ir solid.*” Motsvarande krav stills dven inom unions-
ritten som en del av férbudet mot s.k. monetir finansiering.*® Euro-
peiska banker mottog nédkrediter i stor omfattning under finans-
och eurokrisen. Inte heller centralbankernas méjligheter att ge nod-
krediter omfattas av bankunionens regelverk. Det finns dock anled-
ning att nirmare redovisa regelverk och policyer vad giller Riksban-
kens respektive ECB:s mojligheter att ge nodkrediter. Detta efter-
som det finns en grinszon mellan nédkrediter och andra likviditets-
stdd till banker i kris.

Riksbanken

Riksbanken kan ge likviditetsstod till enskilda banker pd sirskilda
villkor.”” Sirskilda villkor kan exempelvis innebira att Riksbanken
accepterar andra sikerheter in de som ir gdngbara nir en bank
anvinder sig av Riksbankens s.k. stdende likviditetsfaciliteter.”® Riks-
banken kan ge likviditetsstdd bdde i form av krediter (I&n) och
garantier. Banker som stdr under Finansinspektionens tillsyn kan 3
sddant stdd om det finns synnerliga skil. Ett synnerligt skil i&r om
en bank bedéms vara systemviktig i den situation som fér tillfillet
rider. For att beviljas likviditetsstod miste banken vara solid. Riks-
banken bedémer fran fall till fall om villkoren for likviditetstsd till
en enskild bank ir uppfyllda eller inte. Likviditetsstod 1 form av

¢ Honohan (2017).

7 Ofta anvinds begreppet solvens nir det giller villkor i samband med att en centralbank (eller
en statlig myndighet) prévar om forutsittningarna for likviditetsstdd dr uppfyllda. I strikt
mening ir en insolvent bank en bank med likviditetsproblem. Dirfér anvinds begreppet solid
hir och i de efterf6ljande avsnitten. En solid bank har en positiv finansiell nettostillning.

% Forbudet mot monetir finansiering regleras i artikel 123 1 EUF-f6rdraget. Férbudet innebir
att vare sig ECB eller nigon annan centralbank inom ECBS, inklusive Riksbanken, fir trida
in och finansiera utgifter som tillkommer staten (statsbudgeten). Med stéd 1 denna princip,
betraktar ECB likviditetsstdd till en icke-solid bank som en statlig uppgift. Dirmed skulle
stdd frin en centralbank trida in och ersitta det statliga ansvaret.

6 6 kap. 8 § 1 lagen (1988:1385) om Sveriges riksbank.

7% De stiende faciliteterna anvinds av Riksbanken for att styra dagsldnerintan och hantera de
penningpolitiska motparternas likviditet. Vid tillfilliga obalanser pd marknaden for likviditets-
utjimning 6ver natten kan de stiende faciliteterna utnyttjas av de deltagare i betalningssyste-
met RIX som har tilltride till dem. De stiende faciliteterna ir inte avsedda att utnyttjas regel-
bundet, dtminstone inte till ndgot betydande belopp. Se vidare Riksbanken (2018) Riksban-
kens penningpolitiska styrsystem — évergripande beskrivning.
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nodkrediter frin Riksbanken mdste dven prévas mot statsstdds-
reglerna’ och férbudet mot monetir finansiering.

ECB och nationella centralbanker

Inom euroomrddet dr det de nationella centralbankerna som ger
nddkrediter.”” Det innebir att eventuella kostnader som uppstér till
foljd av att nddkrediter ges belastar den nationella centralbankens
resultat- och balansrikning (eller en tredje part som garanterat nod-
krediterna). Om nédkrediterna éverstiger 500 miljoner euro méste
den nationella centralbanken p& férhand informera ECB:s direktion.
Det finns dven ett antal andra restriktioner fér de nationella central-
bankernas mojligheter att ge nédkrediter. Om ECB-rddet bedémer
att nodkrediterna strider mot ECB:s mél och uppgifter (t.ex. for-
budet mot monetir finansiering) kan ECB-ridet férbjuda den natio-
nella centralbanken att ge nddkrediter. ECB-rddet kan ocksé invinda
mot ndédkrediter som stricker sig 6ver tolv minader.

Statliga garantier

For att avhjilpa en allvarlig ekonomisk stérning och bevara finansiell
stabilitet kan nationella myndigheter ge tillfilliga garantier till solida
banker i form av férebyggande statligt std (se avsnitt 6.2.2). Sddana
garantier ir, enligt krishanteringsdirektivet, ett (extraordinirt) stat-
ligt stéd som inte ska féranleda att den mottagande banken ska anses
ha fallerat eller vara nira att gora det. Mojligheterna att bevilja garan-
tier till solida banker ir i princip desamma inom som utanfér bank-
unionen. I Sverige regleras formerna for férebyggande statligt stod i
lagen om foérebyggande statligt stéd tll kreditinstitut (stddlagen)
och finansieras av Stabilitetsfonden. Enligt stddlagen kan garantier
stillas ut f6r nya skuldférbindelser som banken emitterar. Garantier
kan ocksd stillas ut till f6rmin fér Riksbanken nir denna ger

7! Dessa villkor anges i paragraf 62 i kommissionens s.k. bankmeddelande: Europeiska kom-
missionen (2013, 30 juli) Bankmeddelandet 2013/C 216/1.

72ECB (2017, 17 maj) Agreement on emergency liquidity assistance. Riksbanken lyder inte
under ECB:s Ela-avtal och det férindras inte férindras vid ett eventuellt deltagande i bank-
unionen.
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likviditetsstdd till en bank. Foérebyggande statligt stéd ska, oavsett
typ av stdd, provas enligt statsstddsreglerna.”

8.3.2 Likviditetsstod till en bank i resolution

En bank som f&rsatts 1 resolution kommer sannolikt vara i behov av
att sikra sin finansiering, framfor allt under de nirmaste dagarna
efter att resolutionsforfarandet inletts. Bankens interna likviditets-
buffertar ir d& sannolikt témda och den kan ha svirt att f8 mark-
nadsfinansiering.”* Om banken i resolution inte kan klara sin finan-
siering riskerar resolutionsférfarandet att f6rsviras och leda till att
kritiska funktioner dirmed gir f6rlorade. Likviditetsbrist kan ocksd
leda till att resolutionsmyndigheten nddgas att silja av tillgdngar for
snabbt for att sikerstilla finansiering.”” FSB har tagit fram principer
for hur likviditetsbehovet for globalt systemviktiga banker (s.k.
G-SIBs) ska tillgodoses 1 hindelse av resolution. Enligt dessa prin-
ciper ska respektive land ha en offentligfinansiell sikerhetsmeka-
nism for att tillgodose temporira behov av likviditet i hindelse av
resolution.”® En sidan mekanism kan vara resolutionsfonden, insitt-
ningsgarantifonden, centralbanken eller statens generella upplining.
Stodet ska inte ges under lingre tid och &tféljas av villkor som inte
skapar incitament f6r bankerna att misskota sin likviditetshantering.

Nodkrediter

Centralbanken kan besluta om nédkrediter ocksa till en bank i reso-
lution; en bank i resolution méste uppfylla samma krav som en bank
utanfér resolution. En bank i resolution kan dven ha tillgéng till
likviditet genom centralbankens ordinarie likviditetsfaciliteter, for-
utsatt att villkoren ir uppfyllda. Givet att forbudet mot monetir

73 Aven nir en centralbank ger likviditetsstdd mot statlig garanti fir férbudet mot monetir
finansiering respekteras.

74 Enligt artikel 10.3 i krishanteringsdirektivet och artikel 8.6-7 i SRM-férordningen ska bank-
ernas resolutionsplaner innehilla en uppskattning av bankens likviditetsbehov 1 hindelse av
resolution. Resolutionsplanerna fir planera for likviditetsstdd frin resolutionsfonden men
inte frin centralbanken. Planerna ska iven innehdlla en uppskattning av vilka sikerheter
banken i en sddan situation ska kunna anvinda {6r att 13na i centralbanken.

75 Fér en diskussion om detta, se Hellwig (2018).

76 FSB (2016).
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finansiering och statsstddsreglerna samt nédkreditbestimmelserna 1
Riksbankslagen respekteras, kan Riksbanken ta beslut om nédkre-
diter till en bank i resolution. Utgingspunkterna for nédkrediter till
en bank 1 resolution ir desamma f6r ECB som foér Riksbanken: néd-
krediter far bara ges till solida banker.” ECB har dock en nigot mer
framédtblickande tolkning av villkoren f6r nir nédkrediter kan ges till
en bank som inte ir solid. Nodkrediter kan ges till en sidan bank om
det finns en trovirdig terkapitaliseringsplan, vilken leder till att
banken blir solid inom 24 manader.”® Det bor pdpekas att det finns
vissa oklarheter nir det giller férutsittningarna for likviditetsstod till
enskilda svenska banker (och andra finansiella foretag) och ansvars-
fordelningen mellan Riksbanken och Riksgilden i detta avseende.
Den 6versyn av det penningpolitiska ramverket och riksbankslag-
stiftningen som regeringen initierade 2016 ska &verviga ansvars-
fordelningen nir det giller likviditetsstdd till enskilda banker.”

Likviditetsstéd fran resolutionsfonder

Enligt krishanteringsdirektivet kan resolutionsmyndigheten bevilja
1an direkt till en bank i resolution eller garantera dess finansiering.
L&n och garantier till en bank 1 resolution ska finansieras av reso-
lutionsfonden.” Dirmed belastar eventuella kostnader f6r ldnen och
garantierna ytterst bankkollektivet. En annan méjlighet ir att reso-
lutionsmyndigheten garanterar bankernas 1in i centralbanken.

Resolutionsreserven

Riksgilden kan anvinda Resolutionsreserven for likviditetstod till
en bank i resolution, ett broinstitut eller ett tillgdngsférvaltnings-
bolag. Likviditetsstddet ges antingen i form av ett direkt 1dn eller en
garanti. Resolutionsreserven har, som nimns ovan, tillging till en
separat garantiram, som tillgingliggér medel for likviditetsstod om

77 Definierat som att banken inte bryter mot lagstadgade kapitalkrav. ECB (2017, 17 maj).
Agreement on emergency liquidity assistance., avsnitt 4 (a).

78 Definierat som att banken uppfyller lagstadgade kapitalkrav, Ibid., avsnitt 4 (b).

7 Oversyn av det penningpolitiska ramverket och riksbankslagen, dir. Fi 2016:114.

80 Tikviditetsstdd till en bank i resolution ska prévas mot EU:s statsstddsregler. Se Europeiska
kommissionen (2013, 30 juli) Bankmeddelandet 2013/C 216/1.
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Resolutionsreservens medel ir forbrukade. Resolutionsreserven har
ocksd mojlighet att ta upp l&n frin tredje part (som inte tillhor
staten) eller andra EES-linders finansieringsarrangemang.®'

Resolutionsfonden

Resolutionsfonden kan ge 13n till en bank i resolution, ett broinstitut
eller ett tillgingsforvaltningsbolag. Resolutionsfonden kan ocksd
garantera dessa foretags finansiering pd marknaden (eller 1 central-
banken). Det ir siledes samma regler som giller f6r Resolutions-
reserven. P3 senare tid har uppmirksamhet riktats mot de begrin-
sade mojligheterna att i stérre omfattning tillhandahilla likviditet till
en bank 1 resolution via Resolutionsfonden. Likviditetsstod till
stdrre, systemviktiga banker kan handla om mycket stora belopp.®
De begrinsade mojligheterna att ge likviditetsstdd till en bank i
resolution via Resolutionsfonden har lyfts fram som en brist i
resolutionsregelverket inom EU.*

Det pagir en diskussion pd EU-nivd om hur ett mer omfattande
likviditetsstdd till banker i resolution kan utformas. I december 2018
beslutade eurogruppen (i inkluderande format) att inritta en hogniva-
grupp for att diskutera hur bankunionen kan fullbordas och kom-
pletteras med dtgirder inom niraliggande omrdden.** En del av grup-
pens arbete rér formerna for likviditet i resolution.®

81 Se vidare proposition 2015/16:5, avsnitt 25.3.1.

82 Belgien, Frankrike och Nederlinderna stillde oktober 2008 ut en garanti f6r den belgiska
bankkoncernen Dexias finansiering pd 150 miljarder euro. Garantin reducerades ett &r senare
till 100 miljarder euro. Se Boudghene m.fl. (2010). Under finanskrisen anvinde EU-linderna
som mest sammanlagt cirka 900 miljarder euro i likviditetsstéd (2009), se Europeiska kom-
missionens ”State Aid Scoreboard”:
http://ec.europa.eu/competition/state_aid/scoreboard/index_en.html#crisis

8 Se t.ex. Demertzis m.fl. (2018), Garcia och Fernandéz de Lis (2018) och Kénig (2018,
5 september) Gaps in the Banking Union regarding funding in resolution and how to close
them, Eurofi article.

8 Eurogruppen (2018, 4 december) Eurogroup report to Leaders on EMU deepening, press-
meddelande.

% Se rapport frén gruppens ordférande: HLWG Chair (2019, 6 juni) Considerations on the
further strengthening of the banking union, including a common deposit insurance system.
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8.3.3 Beddomda konsekvenser

Givet att generella likviditetsstddjande tgirder, enligt nu gillande
riksbankslag, inte kan ges enbart pd basis av finansiella stabilitets-
hinsyn utan médste motiveras utifrin penningpolitiska skil, finns det
ingen anledning att tro att ett svenskt deltagande i1 bankunionen
paverkar mojligheterna att via denna kanal verka for finansiell stabi-
litet och en effektiv krishantering. Férklaringen ir centralbankernas
sjilvstindiga ansvar for penningpolitiken som nimns ovan. Om en
centralbank i en deltagande medlemsstat skulle vilja ge generellt
likviditetsstdd, med uttryckligt mal att frimja den finansiella stabi-
liteten, torde detta emellertid vara en frdga som ECB, i sin roll som
tillsynsmyndighet, kan ha synpunkter pa.

Sverige har tre, storre bankkoncerner med grinséverskridande
verksamhet och ir dirtill virdland f6r Danske banks dotterbank och
filial samt filialen och de tvd dotterbolagen inom Nordea-koncernen.
Det stiller redan nu krav pd nira koordinering mellan centralbanker
(och andra myndigheter) 1 berérda linder. De grinséverskridande
koncernerna har dtaganden och behov av likviditet 1 olika valutor
(frimst svenska kronor, danska kronor och euro). Ett deltagande i
bankunionen dndrar inte Riksbankens ansvar gentemot dessa koncer-
ner nir det giller att tillhandahalla likviditet. Diremot kommer tillsyn
och resolution av de storre svenska bankerna att primirt hanteras av
bankunionsorganen och inte av de svenska myndigheterna. Det stiller
krav pd en 6kad koordinering dven med ECB och Resolutions-
nimnden. Det kan t.ex. rora sig om de soliditetsbedémningar som
Tillsynsnimnden ska géra samt bedémningar av likviditetsbehov.

Ett deltagande 1 bankunionen pdverkar inte mojligheterna att ge
likviditetsstdd till solida banker inom ramen for férebyggande stat-
ligt stdd. Det ir, 1 sd fall, ECB som bedémer om det finns forut-
sittningar att ge forebyggande statligt stdd medan finansieringen
fortsatt sker nationellt, via Stabilitetsfonden.

Resolutionsfondens mojligheter att tillhandahilla likviditet till en
bank i resolution torde vara forhdllandevis goda s& linge det ir frigan
om enstaka och inte alltfér stora banker. Eftersom Resolutions-
reserven har tillging till en garantiram ir férutsittningarna for att ge
likviditetsstéd till en bank i resolution férhillandevis goda om
Sverige fortsatt stir kvar utanfér bankunionen. Avgérande f6r hur
omfattande likviditetsstodet via Resolutionsreserven kan bli 4r, 1 lik-
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het med en aktivering av ldneramen, den svenska statens upplénings-
kapacitet. Aven om det finns ett erkinnande av att Resolutionsfonden
ir otillricklig f6r likviditetsstdd till storre banker 1 resolution ir det
oklart hur detta ska losas och pd vilket sitt. For svenskt vidkommande
blir det viktigt att, 1 likhet med den finansiella sikerhetsmekanismen
som ir kopplad till Resolutionsfonden, en 16sning mojliggér tillgdng
till likviditetsstod till svenska banker pd likvirdiga villkor.

8.4 Ett gemensamt insattningsgarantisystem

Insittningsgarantin®ir alltjimt ir ett nationellt ansvar inom EU, om
in enligt gemensamma regler (se Forklaringsruta Insittnings-
garantier i EU).¥ Kommissionen anser, i likhet med ECB och
Europaparlamentet, att ett gemensamt insittningsgarantisystem
med gemensam (6msesidig) finansiering ir nédvindigt f6r att bryta
det skadliga samberoendet mellan statsfinanser och bankerna och
virna den inre marknaden.* Kommissionen lade 2015 fram ett for-
slag till ett system som omfattade medlemsstaterna 1 bankunionen.

Detta kapitel belyser vilken betydelse ett gemensamt insittnings-
garantisystem inom bankunionen har fér att milen med bank-
unionen ska kunna nds. Ivilken utstrickning avsaknaden av en
gemensam insittningsgaranti paverkar bankunionens funktionssitt
har ocksd implikationer fér stillningstagandet till ett svenskt
deltagande. Kapitlet redogér, inledningsvis, fér olika motiv som
framférts till varfor en gemensam europeisk insittningsgaranti i
bankunionen behévs eller inte behévs (8.4.1). Avsnitt (8.4.2) beskri-
ver kommissionens forslag till ett gemensamt insittningsgaranti-
system. Avsnitt (8.4.3) diskuterar, slutligen, vilken betydelse en ett
gemensamt system (eller avsaknaden av det) kan ha {6r bankunio-
nens funktionssitt och dirmed for stillningstagandet till ett svenskt
deltagande 1 bankunionen.

% Enligt artikel 5 1 insittningsgarantidirektivet omfattas insittningar som gors av finansiella
foretag (banker, forsikringsbolag m.fl.) eller av statliga, regionala och kommunala myndig-
heter inte av insittningsgaranti.

%7 Insittningsgarantidirektivet (se avsnitt 3.2.3) ger mdjligheter fér medlemsstaterna att
utforma de nationella systemen efter nationella férhillanden (t.ex. vad giller hur garantisyste-
men ska finansieras).

8 Juncker m.fl. (2015).
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8.4.1 Argument for och emot ett gemensamt
insattningsgarantisystem

Den s.k. fyra ordférandenas rapport”, som presenterades f6r Euro-
peiska ridet i juni 2012, inneholl f6rslag om att det, vid sidan av en
gemensam tillsynsmekanism och en gemensam mekanism for att
hantera banker 1 kris, skulle inféras ett gemensamt insittnings-
garantisystem. Behovet av en gemensam insittningsgaranti har allt
sedan dess varit en del av de politiska diskussionerna om fullbor-
dandet av bankunionen. Diskussionerna har aktualiserat en rad f6r-
och nackdelar med ett gemensamt insittningsgarantisystem. Argu-
menten handlar till stor del om hur behovet av riskdelning inom
bankunionen ska vigas mot bankers och medlemsstaters incitament
att minska riskerna om betalningsansvar frikopplas frén risktagande.

Argument for en gemensamt finansierad insittningsgaranti
inom bankunionen

Argumenten fér en gemensamt finansierad insittningsgaranti inom
bankunionen ir i allt visentligt desamma som foér en gemensamt
finansierad resolutionsfond. For det forsta fattas tillsynsbeslut
rorande betydande banker liksom beslut om att forsitta en bank i
resolution av gemensamma organ inom bankunionen, medan natio-
nella insittningsgarantisystem 1 viss utstrickning dr ansvariga for de
finansiella konsekvenserna av dessa beslut. Med en gemensamt finan-
sierad insittningsgaranti férliggs besluts- och finansieringsansvar pd
samma, gemensamma nivd. For det andra kan en gemensamt finan-

% Det finns dock ett tidsbegrinsat undantag fér garantier upp till 300 000 euro i insittnings-
garantidirektivet. I Sverige ir insittningar garanterade upp till 950 000 kronor.

% Tidigare skilde sig medlemsstaters insittningsgarantier it i termer av finansieringsmodell.
Den svenska insittningsgarantin har till exempel sedan 1990-talet varit forhandsfinansierad,
vilket har inneburit att det har funnits tillgingliga finansiella medel i en fond hos Riksgilden.
Andra medlemsstater hade finansieringsmodeller som byggde p4 efterhandsbidrag i de fall en
utbetalning behévde ske.

1 Enligt insdttningsgarantidirektivet ska tickningsgraden uppg3 till minst 0,8 procent 2024.
Tillgingliga finansiella medel ska i regel vara likvida medel, s som kontanter eller insittningar.
De kan ocks3 innefatta dtaganden om betalningar frin de deltagande bankerna. Ataganden far
dock bara uppgi till 30 procent av de totala tillgingliga medlen, vilket innebir att de tillging-
liga medlen 1 huvudsak ska bestd av férhandsbidrag.

92 Vid utgingen av 2018 uppgick insittningsgarantifonden (marknadsvirde) till 41,8 miljarder
kronor. Det motsvarar 1,8 procent av garanterade insittningar. Riksgilden (2019). Arsredo-
visning 2018.

% van Rompuy (2012).
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sierad insittningsgaranti bidra till att bryta det skadliga sambero-
endet mellan stat och banker. Insittarnas fortroende for den natio-
nella insittningsgarantin kan urholkas om staten inte har tillricklig
fiskal kapacitet att garantera utbetalningar frdn garantin. Insittarna
kan di komma att kriva hogre avkastning pd sina insittningar for att
kompensera for ett (upplevt) svagare skydd.” Det gor i sin tur att det
blir svirare och mer kostsamt f6r bankerna att finansiera sig, vilket
kan medféra att de behéver minska sin utlining.” Minskad utlining
kan 1 sin tur f3 negativa effekter fér realekonomin, vilket sitter
ytterligare press pd bankerna, men dven p3 statsfinanserna.

For det tredje kan ett nationellt ansvar f6r att finansiera utbetal-
ningar frdn insittningsgarantin skapa incitament foér nationella till-
syns- och resolutionsmyndigheter att forsoka skydda (dotter-)banker
frdn resolution genom att stilla nationella krav pd att dessa banker
ska hilla tillrickligt med kapital och likviditet (s.k. ring-fencing). Det
kan leda till en ineffektiv allokering av kapital och likviditet inom
internationella bankkoncerner och att det blir mindre 16nsamt att
bedriva grinsdverskridande bankverksamhet.”

Argument emot en gemensamt finansierad insittningsgaranti
inom bankunionen

Argumenten emot en gemensamt finansierad insittningsgaranti hand-
lar 1 hog utstrickning om riskerna att nationella tillsynsmyndigheter
ska bli mer tillitande gentemot det egna landets banker eftersom de
finansiella konsekvenserna drabbar kollektivet snarare in landet sjilvt.
Om olika linders banksystem skiljer sig &t nir det giller risknivd och
-benigenhet, kan ett gemensamt finansieringsansvar innebira syste-
matiska transfereringar frin linder med mer stabila banker till linder
med mindre stabila banksystem. Enligt detta synssitt férutsitter en
gemensamt finansierad insittningsgaranti att det sker tillricklig kon-
vergens 1 risknivd mellan de linder som ingdr i finansieringsmeka-

% Insittarna behover inte bara kriva kompensation for ett svagare skydd frin de banker som
ir konstaterat svaga. Under antagandet att insittarna har svirt att bedéma vilka banker som ir
solventa och inte, kan krav pi kompensation for risk komma att stillas mot alla banker.

% Under eurokrisen uppstod ett positivt samband mellan bankernas inliningsrintor och
kostnaden for att forsikra sig mot att ett (euro-)land stiller in sina betalningar (mitt genom
s.k. CDS-spreadar). Se Dell'Ariccia m.fl. (2018) Managing the sovereign-bank nexus.

% Schoenmaker (2018).
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nismen och/eller att det infors en tillrickligt hog “sjilvrisk” s3 att
linderna stir for den forsta forlusten, innan medel frén den gemen-
samma mekanismen blir tillgingliga.””

Behovet av gemensam insittningsgaranti kopplat till bankernas
finansieringsstruktur

Banksystemen i1 Europa skiljer sig dt nir det giller hur betydelsefulla
insittningar ir f6r bankernas finansiering. Som framgar av Figur 8.4
utgdr insittningar frdn hushill och féretag forhillandevis liten andel
av bankernas finansiering 1 Danmark, Sverige, Finland, Frankrike,
Italien, Nederlinderna, Tyskland, Luxemburg och Storbritannien.
Dessa banksystem kinnetecknas av att de har flera stora banker med
diversifierad (inte sillan grinséverskridande) verksamhet. Insitt-
ningar ir en forhdllandevis viktig finansieringskilla i mindre medlems-
stater samt i medlemsstater i sédra Europa och i Ost- och Central-
europa. Skillnaderna i finansieringsstruktur gér ocksa att betydelsen
av insittningsgarantin fér att bevara finansiell stabilitet varierar
mellan medlemsstater.

97 Aven om det sker en riskreduktion bland de banker inom euroomradet som har stora “irvda”
problemtyngda tillgdngar (eng. legacy assets), finns 4nd4 en risk att vissa medlemsstater viltrar
Sver kostnader till {8ljd av en oansvarig ekonomisk politik pd den gemensamma insittnings-
garantifonden. S3 linge den ekonomiska politiken i allt visentligt dr nationell kompetens, har
andra medlemsstater inte mojlighet att piverka de beslut som fattas nationellt. Se t.ex.
Schuknecht, L. (2016, 8 februari). An insurance scheme that only ensures problems, bloggin-
ligg, Frankfurter Allgemeine Zeitung. Det finns dock gemensamma regler for t.ex. budget-
underskott och skuldsittning i medlemsstaterna och en sirskild procedur fér att f6rhindra
uppkomsten av makroekonomiska obalanser. Se vidare avsnitt 11.2.1.
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Kélla: Liquidatum och Riksbanken.

Om en bank forsitts i resolution ska bankens aktie- och fordrings-
dgare bidra till omstrukturering av bankens balansrikning genom ned-
skrivning eller konvertering av kapital- och skuldinstrument. Det
finns emellertid en hierarkisk ordning mellan olika fordringsigare,
eller snarare mellan olika typer av skuldinstrument. Insittningar
kommer hogt 1 den hierarkin och de garanterade insittningarna kan
inte bli féremdl fér skuldnedskrivning.” Diremot kan insittnings-
garantin behdva bidra med medel {6r att ticka de forluster som insit-
tarna hade burit om de inte varit undantagna frin skuldnedskrivning.
En bank som férsitts i resolution och som har en tillrickligt stor andel
nedskrivningsbara skulder kommer i forsta hand rekonstrueras ge-
nom skuldnedskrivning och 3terkapitalisering (eventuellt 1 kombina-
tion med andra resolutionsverktyg). For dessa, foretridesvis storre,
banker dr det sannolikt inte aktuellt att utlgsa insdttningsgarantin;
banken “hills 6ppen” under det att resolution genomférs. Insittarna
har tillgéng till sina konton och kan genomféra betalningar utan f6r-
hinder. Det ir mer sannolikt att insittningsgarantin behéver aktiveras

% De garanterade insittningarnas forménliga stillning innebir att insdttarna har ritt att f6rst
{3 kompensation om en bank likvideras innan andra fordringsigare fir kompensation
(eng. depositor preference).
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for mindre banker och/eller banker som i stor utstrickning ir finan-
sierade med insittningar (och féljaktligen har en mindre andel ned-
skrivningsbara skulder) om en sidan bank férsitts i resolution.”

Sammanfattningsvis dr behovet av en gemensamt finansierad
insittningsgaranti mindre f6r de medlemsstater (diribland Sverige)
vars banksystem 1 huvudsak finansierar sig pd andra sitt in genom
insittningar. Trots detta kan insittningsgarantin ha en stabiliserande
inverkan dven 1 dessa medlemsstater.

8.4.2 Kommissionens forslag till ett europeiskt
insattningsgarantisystem

Detta avsnitt redogor dversiktligt for det forslag till ett gemensamt
insittningsgarantisystem inom bankunionen (eng. European Deposit
Insurance System, Edis) som kommissionen lade fram 2015.'®

En gemensam insittningsgarantifond f6r bankunionen

Enligt kommissionens férslag fir Resolutionsnimnden ansvar for att
administrera en gemensam insittningsgarantifond pd samma sitt som
Resolutionsnimnden har ansvar foér Resolutionsfonden. Forslaget
kompletterar det existerande insittningsgarantidirektivet. Dirmed
ska exempelvis direktivets méilnivd pd 0,8 procent av garanterade
insittningar gilla dven f6r den gemensamma insittningsgarantifon-
den. Den gemensamma insittningsgarantifonden ska administreras
dtskilt frin Resolutionsfonden och byggas upp med separata (f6r-
hands-)bidrag frin de banker som omfattas av insittningsgarantin.
Kommissionens forslag innebir att de nationella garantisystemen
ir kvar dels som kontaktpunkt f6r insittare och banker, dels for att
administrera utbetalningar. Dessutom ska det vara tillitet for
nationella fonder att samla in medel utéver den gemensamma tick-

% Om banken inte dr systemviktig ska den inte forsittas i resolution utan avvecklas enligt
normala insolvensforfaranden. I ett sidant fall ir det inte aktuellt med skuldnedskrivning men
insittningsgarantin kommer att ersitta insittarna upp till beloppsgrinsen.

10 Kommissionen lyfte behovet av en gemensam insittningsgaranti redan 2010, dvs. tvd ir innan
bankunionen bérjade férhandlas. Nir insittningsgarantidirektivet skulle revideras konstaterade
kommissionen att den mest effektiva 16sningen vore ett gemensamt system, men att detta inte
in var realistiskt givet de stora skillnaderna i finansiell styrka i de nationella systemen. Ett sidant
system avsdg dd alla EU-linder och inte bara eurolinderna. Kommissionens meddelande om
Sversyn av direktiv 94/19/EG om system f6r garanti av insittningar KOM(2006)0729.
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ningsgraden (0,8 procent av garanterade insittningar). Kommissio-
nens forslag innebir vidare att utbetalningar frdn den gemensamma
insittningsgarantifonden sker per automatik (givet att villkoren fér
att utbetalning ska ske dr uppfyllda). Det ska jimféras med Reso-
lutionsfonden for vilken det krivs godkinnande av Resolutions-
nimnden, kommissionen och Ekofin-ridet.

En gradvis 6verging frin nationella system

Enligt kommissionens férslag ska 6vergdngen frin ett system med
nationella fonder, till ett system med en gemensam fond genomféras
i tre olika faser. I den férsta fasen ska utbetalningar frdn det gemen-
samma garantisystemet begrinsas till att kompensera nationella
system som fir likviditetsbrist (upp till ett visst belopp) samt
absorbera forluster i det nationella systemet (upp till ett visst belopp).
For att ett nationellt system ska {2 tillgdng till gemensamma medel
mdste det ha uppndtt mélnivin pi 0,8 procent av garanterade insitt-
ningar och den nationella ska fonden ha témts helt.

I den andra fasen — terforsikringsfasen — ska det gemensamma
systemet bidra till utbetalningar iven om den nationella fonden inte
ir tdmd, men bara som en viss andel av det totala behovet. Andelen
av utbetalningarna frin den gemensamma fonden ska ¢ka gradvis
under fyra &r, samtidigt som den gemensamma fonden byggs upp.
Forst efter denna period ska det gemensamma insittningsgaranti-
systemet Omsesidigt ticka sdvil likviditetsbehov som eventuella for-
luster. T alla stadier ska de deltagande nationella insittningsgaranti-
systemen ha viss &terbetalningsskyldighet f6r det stéd som mot-
tagits frin den gemensamma fonden.

Kompromissforslag knyter infasning av
insittningsgarantifonden till fortsatt riskreduktion

Tv3 &r efter det ursprungliga forslaget lades fram foreslog kommis-
sionen en in mer gradvis infasning till ett gemensamt system, dir
infasningen kopplades till bankernas framsteg nir det giller risk-
reduktion.'”" Anledningen var att inga substantiella framsteg gjorts i
forhandlingarna om det tidigare forslaget i ridet. Flera medlems-

101 Europeiska kommissionen (2017) Om fullbordande av bankunionen.
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stater dr negativa till att bygga upp ett nytt gemensamt finansi-
eringsarrangemang innan riskerna i vissa medlemsstaters banker
minskat ytterligare.'” Dirfor féreslog kommissionen dels striktare
villkor f6r utbetalningar frdn den gemensamma fonden i den férsta
fasen, dels att 6vergdngen till den andra fasen skulle villkoras pd
ytterligare riskreduktion. Om banker inte lyckas leva upp till
faststillda grinsvirden for riskreduktion skulle tillsynsmyndig-
heterna kunna kriva specifika dtgirder, exempelvis avyttring av
nédlidande 1&n.

I december 2018 beslutade eurotoppmétet (i inkluderande for-
mat) att tillsitta en hégnivigrupp for att bl.a. diskutera frigor rela-
terade till ett europeiskt insittningsgarantisystem. Gruppen, som
inledde sitt arbete viren 2019, rapporterade till EU:s finansministrar
i april och till EU:s stats- och regeringschefer i juni.'® Gruppen har
fact forlingt mandat till december 2019.

8.4.3 Betydelsen av ett gemensamt insattningsgarantisystem
for bankunionens funktionssatt

P4 ett principiellt plan torde bankunionens funktionssitt férbittras
av en gemensamt finansierad insittningsgaranti. Det finns en logik i
att eventuella finansiella konsekvenser av gemensamt (centralt)
fattade beslut ocks3 finansieras gemensamt. I det perspektivet spelar
det roll vilka banker som ska omfattas av en gemensam insittnings-
garanti. Om banker som inte stdr under ECB:s direkta tillsyn om-
fattas, separeras tillsyns- och resolutionsbeslut frin finansiering av
insittningsgarantin. En gemensamt finansierad insittningsgaranti
kan ocks8 bidra till att bryta det skadliga samberoendet mellan stat
och banksystem. I hindelse av att det uppstdr en nationell system-
kris, som inte bedoms hota den finansiella stabiliteten i bankunionen
som helhet, finns det en risk att mycket {4 eller inga banker hanteras
i resolution. Ien sidan situation kan det nationella insittnings-
garantisystemet hamna under stark press. Det kan bli sirskilt kinn-
bart i mindre medlemsstater med féretridesvis nationellt orienterade

192 Syerige har pd ett principiellt plan uttryckt sig positivt till en gemensam insittningsgaranti
inom bankunionen, samtidigt som det konstaterats att det behdver kombineras av mer risk-
minskning. Se FaktaPM 2015/16:FPM27.

13 HLWG Chair (2019, 6 juni) Considerations on the further strengthening of the banking
union, including a common deposit insurance system.
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banker, i synnerhet om staten har en liten fiskal kapacitet.'”* En
gemensamt finansierad insittningsgaranti bor, vidare, kunna minska
incitamenten f6r nationella myndigheter att vidta dtgirder for att
behélla kapital och likviditet inom nationella grinser. Minskade incita-
ment till 7ing fencing leder till effektivare fordelning av kapital och
likviditet inom grinséverskridande koncerner och kan dirmed fér-
bittra forutsittningarna for grinséverskridande bankverksambhet.

Virdet av en gemensamt finansierad insittningsgaranti torde vara
storre for de medlemsstater vars banker dr mer beroende av insitt-
ningar som finansieringskilla. Storre banker med mer diversifierad
finansieringsstruktur bér som utgdngspunkt hanteras i resolution
och genom skuldnedskrivning eller konvertering utan att banken
stinger ned. Om bankerna har tillrickligt med nedskrivningsbara
skulder ir det inte sannolikt att insittningsgarantisystemet behover
trida in och bidra till skuldnedskrivning i insdttarnas stille.

Sammantaget torde en gemensamt finansierad insittningsgaranti
forbittra bankunionens funktionsférmédga, men ir sannolikt ingen
nodvindighet. Om stor vikt liggs vid att bryta det skadliga sambero-
endet mellan stat och banksystem i medlemsstater med begrinsad
fiskal kapacitet, okar virdet av att ha en gemensam insittnings-
garanti. Detta miste, emellertid, vigas mot riskerna foér systematiska
transfereringar frin medlemsstater vars banker ir mindre riskfyllda
till medlemsstater vars banksystem dr mer riskfyllda samt att risk-
delning via en gemensamt finansierad insittningsgaranti kan ge upp-
hov till moralisk risk.'®

Sett ur ett svenskt perspektiv bedéms virdet av en gemensamt
finansierad insittningsgaranti vara begrinsat. De storre svenska
bankerna kommer att ha hoga nivier av nedskrivningsbara skulder
av god kvalitet, vilket gor att risken for att insittningsgarantin ska
aktiveras 1 samband med eventuell resolution av dessa ir liten. Dirtill
har Sverige f6r nirvarande en hog uppliningskapacitet (l8g stats-
skuld), vilket gér att trovirdigheten foér det svenska insittnings-
garantisystemet fir bedémas vara hog.

194 Aven om en medlemsstat har privat finansierade insittningsgarantisystem kan statens fiskala
kapacitet ha betydelse. Det kan finnas en férvintan om att staten ska gi in och ticka forluster
dven 1 privata fonder.

195 Carmassi m.fl. (2018) berdknar att risken {8r systematiska transfereringar mellan medlems-
stater i ett insdttningsgarantisystem som liknar det som kommissionen féreslagit dr begrinsad.
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9 Konsekvenser for svenska
banker, kreditgivningen och
Sverige som finansiellt centrum

9.1 Inledning

Banker fyller en mycket viktig funktion i samhillsekonomin inte
minst genom att férmedla krediter till féretag och hushill. Bankverk-
samhet har dock en inneboende instabilitet som kommer av att banker
dgnar sig t loptidstransformation, dvs. att de omvandlar kortfristig
inldning till lingfristig utldning. Fér att minska denna stabilitetsrisk
finns sirskilda regler f6r bankernas verksamhet. Regelverket i kom-
bination med 6vervakning av att reglerna efterlevs kan ses som ett sitt
att oka banksystemets mojlighet att bidra till ekonomisk tillvixt och
ett storre utbud av banktjinster (inklusive krediter), utan att det leder
till ett f6r hogt risktagande. Regleringar och regelefterlevnad innebir
dock hogre kostnader f6r bankerna, vilket har en dterhllande effekt
pa kreditgivningen. Bankerna kan ocksd komma att behéva gora (kost-
samma) anpassningar av sina affirsmodeller utefter hur regleringarna
och tillsynen utformas.

Om regeltillimpning och évervakning inte skiljer sig &t mellan
linder skapas forutsittningar for mer lika konkurrensvillkor och fér
att bankerna kan 6ka sin grinséverskridande verksamhet. En ytter-
ligare effekt av ett 6kat konkurrenstryck och mer integrerade bank-
marknader ir att féretag och hushéll kan 4 tillgdng till fler bank-
géanster och billigare krediter samtidigt som tillgingen ull krediter
blir mindre beroende av bankerna i det egna landet. Det senare moj-
liggdr makroekonomisk riskdelning. P4 lingre sikt kan forutsitt-
ningarna for hur finansiell verksamhet i vidare mening lokaliseras till
s.k. finansiella centra komma att pdverkas nir kopplingen till natio-
nella reglerings- och tillsynsregimer minskar.
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Detta kapitel behandlar hur ett deltagande 1 bankunionen kan
komma att piverka svenska bankers finansieringskostnader (9.2)
samt kreditgivningen till féretag och hushall (9.3). Kapitlet behand-
lar 4ven bankunionens betydelse fér bankernas affirsmodeller och
deras konkurrensvillkor pd den inre marknaden samt vilken roll
bankunionen kan spela f6r makroekonomisk stabilitet och integra-
tionen av kapitalmarknaderna inom EU (9.4). Tett avslutande
avsnitt diskuteras bankunionens betydelse for Sverige som centrum
for finansiell verksamhet (9.5).

9.2 Svenska bankers finansieringskostnader

I detta avsnitt gors en bedémning av hur svenska bankers finan-
sieringskostnader kan komma att pdverkas av ett deltagande i bank-
unionen. Bedémningen gors utifrin férindringar 1 bankers kostna-
der for tillsyn (9.2.1), regulatoriska krav (9.2.2) samt avgifter till
Resolutionsfonden och bankunionsorganen (9.2.3). I det avslutande
avsnittet (9.2.4) gors en sammanfattande, kvalitativ bedémning av
hur bankernas finansieringskostnader kan komma att pverkas av ett
deltagande. Bedomningarna ir mycket osikra, inte minst for att
viktiga delar av det regelverk som ska tillimpas av ECB och Resolu-
tionsnimnden (liksom av Finansinspektionen och Riksgilden) inte
ir fastlagt eller, 1 vissa fall, inte tillimpats 1 praktiken.

9.2.1 Kostnader for tillsyn

Som framgar av kapitel 5 skiljer sig Finansinspektionen och ECB inte
3t 1 ndgon storre utstrickning vad giller tillsynsansats och -metoder.
ECB utfor en tillsyn som till sin karaktir ir mer intringande och
dirfér mer resurskrivande iven for bankerna. Okade rappor-
teringskrav samt fler undersékningar pi plats och méten med till-
synsgrupperna stiller krav pd att bankerna avsitter tillrickliga resur-
ser. I samband med att ett nira samarbete inleds med ECB miste de
svenska storre bankerna genomgi en djupgiende (och resurskri-
vande) analys av ldneportféljernas kvalitet, en s.k. tillgdngskvalitets-
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bedémning.' Vid ett deltagande ska ECB idven godkinna svenska
bankers interna modeller. Fér en typisk modell tar en godkin-
nandeprocess 10-12 minader.” Godkinnandet av interna modeller
kan antas innebira dkade kostnader initialt fér de svenska banker
som anvinder sidana modeller. Linga beslutstider inom Tillsyns-
nimnden, 1 den utstrickning det ir ett bestiende problem, kan leda
till osikerhet om pd vilket sitt regler ska tillimpas.

Till férdelarna med ECB:s tillsyn hor en 6kad medvetenhet hos
externa bedémare av svenska banker om att de blir mer granskade.
Det blir ocksd mer naturligt {6r ratingféretag och internationella
investerare att jimfora svenska banker med banker inom bankunio-
nen. Svenska bankkoncerner som har verksamhet inom bankunio-
nen kan f3 ligre kostnader for regelefterlevnad eftersom de moter
samma krav pd rapportering och inte behéver interagera med lika
ménga tillsynsmyndigheter (men dven resolutionsmyndigheter).’

Sett enbart till resursdtgdngen f6r ECB:s tillsyn kan, sammanfatt-
ningsvis, svenska bankers kostnader férvintas dka vid ett delta-
gande, vilket bekriftas av (storre) banker 1 de deltagande medlems-
staterna. ECB arbetar f6r att harmonisera tillsynsmetoder dven for
de mindre betydande bankerna, dvs. de banker som de nationella
tillsynsmyndigheterna har tillsynsansvar f6r. Frin och med 2018
anvinds en gemensam OUP-metod (se avsnitt 5.2.1) f6r de mindre
betydande bankerna.* Det ir troligt att det innebir att tillsyns-
metoderna fér de mindre betydande bankerna blir mer lika de som
tillimpas for de betydande bankerna. Fér mindre betydande banker
kan en anpassning av tillsynen driva upp kostnader och riskerar att
inte uppfylla kravet pa proportionalitet.”

! Se Férklaringsruta Tre “hilsokontroller” f6r banker 1 EU i avsnitt 3.5.

2 www.bankingsupervision.europa.eu/banking/tasks/internal_models/html/index.en.html

3 Den bank (eller andra berérda juridiska eller fysiska personer) som stir under ECB:s direkta
tillsyn far vilja vilket av EU:s officiella sprék som ska anvindas i de skriftliga dokument som
sinds till ECB. Banken (men 4ven andra berérda juridiska och fysiska personer) och ECB fir
avtala om att ECB:s tillsynsbeslut kommuniceras pi engelska. Se artikel 24 i Europeiska
centralbankens férordning (EU) nr 468/2014 (ramférordningen). Beroende pd val av sprik-
regim kan begrinsade direkta och indirekta kostnader tillkomma (t.ex. i form av dversittning).
+ECB (2018, 15 augusti) Building a common supervisory approach for smaller banks, nyhetsbrev.
5 Enligt artikel 1 i SRM-férordningen ska tillsynen inom Tillsynsmekanismen ta hinsyn till
bankernas storlek.
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9.2.2 Kapitalkrav, likviditetskrav och MREL-krav

Ingen betydande paverkan pa bankernas kapital-
och likviditetskrav

Pigiende regelutveckling, globalt sdvil som inom EU, gir i riktning
mot dkad konvergens och minskade mojligheter for tillsynsmyn-
digheterna att sjilva bestimma vilka risker som kan kriva ytterligare
kapitaltickning inom pelare 2. Kapitaltickningsregelverket inom
EU har nyligen reviderats i bankpaketet. Dessa revideringar har innu
inte inforlivats 1 svensk ritt. Det gor att det dr svirt att hir gora
nigon precis bedémning av hur kapitalkraven f6r svenska betydande
banker skulle kunna férindras om Sverige deltar i bankunionen. Som
framgdr av avsnitt 7.2, bedéms nivierna pd kapitalkraven inte
paverkas i nigon stdrre omfattning vid ett deltagande. Finansinspek-
tionen bedéms dock ha mer flexibilitet att bestimma kapitalkraven i
pelare 2 om Sverige fortsatt stdr kvar utanfér bankunionen. Om
ECB skulle tillimpa ligre kapitalkrav in vad Finansinspektionen gor
1 dag, kan det innebira att svenska banker kommer att vilja en ligre
kapitaltickning. For en sddan utveckling talar att de svenska bankerna
hittills uttryckt sina kapitalmal som en nivd med viss marginal tll de
kapitalkrav Finansinspektionen stiller. Mot en sddan utveckling talar
att ligre kapitaltickning kan paverka bankernas rating negativt.

Ett svenskt deltagande i bankunionen bedéms inte fi nigon
storre paverkan pd de likviditetskrav som stills pd de storre svenska
bankerna. Finansinspektionen har fr.o.m. juli 2019 infért ett sirskilt
likviditetstickningskrav (LCR-krav) i svenska kronor och tillimpar
sedan tidigare sirskilda krav i euro och amerikanska dollar (se
avsnitt 7.3). ECB har inte publikt uttryckt nigra motsvarande krav
och det dr dirfér svirt att beddma hur ECB skulle stilla sig till ett
motsvarande krav.

Inga storre skillnader i MREL-krav p3 sikt

Det sitt pd vilket Riksgilden valt att utforma kraven pi nedskriv-
ningsbara skulder (MREL) fér de svenska bankerna skiljer sig 1 vissa
avseenden fr8n hur Resolutionsnimnden utformat motsvarande
krav (se avsnitt 7.5). Kortfattat innebir Riksgildens krav att de
storre svenska bankerna méste uppfylla MREL-kraven enbart med

276



SOU 2019:52 Konsekvenser for svenska banker, kreditgivningen och Sverige som finansiellt centrum

skuldinstrument och att dessa fullt ut (fr.o.m. 2022) ska utgoras av
efterstillda skulder. Eftersom dessa skulder ir mer riskfyllda in
skulder med hogre prioritet dr de dyrare att emittera. Bankernas
kostnader fér att uppfylla MREL-krav med enbart efterstillda skulder
blir siledes hogre in om Resolutionsnimndens krav tillimpas.
Konsekvenserna for bankernas rotala finansieringskostnader kan dock
bli andra (se vidare avsnitt 9.2.4). Utformningen av MREL-kraven
kommer att férindras i och med att bankpaketet infors i nationell ritt.
Det dterstdr att se vilka effekter tillimpningen av de nya reglerna far
1 praktiken men skillnader mellan medlemsstaterna 1 hur kraven ir
utformade och tillimpas kommer med stor sannolikhet att minska.

9.2.3  Avgifter
Liten paverkan pa resolutionsavgifterna pa kort sikt

Avgifterna (forhandsbidragen) till Resolutionsfonden beriknas enligt
samma regelverk som de resolutionsavgifterna® svenska banker betalar
till Resolutionsreserven. Viktiga komponenter 1 berdkningen av hur
stor en banks avgift for en given mdlnivd ir:

— Bankens storlek 1 absoluta tal’; mindre banker betalar en ligre,
fast avgift.

— Bankens riskfylldhet relativt andra banker 1 avgiftskollektivet; ban-
ker med en hogre (ligre) risk relativt andra banker betalar en hégre
(ligre) avgift.

— Andelen garanterade insittningar® eftersom garanterade insitt-
ningar dras av frin avgiftsunderlaget som bestimmer avgiften;
banker med en hégre (ligre) andel garanterade insittningar be-
talar en ligre (hogre) avgift relativt andra banker.

¢ Svenska banker betalar en &rlig avgift till Resolutionsreserven. Avgiften var 0,09 procent av
totala skulder 2019 och 2017. Ar 2018 var avgiften 0,125. Det forsta dret (2016) var den 0,045
(halv avgift). Fr.o.m. 2020 ir avgiften bestimd till 0,05. Bankerna kommer att betala avgifter
till dess att milnivin pd 3 procent av garanterade insittningar nis. Efter Nordeas flytt av
huvudkontoret bedéms denna nivd nds 2021.

7 Totala skulder — kapitalbas — garanterade insittningar respektive totala tillgingar.

8 Totala skulder — kapitalbas — garanterade insittningar +/- vissa andra poster respektive totala
tillgingar.
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Avgifterna till Resolutionsfonden hade, allt annat lika, blivit ligre
om Sverige deltagit i bankunionen frin bérjan jimfért med de avgif-
ter bankerna betalat till Resolutionsreserven. Det beror dels pd
skillnaden i malnivd’, dels pd hur avgiften ir konstruerad. Riskkom-
ponenten i avgiften till Resolutionsreserven beriknas utifrin bankens
riksnivd relativt alla banker 1 Sverige. Inom bankunionen beriknas
riskkomponenten fér en bank relativt alla banker i bankunionen.
Svenska storre banker har en l8g andel garanterade insittningar i
forhillande till totala skulder jimfért med genomsnittet av banker 1
bankunionen (se Figur 8.4), vilket ger en relativt sett hogre avgift.
Denna effekt dr storre dn effekten av att svenska banker 1 skrivande
stund framstir som mindre riskfyllda in banker i bankunionen,
vilket ger en relativt ligre avgift. Storst betydelse f6r skillnaderna 1
avgiftsuttaget ir, sammantaget, skillnader i milniva.

En medlemsstat som inleder ett nira samarbete betalar in ett
belopp till Resolutionsfonden motsvarande de ackumulerade fér-
handsbidrag som medlemsstaten hade betalat om den deltagit frin
bérjan.'® Férutsatt att finansieringen sker med medel ur Resolu-
tionsreserven, medfor ett svenskt deltagande inga merutgifter for
bankerna. Efter det att milnivin 1 Resolutionsreserven respektive
Resolutionsfonden nitts, kommer bankerna bara betala in ytterli-
gare resolutionsavgifter respektive forhandsbidrag om maélnivin
underskrids." Vid ett deltagande beriknas bidragen enligt Resolu-
tionsnimndens metod. Vilka skillnaderna blir efter det att milnivi-
erna 1 de bdda fonderna uppnitts ir svira att berikna. Givet att
svenska banker kan férvintas vara mindre riskfyllda in genomsnittet
1 bankunionen kan uttagen ur Resolutionsfonden 6ver tid komma
att dverstiga uttagen ur Resolutionsreserven. Med andra ord borde
det oftare uppstd ett behov att fylla pd Resolutionsfonden jimfért
med Resolutionsreserven. Samtidigt ir det inte troligt att Reso-
lutionsfonden, under normala omstindigheter, kommer att belastas
indgon stérre omfattning."

Vid ett eventuellt deltagande kommer det att finnas kvarvarande
medel 1 Resolutionsreserven iven efter det att medel 6verforts till

9 Resolutionsreservens milnivd ir 3 procent av garanterade insittningar att jimfoéras med Reso-
lutionsfondens mélnivd pa 1 procent av garanterade insittningar.

10 Se vidare avsnitt 12.5.1.

U Avgiftsuttaget kommer att 6ka i den utstrickning de garanterade insittningarna 6kar och
mélnivin (i absoluta tal) justeras direfter. Se vidare avsnitt 8.2.

2F5r en diskussion om betydelsen av skillnader i risknivd mellan svenska banker och bankerna
1 bankunionen fér anvindning av Resolutionsfonden, se avsnitt 12.4.
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Resolutionsfonden. Det finns inget i bankunionsregelverket som
forhindrar att Resolutionsreserven bibehills och kvarvarande medel
anvinds for att kompensera bankerna om de behover betala in nya
férhandsbidrag till Resolutionsfonden.

Okade administrativa avgifter
Tillsynsavgifter till ECB

Finansinspektionens tillsyn av banker finansieras av avgifter som
drligen tas ut av bankerna.” Om Sverige viljer att delta i bank-
unionen kommer svenska banker att betala administrativa avgifter
till bdde Finansinspektionen och ECB."* Samtliga banker och andra
kreditinstitut”® inom bankunionen betalar tillsynsavgift till ECB,
oavsett om de ir betydande eller mindre betydande. I Tabell 9.1
redovisas en grov uppskattning av de avgifterna'® svenska banker
hade fitt betala till ECB 2018. Bankerna ir indelade efter Finans-
inspektionens fyra tillsynskategorier.”” Det totala, arliga avgiftsut-
taget skulle kunna uppgd till totalt cirka 200 miljoner kronor (i
2018 ars prisnivd).

1 Konsekvenser for finansieringen av Finansinspektionen behandlas i avsnitt 12.5.2.

4 Ar 2018 betalade svenska banker, kreditmarknadsféretag, virdepappersbolag, Svenska skepps-
hypotekskassan och leverantérer av datarapporteringstjinster sammanlagt 318,4 miljoner kronor
i tillsynsavgifter till Finansinspektionen, enligt: Finansinspektionen (2019, 9 april) Prognos rliga
avgifter 2019, promemoria.

15 Samt 6vriga institut som omfattas av SSM-férordningen.

16 Berikningarna ir baserade pd ECB:s avgiftsnyckel {6r 2018 och data frén Finansinspek-
tionen. Berikningarna kan ses som en uppskattning av avgiftsuttaget om Sverige hade deltagit
1 bankunionen.

17 Tillsynsavgiften bestir av en fast del och en variabel del. Den variabla delen bestims dels av
bankens storlek (mitt som totala tillgdngar), dels dess riskprofil (mitt som totalt risk-
exponerat belopp, REA).
www.bankingsupervision.europa.eu/organisation/fees/calculator/html/index.sv.html
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Tabell 9.1 h andra
i Medel? Median? Min? Max? Antal
1 38920 44 704 14 146 52128 4
? 4613 704 232 11449 4
3 397 424 136 510 4
4 &9 59 18 405 &4

Anm. ! Kategori I: Globalt systemviktiga institut (G-SII), andra systemviktiga institutioner (0-SII) och
andra institutioner som bestams av Finansinspektionen utifran en bedémning av institutionens storlek
och interna organisation samt verksamhetens art, omfattning och komplexitet. Kategori 2: Medelstora
till stora institutioner, vilka inte ingar i kategori 1, som bedriver en inhemsk eller betydande
gransoverskridande verksamhet, verksamma inom flera affarsomraden, inklusive ej bankverksamhet.
Specialiserade institutioner med betydande marknadsandelar i sina afféars- eller betalningssystem,
eller finansiella utbyten. Kategori 3: Sma till medelstora institutioner som inte ingar i kategori 1 eller 2,
bedriver en inhemsk verksamhet eller med icke-betydande gransdverskridande verksamhet, och bedriver
verksamhet inom ett begransat antal affarsomraden. Specialiserade institutioner med mindre
betydande marknadsandelar i sina afférs- eller betalningssystem, eller finansiella utbyten. Kategori 4:
Ovriga mindre komplexa och smé institutioner som inte faller inom kategori 3 eller 4. 2 Avrundat till
ndrmaste tusental.

Kélla: ECB, Finansinspektionen och egna berakningar.

Erfarenheterna frin deltagande medlemsstater ir att de nationella
tillsynsmyndigheterna, trots att ECB tagit 6ver det direkta tillsyns-
ansvaret for betydande banker, har tvingats ¢ka sin bemanning i en
betydande omfattning f6r att svara upp mot ECB:s 6kade krav. De
nationella myndigheterna utfér mellan tv3 tredjedelar till tre fjirde-
delar av det arbete som utférs inom tillsynsgrupperna. Aven om
Sverige fortsatt stdr kvar utanfér bankunionen och Finansinspektio-
nen anpassar sin tillsyn till ECB:s mer intringande men resurs-
krivande tillsyn, kommer Finansinspektionens banktillsynsverksam-
het sannolikt beh6va 6kade resurser (se vidare avsnitt 12.5.2). Detta
medfor att bankernas avgifter till Finansinspektionen sannolikt kom-
mer att 6ka i forhdllande till nuvarande nivd ocksd om Sverige stdr kvar
utanfér bankunionen.

Administrativa avgifter till Resolutionsnimnden

Riksgildens verksamhet finansieras genom anslag och inte genom
avgifter frin bankerna. Inom bankunionen betalar alla banker och
andra kreditinstitut' &rliga administrativa avgifter till Resolutions-

18 Samt andra institut som stdr under ECB:s direkta tillsyn (se PM SSM).
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nimnden. Det innebir att om Sverige viljer att delta 1 bankunionen,
maste svenska banker betala sddana avgifter. De administrativa avgift-
erna ir kopplade till bankernas storlek och riskfylldhet. De 126 banker
som 2018 var Resolutionsnimndens direkta ansvar svarade fér 95 pro-
cent av avgifterna.'” Ar 2018 betalade knappt 80 procent av bankerna en
avgift pd mindre 4n 5 000 euro (cirka 54 000 kronor).

Tabell 9.2 redovisar en grov uppskattning av de administrativa
avgifterna som svenska banker och andra kreditinstitut hade fitt
betala till Resolutionsnimnden 2019. Avgifterna foérdelas mellan
betydande banker och andra kreditinstitut (Kategori A) och mindre
betydande banker och andra kreditinstitut (Kategori B). Det totala,
drliga avgiftsuttaget skulle kunna uppga till totalt cirka 40 miljoner
kronor (12019 4rs priser).

Tabell 9.2 adminis
rit Medel® Median? Min? Max? Antal
4 758 2475 1513 10243 8
14 7 2 74 98

Anm. ! Kategori A: Betydande banker och andra kreditinstitut; Kategori B: Mindre betydande banker och
andra kreditinstitut. ZAvrundat till ndrmaste tusental.

Kélla: Single Resolution Board, Finansinspektionen och egna berakningar.

9.2.4  Konsekvenser for bankernas finansieringskostnader

I Tabell 9.3 redovisas en kvalitativ bedémning av hur ett deltagande 1
bankunionen skulle kunna piverka de stérre svenska bankernas
finansieringskostnader enligt nu gillande regelverk respektive pd
lingre sikt. Det idr framfér allt kravet pd efterstilldhet som skulle
kunna ha nigon mer pitaglig effekt p3 bankernas finansierings-
kostnader pd kort sikt. De reviderade reglerna for MREL-kraven som
kommer att inféras i svensk ritt med anledning av bankpaketet
kommer sannolikt innebira mindre skillnader mellan svenska banker
och banker inom bankunionen. Ett deltagande i bankunionen fér-
vintas 6ka resursdtgdngen — och dirmed kostnaderna — for tillsyn
och regelefterlevnad samt f6r administrativa avgifter. Effekterna

19 Fér ytterligare information om de administrativa avgifterna till Resolutionsnimnden, se
https://srb.europa.eu/en/content/administrative-contributions
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bedéms vara begrinsade for storre banker. Hogre kostnader for
tillsyn respektive administrativa avgifter kan dock vara kinnbara for
de mindre bankerna. De svenska bankernas kostnader for de for-
handsbidrag som ska betalas till Resolutionsfonden (om den under-
stiger milnivin) forvintas inte pdverkas av ett deltagande. Om
Resolutionsfonden skulle komma att anvindas 1 stor utstrickning
vid resolution av andra banker in de svenska, kommer férhands-
bidragen till Resolutionsfonden sannolikt att bli hégre dn avgifterna
till Resolutionsreserven hade blivit om Sverige stdr kvar utanfor.
Beddémningen ir dock att Resolutionsfonden under normala om-
stindigheter inte kommer att utnyttjas i ndgon stérre omfattning.
Svenska bankers bidrag till 3terstillandet av Resolutionsfondens
milnivd kommer dirtill vara begrinsat.”

Tabell 9.3 re

nu ga

+(+)
+-{+/-)
+- (+/-)
- (4]
(MREL-krav)
+(+)
+1-{+f-)

Avgorande for hur eventuella férindringar 1 kapitalkrav och krav pd
nedskrivningsbara skulder paverkar en banks finansieringskostnader
pa lingre sikt ir hur aktie- och fordringsigarna uppfattar att den finan-
siella risken 1 banken pdverkas. Om bankens skuldsittningsgrad (dvs.
totala tillgdngar 1 relation till det egna kapitalet) minskar bér den bli
mindre sdrbar. D3 behéver inte bankens aktieigare ha ett lika hogt av-
kastningskrav f6r att kompensera for risk. Det gor 1 sin tur att bankens
totala finansieringskostnader inte 6kar i samma omfattning som kapi-

20 Se avsnitt 12.4.
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talkravet dkar.”' P4 motsvarande sitt kan hégre MREL-krav leda till att
innehavare av de nedskrivningsbara skulderna stiller hogre krav p3 att
banken inte ska ta f6r hoga risker. Det kan innebira att andra former
av skuldfinansiering (t.ex. icke efterstillda obligationer) blir billigare.?
Det finns studier som foérsdker kvantifiera effekterna av 6kade kapital-
krav pd bankernas finansieringskostnader. Enligt dessa studier tycks
hégre kapitalkrav pd l3ng sikt leda till en viss 6kning av bankernas to-
tala finansieringskostnader.”

En sammanfattande bedémning ir att utifrdn nu gillande regel-
verk skulle ett deltagande 1 bankunionen troligen innebira att storre
svenska banker fick ndgot ligre finansieringskostnader pd kort sikt.
Detta beror pd att dessa banker skulle omfattas av ligre krav p3 efter-
stilldhet nir det giller uppfyllandet av MREL-krav. P3 lingre sikt
bedéms ett deltagande inte fi nigra avgorande effekter pd storre
svenska bankernas finansieringskostnader. Framfor allt beror det pd
att skillnader i krav inom EU, inklusive utformningen av MREL-
krav, bedéms minska till f6]jd av genomférandet av de nya kapital-
ticknings- och krishanteringsreglerna.

9.3 Effekter pa kreditgivning till foretag och hushall

P4 l8ng sikt mdste en banks aktieigare f4 samma forvintad avkast-
ning som aktieigarna i andra banker av samma typ, 1 annat fall kom-
mer kapitalet att styras om till de banker som erbjuder hogre avkast-
ning. P4 motsvarande sitt miste aktieigarna 1 bankerna fi samma
riskjusterade avkastning som aktiedgarna i andra féretag, i annat fall
kommer kapitalet att styras om till andra sektorer och omfattningen
av den finansiella sektorn krymper. Det innebir att om bankens

21 Enligt det s.k. Miller-Modigliani teoremet ska ett féretags finansieringskostnader inte pa-
verkas av vilken kapitalstruktur, dvs. andelen eget kapital i férhillande till skulder, det viljer.
I praktiken finns det en rad faktorer som talar fér att kapitalstrukturen spelar roll. Exempelvis
ir skuldrintor avdragsgilla mot bolagsskatt, vilket utdelningar till aktiedgare inte dr. Det gor
att det blir relativt sett dyrare for ett féretag att finansiera sig med eget kapital. Nir det giller
banker, kan omfattningen av finansiella skyddsnit (se kapitel 8) ha betydelse. Nir skydds-
niten i nigon utstrickning skyddar bankens borgenirer frin férluster, minskar incitamenten
for borgenirerna att acceptera en ligre ersittning (rintor) bara for att banken blir sikrare.

22 Se vidare Eliasson m.fl. (2014).

2 Eliasson m.fl, ibid, kommer fram till slutsatsen att svenska bankers totala finansierings-
kostnad 8kar ndgot till f6ljd av minimikraven pd nedskrivningsbara skulder. Aven Riksgilden
kommer till en liknande slutsats, se Riksgilden (2017) Tillimpning av minimikravet pa ned-
skrivningsbara skulder.
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finansieringskostnader okar kommer utbudet av banktjinster pd
ling sikt att minska.”* Dirmed kan regulatoriska krav och andra
kostnader som paférs bankerna dven {3 realekonomiska effekter om
det blir svirare eller dyrare for foretag och hushall att [ina. Detta
avsnitt redogor for potentiella konsekvenser f6r kreditgivningen till
foretag och hushall av ett svenskt deltagande 1 bankunionen nir det
giller tillsyn (9.3.1) respektive regulatoriska krav (9.3.2).

9.3.1 Effekter av tillsynens utformning

Banker kan férvintas anpassa sin utldning till hur tillsynen ir utfor-
mad. Det finns fyra, huvudsakliga sitt som tillsynen kan pdverka
bankernas beteende:

— God tillsyn férsvarar fér banker som vill ta olimpligt hoga risker.
— P23 systemnivd leder god tillsyn till minskad risk for kriser.

— Tillsynsprocessen belastar bankerna (tid och resurser) och okar
kostnaderna.

— ”Fel” tillsyn stor kreditgivningen och férsimrar resursalloker-
ingen 1 ekonomin.

— Strike tillsyn kan géra att banker férséker undkomma bank-
regleringar genom att férmedla krediter via s.k. skuggbanker.”

Det finns ett ftal studier av hur utformningen av tillsynen p&verkar
bankernas beteende och vilka eventuella effekter ett férindrat bete-
ende kan ha pd kreditgivningen. Tv& studier finner att banker inom
euroomridet, 1 férvintan om att ECB skulle ta 6ver tillsynen av dem,
i genomsnitt minskade sina tillgdngar.” I synnerhet gillde det ban-
ker med l3g kapitaltickning. Bankerna minskade ocks3 sitt beroende
av marknadsfinansiering. Resultaten indikerar vidare att bankerna

24 T vilken form (pris eller volym) denna éverviltring av kostnaderna p3 féretag och hushill beror
p3 hur marknaden for olika banktjinster fungerar. Capelle-Blanchard och Havrylchyk (2017)
analyserar i vilken utstrickning banker &verviltrar resolutionsavgifter pa sina kunder. Resultaten
visar att resolutionsavgifterna i forsta hand 6verférs pa hushdllens 1anekostnader, dvs. kunder med
{3 alternativa finansieringsméjligheter.

2 Skuggbanker (eng. shadow banking) ir, enkelt uttryckt, finansiella féretag som dgnar sig it
kreditférmedling men som inte omfattas av samma regelverk som ”traditionella” banker.

26 Fiordelesi m.fl. (2017), Eber och Minoiu (2016).
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uppfattade ECB:s tillsyn som mer intringande in den nationella och
att de dirfor forsokte undkomma att bli féremal f6r den.” Studier
av vilka effekter striktare tillsyn har pd banker i USA antyder att
bankerna anpassar sin utldning.”® Striktare tillsyn leder till minskad
utldning, framfor allt till mer riskfyllda foéretag.

Det dr dnnu f6r tidigt att bedoma vilken effekt den gemensamma
tillsynen inom bankunionen har haft pd bankernas kreditgivning. Ett
vilgrundat svar pd den frigan kriver fler studier, som ocks8 beaktar
effekterna pd lingre sikt. En mer intringande tillsyn kan innebira ett
mindre kreditutbud i goda tider, men innebir samtidigt att banker
blir mindre sirbara f6r pafrestningar. Om en mer intringande tillsyn
minskar risken for finanskriser ir det troligt att sddan tillsyn leder
till ett 6kat kreditutbud 6ver tiden.”

9.3.2  Effekter av regulatoriska krav

Det finns ett antal studier som forsdker kvantifiera hur 6kade kost-
nader till f6ljd av regulatoriska krav pdverkar bankernas l&nerintor
(rintemarginaler) respektive kreditutbud. Hogre kapitalkrav tycks
pd ldng sikt leda till en viss 6kning av de rintor som kunderna fir
betala.® Hégre kapitalkrav har enligt studierna inte haft nigon
lingsiktigt tstramande effekt pa kreditgivningen, dven om det finns
skillnader i effekter mellan studier.” Diremot har hégre kapitalkrav
en tydligt tstramande effekt pd kreditgivningen pa kort sikt.* Skill-
naden mellan effekterna pd kort och l&ng sikt hinger sannolikt sam-
man med att det ir kostsamt f6r bankerna att uppfylla hogre kapital-
krav med nytt aktiekapital eller minskade utdelningar till aktieigarna
(dvs. genom att behdlla en stérre del av vinsterna 1 banken) pa kort
sikt. Det leder till att bankerna i stillet viljer att reducera skuldsitt-
ningsgraden genom att silja av tillgdngar, vilket 1 sin tur reducerar
utbudet av krediter.

7 Tillsynen av amerikanska banker med delstatstillstind (eng. state chartered banks) ir striktare nir
den utfdrs av Federal Reserve 4n av delstatens tillsynsmyndighet. Tillsynsansvaret roterar mellan
delstatsmyndigheterna och Federal Reserve enligt ett visst schema. Se Agarwal m.fl. (2014).

2 Deli m.fl. (2019), Danisewicz, m.fl. (2018).

2 Se Bernanke (2018).

30 Boissay m.fl. (2019).

31 Tbid.

32 Tbid.
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Om ett deltagande i bankunionen leder till att svenska bankers
finansieringskostnader blir pdtagligr ligre, vilket inte ir troligt, skulle
det kunna leda till ett hogre kreditutbud pa kort sikt. De lingsiktiga
realekonomiska effekterna av regulatoriska krav beror, 1 likhet med
effekterna av tillsynens utformning, framfér allt pd om kraven kan
gora det littare att uppritthilla finansiell stabilitet.”” Tidigare finans-
kriser har tydligt visat att banker férsoker sikra sin 6verlevnad
genom att minska kreditgivningen, 1 synnerhet till mer riskfyllda
kunder med simre betalningsférmdga (t.ex. mindre féretag och hus-
hill med ligre inkomster).”*

9.4 Bankunionens betydelse for EU:s framtida
bankstruktur

Bankunionen kan f6rvintas forindra bankernas affirs- och konkur-
rensvillkor pd flera sitt. Banker kan komma att férindra sina affirs-
modeller (dvs. rittslig, finansiell och organisatorisk struktur) eller
verksamhetsinriktning f6r att svara upp mot de krav som Tillsyns-
nimnden och Resolutionsnimnden stiller. Det kan ocks3 handla om
att banker kan finna det mer attraktivt att expandera utanfér
landsgrinserna. Bankunionen kan, i den utstrickningen den bidrar
till att minska fragmenteringen av bankmarknaderna, dven bidra till
att jimna ut kapitalkostnader och makroekonomiska risker mellan
medlemsstaterna.

Detta avsnitt diskuterar vilken betydelse bankunionen kan ha fér
att driva fram strukturella forindringar av europeisk bankmarknad
och vilka konsekvenserna, 1 si fall, kan bli fér svenska banker.
Avsnitt 9.4.1 diskuterar effekter pd bankernas affirsmodeller.
Avsnitt 9.4.2 diskuterar forutsittningarna f6r en 6kad integration pd
EU:s inre marknad f6r finansiella tjinster mot bakgrund av den frag-
mentering som igt rum efter den globala finanskrisen. Slutligen
diskuterar avsnitt 9.4.3 forutsittningarna for att bankunionen ska
bidra till att minska skillnaderna i1 kapitalkostnader och till ¢kad
makroekonomisk riskdelning.

3 Det finns ett stort antal studier av effekterna av hogre kapitalkrav pd finansiell stabilitet.
Studierna finner i allminhet att hogre kapitalkrav har en positiv effekt {6r finansiell stabilitet.
For Sverige: Almenberg m.fl. (2017). Fér Danmark: Guldbak Mikkelsen och Pedersen (2017).
3 Det finns dven empiriskt stdd for att banker som har hégre (och bittre) kapitaltickning,
uppritthiller utbudet av 18n 1 krisperioder, se t.ex. Gambacorta och Marques-Ibanez (2011).
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9.4.1 Effekter pa bankernas affarsmodeller

Banker inom bankunionen uppvisar en stor variation nir det giller
affirsmodeller. Det ir siledes en utmaning f6r Tillsynsnimnden och
Resolutionsnimnden att anpassa krav, metoder och arbetssitt till
bankernas olikheter. Enligt SSM-f6érordningen ska ECB 1 sin tillsyn
”... ta fullstindig hinsyn till olika typer av kreditinstitut, deras storlek
och affarsmodeller”.” Vidare ska ECB tillimpa relevanta regelverk s&
som de har genomférts i nationell ritt. Mot denna bakgrund finns
det ett visst rittsligt "skydd” for att tillsynen inte ska leda till en
konvergens mot en typ av affirsmodell. Samtidigt arbetar ECB for
att minska de val och nationella anpassningar som medlemsstaternas
tillsynsmyndigheter har gjort inom det utrymme som det gemen-
samma regelverket limnar. Det dr befogat utifrin bide mélsitt-
ningen att skapa en integrerad bankmarknad och minska stabilitets-
riskerna. En stabilitetsrisk ir den 1iga lénsamheten som bankerna i
bankunionen, i genomsnitt, uppvisar. Bankers lénsamhet ir kopplad
till affirsmodeller och mot bakgrund av det har ECB valt att ge
analys av affirsmodeller hég prioritet.” Hir skiljer sig dock knap-
past ECB:s ansats frin Finansinspektionens.

Gemensam tillsyn och resolution inom bankunionen kan p3 sikt
komma att piverka bankernas affirsmodeller. Denna paverkan kan
vara bide direkt och indirekt. Med direkt pdverkan avses att tillsyns-
och/eller resolutionsmyndigheterna tillimpar regler pa ett visst sitt
eller stiller uttryckliga krav pd bankerna som gér att dessa behover
anpassa sina affirsmodeller. Det kan t.ex. handla om krav pd banker-
nas lednings- och styrningsformer. Indirekt piverkan uppstdr som
en funktion av att bankunionen blir ett storre, enhetligt marknads-
omride, vilket i sin tur kan gora vissa affirsmodeller mer [6nsamma
in andra.

3 Artikel 11 SSM-férordningen.
3¢ ECB (2018, 18 september) Insufficient strategic steering may exacerbate banks’ profitability
challenges, pressmeddelande.
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ECB ligger stor tyngd vid tillsyn av styrelse-
och ledningsformer i bankerna

ECB ligger stor vikt vid tillsyn av bankernas styrnings- och led-
ningsformer. Detta tillsynsomride innefattar inte bara dgar- och
ledningsprévning, utan inkluderar tillsyn av hur en banks styrelse ir
sammansatt’’ och styrningen av bankens system fér riskhantering och
internrevision.”® ECB:s tillsyn omfattar dven hur styrelsen arbetar och
vilken dokumentation som sker av styrelseméten. Finansinspek-
tionen har i grunden en likartad ansats men ECB gér i vissa avseenden
lingre t.ex. genom att representanter f6r ECB deltar vid styrelse-
moten. Detta bekriftas av (storre) banker inom bankunionen. Oaktat
vikten av att ha vil fungerande styrnings- och ledningsformer i en
bank, ter sig ECB:s tillsyn pa detta omride som mycket detaljerad och
intringande. Vilka konsekvenser det i1 forlingningen kan f3 for
bankernas affirsmodeller ir svira att bedéma.

Bankunionen kan leda till 6kad filialisering

En bankkoncern kan vilja att organisera sin utlindska verksamhet 1
filialer eller i dotterbolag. Aven om bankers val av organisationsform
for sin utlindska verksamhet framfor allt styrs av hur banken 1 6vrigt ar
organiserad, vilken typ av tjinster den erbjuder och andra marknadstfak-
torer har utformningen av bankregelverken betydelse. Den finns ur en
banks perspektiv skalférdelar med en filialstruktur. Banken kan d& ha
en och samma finansférvaltning och behéver inte ha separat kapital-
och likviditetstickning fér verksamheter i andra linder. Dirtill har fili-
aler inte separata styrelser.”” Om en internationellt aktiv bank huvud-
sakligen tillhandahéller konsument- och féretagskrediter och finansie-
rar sig huvudsakligen med lokala insittningar, kan dotterbolagsmo-

37 ECB fister stor vikt vid att bankernas styrelse ska vara bemannade med tillrickligt manga
oberoende ledaméter, dvs. ledaméter med obefintlig eller ringa koppling till annan finansiell
verksamhet i syfte att undvika intressekonflikter och ”grupptinkande”. Behovet av att stirka
bankstyrelserna inklusive att {3 in extern kompetens och minska risken for intressekonflikter
ir en del av det férindrade bankregelverket som inférdes i och med kapitaltickningsdirektivet
(CRD 1V). Eba har tagit fram riktlinjer f6r hur styrelseledaméternas limplighet ska bedémas.
Dessa riktlinjer dr emellertid inte precisa med vad som avses med “oberoende”, se ECB (2017,
maj). “Guide to fit and proper assessments”. En strikt beddmning av vilka ledaméter som ir
tillrickligt oberoende kan medféra problem fér exempelvis kooperativa banker och spar-
banker vars affirsmodell — och dirmed styrnings- och ledningsformer — bygger pd en nira
koppling till bankens insittare och har sirskilda former for att tillsitta styrelseledaméter.

3 Se ECB (2016) SSM supervisory statement on governance and risk appetite.

3 Fiechter m.fl. (2011) diskuterar f6r- och nackdelar med filialer respektive dotterbanker.
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dellen vara mer férdelaktig. Dotterbanker dr mer férdelaktiga pd mark-
nader som kinnetecknas av hég (makroekonomisk) risk; moderbankens
investering 1 dottern ir begrinsad till aktiekapitalet. Dotterbanker kan
ocksd gora det littare f6r moderbanken att limna en marknad, t.ex.
genom att silja banken till en inhemsk férvirvare.

Integrerad bankmarknad dkar skalfordelarna med filialer

Ett av milen med den inre marknaden for finansiella tjinster ir att
skapa en marknad p8 vilken banker kan bedriva sin verksamhet med
ett banktillstind. I den utstrickning bankunionen bidrar till att skapa
en genuin inre marknad, med allt firre hinder f6r grinséverskridande
bankverksamhet, torde det innebira att bankerna i en 6kad utstrick-
ning bedriver sin utlindska verksamhet (inom EU) genom filialer
snarare in genom sjilvstindiga enheter (dvs. dotterbanker). En
forklaring till det dr att det blir littare att dra nytta av skalférdelarna
med filialer p4 en storre marknad in om marknaden ir differentierad
utefter landsgrinser.*

Anpassning till Resolutionsnimndens foredragna resolutionsstrategi

Resolutionsnimnden har som utgdngspunkt att resolution av bankkon-
cerner inom bankunionen ska ske genom en enda ingdngspunkt (eng.
Single Point of Entry, SPE).* Denna resolutionsstrategi ir mer limpad
for centraliserade bankgrupper med betydande 1dn (finansiering) inom
koncernen. Det ir rimligt att SPE dr huvudsaklig resolutionsstrategi
inom Resolutionsmekanismen eftersom sdvil dotter- som moderbank
omfattas av samma regeltillimpning. Det gor att valet mellan en filial-
struktur eller en dotterbanksstruktur blir mindre relevant utifrin ett re-
solutionsperspektiv. Eftersom kostnaderna att driva den utlindska
verksamheten i dotterbanker, som nimns ovan, i regel dr hogre dn f6r
filialer, kan en "pdtvingad” SPE-strategi skapa incitament till filialisering.

% Under 1990-talet genomférdes avregleringar i USA som méjliggjorde {61 banker att etablera
filialer i andra delstater. Utvecklingen direfter visar pd en kraftig 6kning av antalet filialer. Se
Kroszner (2006, 6 april) The Effect of Removing Geographic Restrictions on Banking in the
United States: Lessons for Europe, tal, i London. Dessa erfarenheter ir inte direkt verférbara
pA EU, bl.a. eftersom USA ir en jurisdiktion och sprikliga och kulturella skillnader ir betyd-
ligt mindre mellan amerikanska delstater 4n mellan EU:s medlemsstater.

# Se Forklaringsruta Resolutionsstrategier {6r grinséverskridande bankkoncerner i

avsnitt 6.5.2.
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Moijliga konsekvenser {6r svenska banker

Ett svenskt deltagande 1 bankunionen kommer sannolikt innebira
att ett storre fokus liggs pd bankernas affirsmodeller jimfért med
i dag. Huruvida det leder till att det blir svirare att hivda specifika
affirsmodeller ir oklart. Erfarenheterna frin (stérre) banker 1
bankunionen ir att ECB hade en tendens till att betona enhetlighet
1affirsmodeller under Tillsynsmekanismens forsta 8r men att det nu
finns en 6kad kunskap om och forstielse for olika affirsmodeller.

Svenska bankers verksamheter utomlands drivs sivil genom
filialer som genom dotterbanker. De svenska banker som har
grinsoverskridande verksamhet skulle vid ett deltagande i bank-
unionen std under ECB:s direkta tillsyn, oavsett deras organisa-
tionsform. Redan 1 dag stdr SEB:s och Swedbanks dotterbanker 1
de baltiska linderna under ECB:s direkta tillsyn i1 kraft av sin mark-
nadsledande stillning p& de lokala marknaderna. I vilken utstrick-
ning ett deltagande i bankunionen gor det mer attraktivt att om-
vandla dessa dotterbanker till filialer dr osikert. Det kan emellertid
noteras att Nordea — innan huvudkontoret flyttades till Helsing-
fors 1 oktober 2018 — omvandlade sina dotterbanker (med vissa
undantag) till filialer. Om svenska banker viljer att omvandla sina
utlindska dotterbanker till filialer kommer det att innebira ett
storre potentiellt dtagande for Riksbanken att tillhandahilla néd-
likviditet. Det kan ocks8 innebira ett potentiellt hogre tryck pd den
svenska insittningsgarantin; det ir hemlandets insittningsgaranti-
system som ansvarar for att dven ersitta insittare i utlindska filia-
ler. Utgdngspunkten ir dock att storre svenska banker ska forsittas
1 resolution, varfér det dr osannolikt att insittningsgarantin kom-
mer att aktiveras f6r dessa banker.*

#2 Se avsnitt 8.4.
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9.4.2  Mer gransoverskridande bankverksamhet ett av malen
med bankunionen

Integrerade bankmarknader — eller finansiella marknader mer gene-
rellt — mojliggor riskdelning mellan linder, vilket har positiva effek-
ter for sivil finansiell som makroekonomisk stabilitet.* Banker som
har utldning i flera linder blir inte lika beroende av ekonomiska
forhillanden pi hemmamarknaden.* Det kan dock finnas omstin-
digheter som ir specifika fér bankmarknaderna som begrinsar de
positiva effekterna av internationell riskdelning. Internationellt
verksamma banker kan bli f6r stora och komplexa for ett enskilt land
att hantera om de hamnar i problem.” Mot den bakgrunden finns
det argument for att en minskad fragmentering av bankmarknaderna
inom EU ska ha en stabiliserande effekt pa lingre sikt. I synnerhet
inom euroomridet skulle det vara av godo eftersom penning-
politiken inte kan anpassas till konjunkturen i enskilda linder. Det
forutsitter emellertid att tillsynen och krishanteringen kan hantera
eventuella negativa effekter av stérre och mer komplexa banker. En
annan férutsittning f6r en positiv (netto-)etfekt av 6kad integration
ir sannolikt att riskerna 1 bankerna inom euroomradet fortsitter redu-
ceras (se dven avsnitt 12.3). S3 linge banksystemen 1 flera eurolinder
uppvisar svagheter, kan det vara si att de negativa spridningseffekterna
av 6kad integration dominerar. Férutom den stabiliserande effekt
grinsdverskridande bankverksamhet kan ha, éppnas mojligheter till
okad konkurrens och dirmed att minska skillnader 1 linekostnader
mellan medlemsstater och 6ka utbudet av banktjinster.

Ett av huvudmotiven for att inritta bankunionen var att vinda
den tillbakaging 1 grinsoverskridande bankverksamhet inom EU
som gt rum efter den globala finanskrisen. Gemensam tillsyn och
resolution av de stora bankerna inom euroomridet ska borga for att
enskilda bankers finansierings- och konkurrensvillkor inte beror pd
hur nationella myndigheter tillimpar det gemensamma regelverket

# Fér en diskussion om hur internationell bankverksamhet paverkar finansiell och makroekono-
misk stabilitet, se Allen m.fl. (2011). De avregleringar av bankmarknaderna som genomférdes i USA
fran slutet av 1970-talet till mitten av 1990-talet ledde till minskad volatilitet (mellan delstaterna) i
produktionen, se Strahan (2003).

# Visserligen utsitter sig en internationellt verksam bank fér ekonomiska risker p3 sina
utlandsmarknader. Men ett standardresultat frin portféljvalsteori dr att variansen i en diver-
sifierad tillgdngsportf]j 4r ligre dn i en icke-diversifierad portfslj. Med andra ord ir netto-
effekten av diversifiering (eller riskdelning) positiv.

4 Allen m.fl., ibid.
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eller vilka metoder de anvinder. I férlingningen kan bankunionen
ocksd bidra till en konsolidering av banksystemen i flera av euro-
linderna, vilket det finns ett stort behov av.* Det handlar framfor
allt om att 6ka lonsamheten genom att bittre utnyttja de stordrifts-
fordelar som storre bankkoncerner kan ge.

Grinsoverskridande bankverksamhet minskade efter
finanskrisen

Frin borjan av 2000-talet och fram till den globala finanskrisen brot
ut 2008, 6kade grinsoverskridande bankverksamhet i1 virlden snab-
bare in bdde den samlade produktionen och handeln med varor och
tjinster. Utvecklingen var sirskilt stark 1 Europa. Efter den globala
finanskrisen har grinséverskridande bankverksamhet, mitt som
bankernas utlindska fordringar", minskat 1 flera europeiska linder,
inte minst inom euroomrddet® (Figur 9.1). Amerikanska bankers
grinsdverskridande fordringar 6kade under den globala finanskrisen
men har sedan dess reducerats betydligt. I bérjan av 2018 var ford-
ringarna nere pd samma nivd som vid finanskrisens utbrott. Banker 1
“Resten av virlden” (ROW) har stadigt okat sina utlindska ford-
ringar.” Den globala finanskrisen fick inte lika allvarliga konsekven-
ser for denna grupp av linder som fér USA och Europa. Svenska
banker dkade sina utlindska fordringar fram till 2014, {6r att sedan
dra ned pd dem. I borjan av 2018 var svenska bankers grinséver-
skridande fordringar i stort sett pd samma niva som vid finanskrisens
utbrott.

4 Se t.ex. Nouy (2017, 27 september). Too much of a good thing? The need for consolidation
in the European banking sector, tal vid the VIII Financial Forum, Madrid. Handelsblatt
Online (2018, 6 maj). Europe’s banking consolidation conundrum, artikel.

4 Se Emter m.fl. (2019). Det ir framfér allt grinsoverskridande 1an mellan banker, s.k. inter-
bankldn, som har minskat. Lin till icke-finansiella motparter, dvs. hushill, icke-finansiella
féretag och offentliga institutioner (t.ex. stater), forindrades i stort sett inte alls.

# Nir det giller banker som ir baserade i eurolinder ir det framfér allt utléning till andra EU-
linder (bide andra eurolinder och linder som inte har euron som valuta) som har minskat.
Utlaningen till linder utanfér EU har diremot dterhimtat sig, 4ven om nivan ir lingre dn vid
finanskrisens utbrott.

# T ”Resten av virlden” (ROW) ingdr Australien, Hong-Kong, Japan, Kanada och Singapore.
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Figur 9.1
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Anm. 1. Fyra kvartals glidande medelvérde.

Anm 2. | Euroomréadet ingér Belgien, Cypern, Finland, Frankrike, Grekland, Italien, Luxemburg,
Nederl4nderna, Portugal, Spanien, Tyskland och Osterrike. | "Resten av varlden” (ROW) ingar
Australien, Hong-Kong, Japan, Kanada och Singapore

Kélla: BIS Locational Data och egna berdkningar.

En viktig férklaring till att banker inom euroomrddet minskade sin
utldning efter finanskrisen var en successivt minskad terbetalnings-
formiga hos lantagarna.”® Under eurokrisen piverkades bankernas
grinsoverskridande utldning negativt 1 de fall dir virdlandets offent-
liga finanser var svaga. Den s.k. redenomineringsrisken — risken for att
ett euroland skulle limna valutasamarbetet och ersitta euron med en
egen valuta — piverkade i samma negativa riktning. Den expansiva
penningpolitik som ECB, men dven andra centralbanker, fort for att
mildra den djupa ligkonjunkturen efter finanskrisen tycks ha bidragit
till att hilla uppe bankernas utlandsfordringar.”

50 Emter m.fl. (2019). Det finns ett starkt samband mellan andelen nédlidande 1in i ett land
och styrkan i tillbakagingen i grinséverskridande utlining till det landet. Sambandet giller
sdvil 1dn mellan banker som 14n till andra sektorer.

51 Bremus och Fratzscher (2015) och IMF (2015) Global Financial Stability Report, oktober.
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Firre gransoverskridande fusioner och férvirv efter finanskrisen’

En sirskild form av finansiell integration ir grinséverskridande fu-
sioner och férvirv, dvs. nir en bank i ett land forvirvar eller gir
samman med en bank i ett annat land. Grinséverskridande fusioner
och férvirv har, 1 likhet med annan grinséverskridande bankverk-
samhet, minskat inom euroomrddet efter finanskrisen. Det giller sdvil
antalet fusioner och férvirv som virdet av varje enskild affir. Aven
tusioner och férvirv inom enskilda eurolinder har minskat, men inte
alls i samma omfattning som de grinséverskridande. Utvecklingen
inom euroomridet stir i kontrast mot utvecklingen 1 USA dir antalet
fusioner och foérvirv har 6kat sedan finanskrisen, sivil inom som
mellan delstater. Det tycks siledes som att euroomridet och USA har
svarat olika pd den globala finanskrisen nir det giller konsolidering och
omstrukturering av bankmarknaderna.

En tinkbar forklaring till att relativt £8 fusioner och férvirv sker
inom den europeiska banksektorn ir bankernas svaga lénsamhet.”
Konjunkturen har varit svag, 1 synnerhet inom euroomridet, vilket 1
kombination med historiskt ldga rintor och en hég andel nédlidande
l&n, pressat tillbaka bankernas lénsamhet. En annan tinkbar, kom-
pletterande forklaring ir att reglering och tillsyn av bankerna allt-
jimt utformas med beaktande av nationella preferenser. Det gor det
kostsamt att férvirva utlindska banker pd grund av att likviditet och
kapital inte kan féras fritt inom en grinséverskridande koncern.

Bankunionen kan 6ka integrationen av bankmarknaderna
inom EU

Bankunionen kan komma att fungera som en katalysator f6r grins-
overskridande bankaffirer och dirmed till 6kad finansiell integration
inom EU. Det finns dven ett tinkbart scenario dir bankunionen far
en begrinsad betydelse och konsolideringen av banksystemen

52 Detta avsnitt bygger pd ECB (2017) Financial Integration in Europe, maj.

5 Det finns ocks3 strukturella skillnader mellan USA och EU. En viktig skillnad ir att USA
har gemensam tillsyn och ett gemensamt finansiellt skyddsnit (t.ex. insittningsgaranti). Det
gor att det 1 dessa avseenden inte blir nigon storre skillnad beroende pd 1 vilken delstat en bank
vixer genom fusioner eller férvirv. Dirtill finns det inga sprikliga barridrer och de legala
barriirerna ir visentligt ligre in inom EU.
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huvudsakligen sker inom nationsgrinserna — eller dir bankverksam-
heten t.o.m. 3ternationaliseras.™

I ett scenario dir bankunionen har en katalytisk effekt pd grins-
overskridande bankverksamhet, ger en mer enhetlig tillimpning av det
gemensamma regelverket mindre incitament f6r banker att lokalisera
sin verksamhet utifrn hur tillsyn utdvas eller hur regulatoriska krav
utformas. Det gor ocksd att kostnadsskillnaderna mellan inhemsk och
utlindsk bankverksamhet minskar. En mer intringande tillsyn kan,
vidare, bidra till att bankerna blir mer genomlysta, vilket minskar
osikerheten for en forvirvande bank. Okad enhetlighet i tillsynen i
kombination med gemensam finansiering av resolution (och i fér-
lingningen eventuellt insittningsgaranti) kan, slutligen, leda till att
nationella tillsyns- och resolutionsmyndigheter blir mindre benigna
att virna dotterbolag till internationella koncerner. Det kan innebira
att kapital- och likviditetshanteringen inom bankkoncerner blir
effektivare, vilket 6kar avkastningen p4 etableringar i andra linder.”

Bankers beslut att etablera eller f6rvirva bankverksamhet inom EU
paverkas 1 hog grad av faktorer som 1 allt visentligt (in sd linge) inte
ir harmoniserade, t.ex. insolvensritt, beskattningssystem, arbetsritts-
reglering, tillgdng till humankapital och aktiebolagslagstiftning.”
Frinvaron av en gemensamt finansierad insittningsgaranti kan ocksd
gora det for osikert foér banker att expandera utomlands.” Bank-
unionen ir med andra ord ingen garanti for att fragmenteringen av
EU:s banksystem ska minska. Bankunionen torde likvil ge bittre f6r-
utsittningar for att sd ska ske jimfort med om tllsyn och resolution
hanterades p4 nationell nivd (I3t vara att det gemensamma regelverket
giller inom hela EU och dessutom innehiller bestimmelser om sam-
arbete mellan myndigheterna). I forsta hand beror detta pd att regler
tillimpas mer enhetligt och nationella undantag tas bort (eller 1 vart
fall inte utnyttjas). I andra hand hinger det ithop med att Tillsyns-

% Givetvis finns det andra faktorer som inte ir relaterade till bankunionen som piverkar
trenderna vad giller grinsoverskridande bankverksamhet. Viktiga faktorer dr sannolikt den
makroekonomiska utvecklingen samt vilken effekt nuvarande bankregelverk kommer att ha
for grinsdverskridande banker och hur regelverken utvecklas framéver.

% Enria, (2018, 17 september) Fragmentation in banking markets: crisis legacy and the
challenge of Brexit, tal vid BCBS-FSI High Level Meeting for Europe on Banking Supervision.
%Sicilia m.fL. (2013).

57 The Economist (2018, 12 juli) Fumbling in the dark - Why the euro zone hasn’t seen more
cross-border bank mergers. And why you shouldn’t hold your breath waiting.
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nimnden och Resolutionsnimnden kan bli en starkare “rost” for en
mer integrerad bankmarknad.

Det kan konstateras att sedan bankunionen inrittades har det inte
skett ndgon pitaglig dterintegrering av bankmarknaderna inom euro-
omridet. Detsamma giller grinséverskridande fusioner och férvirv.
Om nigot tycks det skett en dternationalisering; konsolideringen av
euroomradets banker sker huvudsakligen inom landsgrinserna.”®

Mer integrerade finansmarknader pdverkar dven svenska banker

I den utstrickningen bankunionen ger bittre forutsittningar for
grinsoverskridande bankverksamhet kan svenska banker se affirs-
mojligheter 1 konsolideringen av banker i eurolinderna. P4 motsva-
rande sitt kan ett deltagande i bankunionen géra svenska banker mer
attraktiva som forvirvsobjekt men idven att banker med huvud-
kontor 1 bankunionen finner det mer l6nsamt att etablera (ny) verk-
samhet pa den svenska marknaden. Mer enhetlig tillsyn och tillimp-
ning av krav inom bankunionen kan, om Sverige deltar, gora det
littare for utlindska investerare att jimféra och forstd svenska
banker. Det kan vara en faktor som gér svenska banker mer attrak-
tiva som forvirvsobjekt. I den utstrickning svenska bankkoncerner
okar sin nirvaro pd utlindska marknader, t.ex. genom uppkdop, leder
det till att den svenska banksektorns storlek i férhéllande till svensk
ekonomi som helhet kommer att 6ka. Om ett deltagande 1 bank-
unionen leder till att tillsyn och resolution blir mer effektiv, behdver
en storre banksektor inte utgora ett hot mot finansiell stabilitet 1
Sverige. Aven om det inte ir sjilvklart att storre, grinséverskridande
banker 6kar risken for finansiell instabilitet, ir det ind4 en viktig
aspekt att ta i beaktande.

Svenska bankers grinséverskridande verksamhet ir 1 stor utstrick-
ning koncentrerad till Norden och Baltikum. Det giller dven for
finansiell verksamhet i stort.”” Svenska monetira och finansiella
instituts fordringar i Norden (exklusive Island) och Baltikum utgér

58 Goncalves Raposo och Wolff (2017, 13 september). How has banking union changed
mergers and acquisitions?, blogginligg, Bruegel.

% Det svenska finansiella systemet (inkluderat kapitalmarknaderna) ir mer integrerat med
Norden-Baltikum in med EU som helhet. Linkarna ir frimst drivna av dgande, vilket kommer
till uttryck i de grinséverskridande svenska bankernas nirvaro i den nordisk-baltiska regionen.
Se Beck (2019).
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tillsammans 53 procent av de totala fordringarna i utlandet (se
Figur 9.2). Sverige ir ocksd virdland for flera, forhillandevis stora
nordiska banker: Nordeas filial och tvd dotterbolag, Danske banks
filial och dotterbolag samt DNB:s filial. Dirtill domineras den

svenska bankmarknaden av svenskigda banker.*

Figur 9.2

EU exkl Norden och Baltikum
WBaltikum

ENorden exkl Island

O Ovriga Europa exkl Norge
Ousa

O&vr utlandet, int org och
oférdelat

Anm. Riksbankens fordringar i utlandet ingér inte.
Kalla: Statistiska centralbyran.

Den svenska banksektorn ir férhdllandevis lite geografiskt diversi-
fierad 1 jimfoérelse med andra, storre banksektorer inom EU.*
Mindre fragmenterade bankmarknader inom EU skulle dirmed kun-
na leda till att den svenska banksektorn blir mer diversifierad. Det
kan i sin tur ha positiva stabilitetseffekter.

T termer av utlining till allminheten (dvs. hushill, féretag, kommuner m.fl.) uppgick utlands-
dgda bankers samlade marknadsandel till cirka 21 procent per den 31 december 2018. Nordeas
och Danske banks filialer svarade fér 18 procentenheter. Killa: Svenska bankféreningen. Bank-
och finansstatistik 2018.

¢t Allen m.fl, (2011)., ibid.
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9.4.3 Bankunionens betydelse for integrerade
kapitalmarknader och riskdelning

En geografiskt segmenterad bankmarknad, vilket den europeiska
bankmarknaden alltjimt dr i vissa avseenden, ger upphov tll tvd
typer av samhillsekonomiska kostnader. For det forsta kan det bli
fér mycket sparande i forhillande till investeringsmojligheter 1 vissa
linder medan det omvinda rider i andra. Det medfér att kapital-
kostnaden kommer att skilja sig dt mellan linder. Foér det andra leder
geografisk segmentering till att féretag och hushall blir mycket mer
beroende av inhemska makroekonomiska stérningar; de saknar
mojligheter att geografiskt sprida sina risker.

Riskdelning via grinséverskridande kreditgivning, finansiering
och finansiella placeringar har méjliggjort f6r foretag och hushall att
*forsikra sig” mot inhemska (eller regionala) ekonomiska risker.*” T
USA avreglerades bankmarknaderna successivt frin 1970- till mitten
av 1990-talet. Banker gavs méjlighet att etablera filialer 1 andra del-
stater och restriktioner pd forvirv och samgdende dver delstatsgrin-
serna slopades. Avregleringarna medforde att foretag och hushall
som behoévde 1dna fick tillgdng till finansiering frdn sparare i1 andra
delstater och att dessa sparare 1 sin tur fick fler investeringsmojlig-
heter med hogre avkastning. Resultatet blev att kapitalkostnader
utjimnades och att kapitalet (sparandet) anvindes mer effektivt.*’
Nir foretag och hushill kunde 1ana och placera sitt sparande 1 andra
delstater blev de dessutom mindre exponerade mot konjunktur-
forindringar i den egna delstaten.® Avregleringarna ledde med andra
ord till en 6kad inkomstforsikring.®

Om bankunionen leder till 6kad grinséverskridande bankverk-
samhet kan det innebira en mer effektiv anvindning av kapital, vilket
pa lingre sikt kan 6ka produktiviteten. Mer grinséverskridande bank-
verksamhet kan ocks3 bidra tll att minska inkomstsvingningar och
dirmed till makroekonomisk stabilitet. Positiva stabilitetseffekter
forutsitter att tillsynen 6ver bankerna férmdr att férhindra att
kapitalrorelser inte blir s& stora att de skapar obalanser liknande de
som foéregick eurokrisen.*

62 Asdrubali m.fl. (1996) samt Hepp och von Hagen (2012).

6 Becker (2007).

64 Demyanyk m.fl. (2007).

65 T synnerhet ledde avregleringen till att inkomsterna fér smaféretagare blev mindre kinsliga
f6r ekonomiska stérningar i den egna delstaten.

6 Se dven avsnitt 2.3.
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9.5 Bankunionen och Sverige som finansiellt
centrum

Bankverksamhet och annan finansiell verksamhet tenderar att vara
koncentrerad till vissa stider, s.k. finansiella centra. Ett finansiellt
centrum utmirks av att finansiella féretag med olika typer av verk-
samhet ir lokaliserad inom en begrinsad yta, vilket underlittar kon-
takter och samarbete.”” I detta avsnitt diskuteras vilken betydelse
Sverige har som finansiellt centrum (9.5.1) samt om, och 1 s3 fall hur,
forutsittningarna for att bibehilla en koncentration av finansiell verk-
samhet i Sverige kan paverkas av ett deltagande 1 bankunionen (9.5.2).

9.5.1  Sverige som finansiellt centrum

Finansiella centra har funnits sedan tminstone 1200-talet i stider
som Florens, Antwerpen, Amsterdam och London. I takt med att
USA blev en av virldens ledande ekonomier, vixte ocksi New Yorks
betydelse som finansiellt centrum. Under de senaste 20-30 &ren har
Hong-Kong, Singapore och Shanghai lagts till listan 6ver virldens
storsta finansiella centra. Vad som pdverkar om en stad /eller 1 vissa
fall ett helt land) ska {8 framging som plats {6r finansiell verksamhet
beror pd flera olika faktorer. Kopplingen till den reala ekonomin
(dvs. foretag och hushill) ir férmodligen den viktigaste forklar-
ingsfaktorn.® Politisk stabilitet, kvalitet p4 institutioner (t.ex. myn-
digheter och domstolar) och regleringar som frimjar finansiell stabi-
litet och vil fungerande finansmarknader ir andra viktiga faktorer.®
Stadens f6rmdiga att attrahera kvalificerad arbetskraft ir en ytterli-
gare viktig faktor.”

Enligt Global Financial Centres Index (GFCI)”' kan finansiella
centra klassificeras som globala (t.ex. London), internationella (t.ex.
Stockholm och Képenhamn) eller lokala (t.ex. Helsingfors och

¢ Wissén (2019) diskuterar olika definitioner av finansiella centra.

8 Forekomsten av stora banker ir positivt korrelerad med férekomsten av multinationella
foretag (for en given storlek pa ekonomin). Se Schoenmaker och Werkhoven (2012).

% Wissén (2019).

70 Tbid.

7! Global Financial Centres Index (GFCI) ir en internationell jimforelse av finansiella centra
som regelbundet publiceras av féretagen Z/YEN i samarbete med China Development
Insitute (CDI). Se www.longfinance.net/programmes/financial-centre-futures/global-
financial-centres-index/
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Oslo). Enligt GFCI rankas Stockholm som det ledande finansiella
centrumet i Norden-Baltikum. Aven Képenhamn har en stark posi-
tion. Stockholm har lyckats positionera sig vil som ett starkt
centrum inom s.k. FinTech.”” Enligt ett index som rangordnar stider
efter hur starkt deras “ekosystem” av féretag verksamma inom
FinTech ir, tillhér Stockholm de tio mest framstiende FinTech-
centrumen i virlden 2018.”

P4 sikt kommer det sannolikt att ske en 6kad koncentration av
finansiell verksamhet till ett firre antal centra. I takt med att finan-
siella marknader blir mer integrerade och mojligheterna att anvinda
ny teknologi f6r sdvil kommunikation som analys (t.ex. artificiell
intelligens och maskininlirning) ékar, finns det mindre behov for
finansiella féretag att ha lokal eller regional nirvaro. Samtidigt ir det
troligt att det sker en utveckling mot 6kad specialisering mellan
finansiella centra i Europa. De finansiella centra som fokuserar pd
sina konkurrensférdelar och frimjar innovationer inom dessa har
goda forutsittningar att bli framgingsrika.”* Sveriges redan starka
position inom FinTech ir 1 det avseendet en tillging.

9.5.2  Bankunionens dragningskraft pa finansiell verksamhet

I flera linder har finansiella centra setts som ett sitt att 6ka den
ekonomiska tillvixten.”” Det har inneburit att staten, 1 samarbete
med den finansiella sektorn, utformat regler och andra villkor fér de
finansiella foretagen s att féretagen ska vilja att etablera sig i det
finansiella centrumet. Om det finns ett politiskt mal att etablera eller
bevara ett finansiellt centrum 1 Sverige, vilken betydelse kan 1 s3 fall
ett svenskt deltagande 1 bankunionen ha? Som nimns i féregiende
avsnitt ir bankregleringar och tillsyn tvd av flera — om in viktiga —

72 FSB definiera FinTech som finansiella innovationer som mojliggdrs av teknologi och som
kan resultera i nya affirsmodeller, processer eller produkter. Dessa innovationer ska vidare, ha
en pétaglig effekt pd finansiella foretag och marknader samt tillhandahillandet av finansiella
tjinster. Se vidare FSB (2019) FinTech and market structure in financial services.

73 https://innovation.thomsonreuters.com/en/labs/portfolio/global-fintech-rankings.html#/
74 Lannoo (2007).

7 Det finns inget entydigt positivt samband mellan omfattningen av den finansiella sektorn
och ekonomisk tillvixt. Over en viss utvecklingsniva tycks 6kad finansiell verksamhet snarare
ha en negativ tillvixteffekt, se t.ex. Cecchetti och Kharroubi (2015). Det finns flera tinkbara
forklaringar till ett negativt samband mellan storleken pd den finansiella sektorn och ekono-
misk tillvixt. En forklaring 4r att linder med stora finansiella system dr mer utsatta {6r finan-
siella kriser dn andra linder. En annan férklaring ir att nir den finansiella sektorn expanderar
attraherar den hogutbildad arbetskraft frin branscher med hogre produktivitetstillvixt, sir-
skilt tillverkningsindustrin. Kneer (2013).
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komponenter som kan ha betydelse f6r om ett finansiellt centrum
etableras eller okar 1 betydelse. Dessutom ir banker bara en form av
finansiell verksamhet; handel med aktier, clearing av derivat och
formogenhetsforvaltning kan vara vil s8 viktiga verksamheter for att
bygga ett finansiellt centrum. Bankunionen kan ha en viss betydelse
for var finansiell verksamhet lokaliseras i Europa. Minskad frag-
mentering av de europeiska bankmarknaderna torde minska betydel-
sen av nationella finansiella centra, tminstone inom bankunionen.
I stillet skapas forutsittningar for att 1 6kad utstrickning koncentrera
finansiell verksamhet (framfor allt sddan som ir pd ett eller annat sitt
kopplad till banker) till ett ftal centra, sivil inom EU som globalt.”
Anpassning av regler och tillsyn har tidigare setts som ett sitt att
skapa gynnsamma forutsittningar for finansiell verksamhet.” Genom
att regler tillimpas mer enhetligt och tillsynen utformas utifrin en
gemensam ansats, blir kopplingen till nationella reglerings- och till-
synsregimer mindre.

Bankunionen utvecklas till en egen jurisdiktion?

Bankunionen skulle i ett lingre perspektiv kunna f8 mer patagliga
effekter pd var finansiell verksamhet lokaliseras inom EU. Det har i
olika sammanhang vickts idéer att gora bankunionen till en egen
jurisdiktion.”® Ett skil till detta dr att grinsdverskridande exponeringar
mellan linder ska beaktas nir det sirskilda buffertkravet for globalt
systemviktiga banker, den s.k. G-SII buffertens (se avsnitt 7.4), berik-
nas.” Skulle dessa idéer realiseras riskerar den inre marknaden att delas

76 The Economist (2014, 13 maj) Capitals of Capital.

77 Vissa tillsynsmyndigheter, t.ex. i Storbritannien och Schweiz, hade explicita uppdrag att inte
1 onddan begrinsa innovationer och konkurrens i finanssektorn, se Palmer och Cerruti (2009).
Finansinspektionens instruktion innehdll fram t.o.m. 2006 en skrivning om att dtgirder (uti-
frdn mal om finansiell stabilitet och ett gott konsumentskydd) skulle vigas mot eventuella
negativa effekter pd det finansiella systemets effektivitet. Forordning (2006:1022) med in-
struktion fér Finansinspektionen.

78 Se t.ex. talen av Nouy, ddvarande ordféranden fér Tillsynsnimnden i SSM, och Praet, tidi-
gare medlem 1 ECB:s direktion. Nouy, (2018, 18 september) Financial supervision and the
role of national authorities in Europe, tal i Paris; Praet (2017, 24 januari) (Do not) Break it:
Today’s Europe at Full Speed, tal i Rom.

7% Det innebir att globalt systemviktiga banker inom bankunionen miste rikna in exponeringar
till andra deltagande medlemsstater, medan motsvarande inte giller f6r amerikanska banker. Det
kan ge banker inom bankunionen en konkurrensnackdel. Om bankunionen gors till en jurisdik-
tion skulle grinséverskridande exponeringar inte riknas in. Ett motiv till att sidana exponeringar
inte skulle utgéra en stabilitetsrisk ar att tillsynen ir gemensam inom bankunionen.
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upp mellan medlemsstater inom och utom bankunionen. Det skulle
sannolikt vara till nackdel f6r medlemsstater utanfér bankunionen.
Det finns EU-rittsliga utmaningar med att gora bankunionen till en
egen jurisdiktion. Det kan dnd3 finnas en risk att deltagande medlems-
stater, over tid, utformar regeltillimpningen och tillsynen p3 ett sitt
som de facto skapar olika “regelbocker” inom EU. En sddan utveck-
ling, som inte nédvindigtvis ska ses som en 6nskan om att segmentera
den inre marknaden, kan f6rsvira f6r banker med verksamhet helt eller
delvis utanfér bankunionen. Ur ett svenskt perspektiv ir det under alla
omstindigheter viktigt att regering och myndigheter har méjlighet att
paverka hur framtida regelverk for finansiell verksamhet utformas.®

Begrinsad betydelse for finansiellt centrum i Sverige

Bankunionen kan komma att ha en viss betydelse fér var finansiell
verksamhet lokaliseras 1 Europa. Det kan noteras att Nordea angav
mojligheten att ingd 1 bankunionen som huvudskilet f6r omlokali-
seringen frin Stockholm till Helsingfors.” Samtidigt har Nordeas
verksamhet 1 Sverige inte paverkats av omlokaliseringen. Genom att
regler tillimpas mer enhetligt och tillsynen utformas utifrin en
gemensam ansats, blir kopplingen till nationella reglerings- och till-
synsregimer mindre stark. Over tid bedéms dock effekterna pi
Sverige som finansiellt centrum av att std kvar utanfér bankunionen
vara begrinsade, s linge banktillsynen hiller hég kvalitet och den
ekonomiska politiken ir ansvarsfull. Faktorer si som tillgdngen pd
vilutbildad arbetskraft, dppenhet 1 olika dimensioner, skattesyste-
mets utformning samt politisk och legal stabilitet torde ha storre
betydelse f6r lokalisering av finansiell verksamhet.

8 Frigan om Sveriges mojligheter att piverka utformningen av utvecklingen av framtida
regelverk pd finansmarknadsomridet, savil inom EU som globalt, diskuteras i kapitel 11.
81 Nordea (2018, 8 mars) Why we propose to move into the Banking Union, pressmeddelande.
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10  Forutsattningar for deltagande
pa likvardiga villkor

10.1 Inledning

Nir bankunionens institutionella ram férhandlades fram stod det
tidigt klart att foretridare for tillsyns- och resolutionsmyndighe-
terna 1 de deltagande medlemsstaterna skulle ha samma rittigheter
att delta och résta 1 Tillsynsnimnden respektive 1 Resolutionsnimn-
den. ECB-ridets roll som ECB:s hogsta beslutande organ fir, emel-
lertid, som konsekvens att Tillsynsnimnden inte har befogenhet att
fatta slutgiltiga beslut 1 tillsynsidrenden. Detta fir i sin tur till f6]jd att
beslutanderitten inom Tillsynsmekanismen skiljer sig &t beroende pd
om en deltagande medlemsstat har euron som valuta eller inte. I det
avseendet dr det inte mojligt f6r Sverige att delta i bankunionen pa /ika
villkor som medlemsstater som har euron som valuta.

Detta kapitel behandlar dirfér Sveriges mojligheter att delta 1
bankunionen p3 likvirdiga villkor jimfoért med de medlemsstater som
har euron som valuta. Kapitlet behandlar dven forutsittningarna for
Sveriges formella inflytande 6ver lagstiftning relaterad till finansmark-
nadsomridet samt nir bankunionens framtida utveckling behandlas.
Avsnitt 10.2 redogor for innebdrden av ett antal nyckelbegrepp: for-
mellt och informellt inflytande, likabehandling samt lika och likvirdiga
villkor. Dessutom behandlas vissa skillnader mellan beslutsorganens
karaktir vad avser oberoende och representation. Avsnitt 10.3 be-
handlar forutsittningarna for Sverige att delta pd likvirdiga villkor i
bankunionens organ. Avsnitt 10.4 behandlar formellt inflytande for
den svenska regeringen i organ som beslutar om det gemensamma
regelverket respektive bankunionens framtida utveckling.
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10.2 Nyckelbegrepp

For att kunna analysera och bedéma férutsittningarna fér att Sverige
ska kunna delta i bankunionen p3 likvirdiga villkor behover ett antal
nyckelbegrepp definieras: formellt inflytande (10.2.1) informellt
inflytande (10.2.2), likabehandling (10.2.3) samt lika villkor (10.2.4)
och likvirdiga villkor (10.2.5). Slutligen behandlas viktiga skillnader
mellan beslutsorgan vad avser bl.a. deras oberoende som ocksa bor tas
i beaktande (10.2.6).

10.2.1 Formellt inflytande

Det formella inflytandet som en medlemsstat har framgir av EU:s
fordrag.! Med formellt inflytande avses: 1) ritten att rosta, ii) ritten
att nirvara vid sammantriden samt iii) ritten att fi information. De
villkor som ska vara uppfyllda for att ett beslut ska anses antaget
framgdr framfor allt av EU:s fordrag. Forklaringsruta Beslutsregler i
EU redogor de omréstningsregler som tillimpas inom EU nir beslut
fattas.

! Fordraget om Europeiska unionen, EU-férdraget och Férdraget om Europeiska unionens
funktionssitt, EUF-férdraget.
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, som t.ex. ,
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nom EU. som
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avsnitt 10.3.2.

lerna i Eba har -
s.k. -

10.2.2 Informellt inflytande

Det informella inflytandet skiljer sig frin det formella s3 till vida att
det inte kommer till uttryck i rittsregler. Det informella inflytandet
har kommit att bli allt viktigare i takt med dels att EU:s politik-
omrdden har utvidgats, dels att den institutionella komplexiteten har

2 Artikel 16 1 EU-fordraget. Tillimpas bl.a. vid antagande av ECB:s férordningar.
3 Det gdr diremot att fatta beslut om en stats- eller regeringschef ligger ned sin rost.
* T.ex. ridsslutsatser som ir en politisk viljeyttring men inte en bindande rittsakt.
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okat.’ Goda sakkunskaper, tydliga strategier, handlingsutrymme
och férmdgan att skapa allianser har visat sig vara viktiga faktorer for
att en medlemsstat ska ha ett informellt inflytande.® Det informella
inflytandet kan iven pdverkas av att vissa medlemsstater triffas i
flera olika sammanhang dir de har méjlighet att forbereda gemen-
samma stdndpunkter. Ett sidant exempel ir samordning av stind-
punkter infér méten 1 Eba:s tillsynsstyrelse. Medlemsstater utanfér
bankunionen kan ha stérre svirigheter att paverka beslut om leda-
moter frén medlemsstater som deltar 1 bankunionen informellt kan
nd samsyn 1 frigor som behandlas 1 tillsynsstyrelsen eftersom de ofta
mots i bankunionsrelaterade organ.” Utredningens bild ir att sidan
samordning (in sd linge) inte sker i ndgon stdrre omfattning.

10.2.3 Likabehandling — icke-diskrimineringsprincipen

EU:s allminna princip om likabehandling innebir att medlemsstaterna
ir lika infér EU:s férdrag samt att ingen fysisk person eller juridisk
person fir diskrimineras pd grund av sin nationalitet.® Principen be-
nidmns ibland icke-diskrimineringsprincipen och anvinds i lagstiftning
—men dven i tolkning av lagstiftning — relaterad till EU:s inre marknad.
Enligt SSM-f6rordningen ska principen respekteras nir ECB-ridet fat-
tar beslut betriffande en eller flera banker.” SRM-férordningen anger
att vare sig Resolutionsnimnden, Ekofin-rddet, kommissionen eller en
nationell resolutionsmyndighet far vidta dtgirder som diskriminerar pd
grund av nationalitet.'® Tillsynsnimndens arbete styrs bl.a. av dess ar-
betsordning som uttrycker att likabehandling giller mellan nimndens
ledaméter."!

5 Jerneck (2014).

¢ Se Tallberg (2007), Naurin och Lindahl (2010), van Aken (2012), Jerneck (2014).

7 Rapport av Danmarks regering (2015).

§ Artikel 4.2 1 EU-f6rdraget samt artikel 18 EUF-fordraget. Regeringens proposition 2007/08:168
Lissabonférdraget s. 172. Lissabonférdraget inférde begreppet om medlemsstaternas likhet
inf6r fordragen i samma mening som det anges att medlemsstaternas nationella identitet ska
respekteras.

2 Artikel 11 SSM-férordningen, se dven skil 30 och artikel 26 i SSM-f6rordningen

10 Artikel 6 1 SRM-férordningen.

1 Artikel 26.12 i SSM-férordningen.
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10.2.4 Lika villkor

Begreppet lika villkor anvinds i betinkandet i betydelsen att med-
lemsstaterna har samma formella inflytande. EU:s férdrag ger emel-
lertid utrymme for att vissa medlemsstater ingdr ett samarbete med
egna besluts- och métesformer. Inte minst eurolinderna har etable-
rat sidana samarbetsformer 1 takt med att det ekonomisk-politiska
samarbetet inom euroomridet har fordjupats.”? Aven inom andra
politikomriden har vissa medlemsstater valt att gemensamt intensi-
fiera samarbetet, exempelvis det férdjupade samarbetet inom patent-
omridet respektive Schengensamarbetet."’

Medlemsstater som wdiljer att inte delta i ett samarbete har ingen
rittslig grund f6r att kriva lika villkor som de medlemsstater som
deltar."* Skulle en medborgare frin en medlemsstat som inte deltar i
ett samarbete, utsittas for en uppenbar diskriminering ger EU-dom-
stolen likvil ett ritesligt skydd eftersom medborgaren kan {4 sin sak
prévad. En medlemsstat kan dock knappast hivda att den borde ha
rostritt (eller andra former av formellt inflytande) i ett organ den
sjilv har valt att inte delta 1.

10.2.5 Likvardiga villkor

Deltagande i eurosamarbetet innebir att berérda medlemsstater tar
plats, med réstritt, 1 EU-organ dir endast medlemsstater som har
euron som valuta kan ingd (t.ex. ECB-ridet). Eftersom medlems-
stater som har euron som valuta och de som inte har det 1 vissa fall
omfattas av olika regler, kan villkoren per definition inte vara lika.
Begreppet likvirdiga villkor tar fasta pd att det kan finnas sirskilda

12 Endast medlemsstater som har euron som valuta har réstritt for ett antal beslut. Féljande ritts-
liga grunder i EUF-férdraget omfattas: artiklarna 121.2 och 4, 126.6-13, 128, 132, 133, 136, 138.1
och 2, 219, se sirskilt artikel 139.2—4. Exempelvis de delar av de allminna riktlinjerna fér den
ekonomiska politiken som giller euroomridet generellt, beslut om Stabilitets- och tillvixtpakten
som giller eurolinderna, ECB:s rittsakter, anvindningen av euron, utgivning av euron (sedlar
och mynt), utnimning av ledaméterna 1 ECB:s direktion samt representation och stindpunkter
knutet till EMU i internationella fora samt internationella avtal.

13 Samarbete inom Schengen liksom EMU ir inte férdjupade samarbeten i EU-f6rdragens be-
mirkelse och dirfér anvinds termen samarbete” i en vidare mening i betinkandet.

4 Nir ett s.k. fordjupat samarbete i EU-férdragens mening upprittas ska det respektera de
icke deltagande medlemsstaternas befogenheter, rittigheter och skyldigheter. Dessa medlems-
stater fir dock inte hindra de deltagande medlemsstaterna frin att genomféra samarbetet.
Artikel 326-334 i EUF-f6rdraget, artikel 20 i EU-férdraget.
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mekanismer som syftar till att mildra effekterna av att lika villkor
inte ir mojliga att uppnd.”

Under férhandlingarna om att inritta bankunionen var det en
tydlig politisk ambition att sikerstilla att medlemsstater som inte

har euron som valuta skulle kunna delta 1 bankunionen pd likvirdiga
villkor."®

10.2.6 Olika beslutsorgan

For att bedoma forutsittningarna for att ett eventuellt svenskt del-
tagande 1 bankunionen kan ske pd likvirdiga villkor dr det viktigt att
beakta att beslutsorganen inom EU skiljer sig dt, inte minst nir det
giller deras sammansittning. I grova drag finns det tvd typer av
beslutsorgan:

1. Beslutsorgan 1 vilka ledaméter som representerar samtliga med-
lemsstater deltar 1 diskussioner och férhandlingar 1 syfte att nd
gemensamma beslut. Organet har ofta en politisk karaktir, ex-
empelvis Europeiska unionens rid (ridet, t.ex. Ekofin-rddet) och
eurogruppen. Idessa organ deltar ledaméterna vanligtvis med
ndgon form av instruktion frin respektive regering.

2. Beslutsorgan som ska agera oberoende fran politikers och mark-
nadsaktérers intressen och vars ledaméter lyder under instruk-
tionsforbud (exempelvis Resolutionsnimnden, Tillsynsnimn-
den, ECB-ridet och kommissionen). Organen ir av expertkarak-
tdr eftersom de ska verka oberoende och objektivt 1 hela EU:s
intresse. De kan dessutom ha firre ledaméter dn antalet medlems-
stater och deltagarna utses framfér allt utifrdn kvalifikationer
snarare in nationalitet.

I realiteten kan iven ett expertorgan behdva hantera en politiskt
kinslig friga. Det finns emellertid en begrinsning f6r vilka beslut ett
EU-organ far fatta. Begrinsningen brukar benimnas Meroni-prin-
cipen efter en dom fr&n EU-domstolen vilken Forklaringsruta
Meroni-principen redogér for.

15 Likvirdiga villkor 4r dven den term som anvinds i utredningens direktiv.

16 Se t.ex. Europeiska ridet (2012, 28-29 juni) Slutsatser 29 juni EUCO 76/12; Europeiska
ridet (2012, 19 oktober), Slutsatser 18-19 oktober EUCO 156/12; Europeiska ridet (2013,
20 december) Slutsatser 19-20 december EUCO 217/13.
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Meroni-principen?’

enligt EU:s
enligt
artikel 131 EU- : Europaparl
- och
h deras

Diskussionen om en medlemsstat kan uppnd likvirdiga villkor 1
beslutfattande som andra medlemsstater bér inte vara begrinsad till
frigan om deltagande i ett specifikt organ, utan bilden behéver
kompletteras med vilken nivd av oberoende och ansvarsutkrivande
som ir 6nskvird (se avsnitt 4.3-4.5).

10.3 Deltagande i bankunionen pa likvardiga villkor

Detta avsnitt behandlar Sveriges mojligheter att delta i bank-
unionens organ pd villkor likvirdiga de villkor medlemsstater som
har euron som valuta dtnjuter. Avsnittet ir begrinsat till det formella
beslutsfattandet i tillsynsidrenden och resolutionsirenden.

10.3.1 Tillsynsmekanismen

Tillsynsmekanismens tv8 viktigaste organ utifrdn perspektivet
likvirdig behandling dr Tillsynsnimnden och ECB-rddet. Tillsyns-
nimnden ir en organisatoriskt fristdende del av ECB. Den har en
sjilvstindig roll nir det giller att anta utkast till beslut 1 till-

7 Utdrag ur den s.k. Meroni-domen: "Foljderna av en delegering av befogenheter skiljer sig
markant 3t, beroende pi om den avser klart avgrinsade verkstillande befogenheter, vilkas
anvindning dirigenom ir féremadl f6r string kontroll med hjilp av objektiva kriterier fast-
stillda av den delegerande myndigheten, eller om den avser diskretionir befogenhet som inne-
bir en vidstrickt bedémningsfrihet och som i den praktiska anvindningen kan ge uttryck for
en verklig ekonomisk politik”. Dom av den 13 juni 1958, Meroni mot Héga myndigheten,
9/56, ECLI:EU:C:1958:7. EU-domstolen har exempelvis slagit fast att den bedémning som
Esma kan gora inom ramen fér sin befogenhet att begrinsa eller férbjuda viss finansiell akti-
vitet inte innebir ett politiskt tolkningsutrymme, utan endast tillimpning av vil definierade regler,
som dessutom endast kan géras gillande inom en avgrinsad tidsperiod. Dom av den 22 januari 2014,
Férenade kungariket mot Europaparlamentet och ridet, C-270/12, ECLLEU:C:2014:18.
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synsirenden. I det dagliga arbetet 1 ECB:s olika underavdelningar for
tillsyn utvecklas tillimpningen av bankregelverket inom bank-
unionen. Beslutsforfarandet 1 Tillsynsmekanismen har en speciell
utformning med ECB-ridet som hogsta beslutande instans vilket ir
en viktig komponent f6r att bedéma i vilken utstrickning Sverige
kan delta i Tillsynsmekanismen pa likvirdiga villkor.

Tillsynsnimnden

Enligt SSM-férordningen ska Tillsynsnimndens arbetsordning garan-
tera likabehandling av alla deltagande medlemsstater.'® Férordningen
anger dven att nimndens ledaméter ska agera oberoende och objektivt
i hela unionens intresse.” Tillsynsnimndens ledaméter bestdr av
personer (foretridesvis pd generaldirektorsnivd eller, om central-
banken har tillsynsansvaret, medlem av dess direktion) frin den
deltagande medlemsstatens behériga tillsynsmyndighet och varje
ledamot har en rost. Finansinspektionen ir den myndighet som, vid
ett svenskt deltagande, skulle delta med réstritt vid Tillsyns-
nimndens méten. Aven en foretridare for Riksbanken skulle ha ritt
att delta men utan rostritt. Ett utkast till beslut i ett tillsynsirende
ir antaget om en enkel majoritet av nimndens ledaméter stodjer
beslutet.”® Utifrdn de formella reglerna &tnjuter ledaméter i Till-
synsnimnden siledes [zka villkor vad giller ritten att delta, ritten att
f3 information och ritten att rosta.

Tillsynsnimndens ordférande och vice ordforande

Tillsynsnimnden leds av en ordférande och en vice ordférande. Det
finns inga formella hinder f6r att en person frin en deltagande
medlemsstat som inte har euron som valuta utnimns till ordférande.
Diremot ska Tillsynsnimndens vice ordférande vara ledamot av
ECB:s direktion, vilket utesluter att en person frin en deltagande
medlemsstat som inte har euro som valuta utnimns till den posten.
ECB foretrids i Tillsynsnimnden av fyra ledaméter som kan komma

18 Artikel 26.12 1 SSM-f6rordningen. Arbetsordningen dr publicerad 1 EUT L 182/56, 1.6.2014.
19 Artikel 19 i SSM-férordningen.
20 Samma réstningsforfarande tillimpas fér antagande av utkast till rekommendationer och
riktlinjer. Nir ett utkast till férordning (t.ex. om tillsynsavgifter) ska beslutas sker diremot
beslut med kvalificerad majoritet.
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frin en medlemsstat oberoende av om den deltar 1 eurosamarbetet
eller inte. Forste vice riksbankschef Kerstin af Jochnick utsdgs i
juli 2019 till en av ECB-féretridarna.

ECB-ridet

ECB-ridet bestdr av centralbankschefer frin medlemsstater som har
euron som valuta och ECB:s direktion.’ ECB har 1 EU:s férdrag
givits ett starkt oberoende. Ledaméterna 1 ECB-ridet fir varken ta
emot eller efterfriga instruktioner frdn regeringar eller andra organ.
De ska verka i hela euroomridets intresse.” Centralbankscheferna
frdn de medlemsstater som, 1 likhet med Sverige, inte har euron som
valuta har inte nirvaroritt i ECB-ridet men kan bjudas in. Eftersom
ECB har tv3 ansvarsomrdden — penningpolitik och tillsyn av banker
— framgdr det av SSM-foérordningen att en tydlig skiljelinje mellan de
tvd funktionerna méste uppritthillas. Det forklaras av att det kan
finnas en milkonflikt mellan penningpolitik och tillsyn av banker.
Under férhandlingarna om att inritta Tillsynsmekanismen ville
kommissionen och flera medlemsstater ge Tillsynsnimnden en dnnu
tydligare sjilvstindighet.” Motivet var att dels sikerstilla ECB:s
penningpolitiska oberoende, dels ge deltagande medlemsstater som
inte har euron som valuta méjlighet att delta pd lika villkor.”* Det
visade sig inte vara rittsligt mojligt att inom EU-férdragens ram
inritta ett helt sjilvstindigt tillsynsorgan. Den rittsliga bedém-
ningen som gjordes innebir att vissa vil avgrinsade uppgifter inom
ECB visserligen kan delegeras men att de slutgiltiga besluten méste
fattas av ECB-ridet.””

For att sirskilja ECB:s penningpolitiska mandat frin tillsyns-
mandatet sammantrider ECB-rdet i tv4 separata formationer med

2 Dessa ledaméter utnimns av Europeiska ridet (endast eurolinderna har réstritt). Del-
tagande vi métena ir dven en ledamot av kommissionen och ordféranden i Europeiska unio-
nens rdd, artikel 3 1 ECB:s arbetsordning.

22 Artikel 130 i EUF-férdraget, artikel 7 1 ECBS:s stadga.

2 Europeiska kommissionen (2012, 12 september) Forslag till ridets férordning om tilldel-
ning av sirskilda uppgifter till Europeiska centralbanken i friga om politiken f&r tillsyn &ver
kreditinstitut (KOM (2012) 511).

2+ Europeiska radet (2012, 19 oktober), Slutsatser 18-19 oktober EUCO 156/12.
www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/sv/ec/133020.pdf

> Se Meroniprincipen i Forklaringsruta ovan samt fotnot 17. Den rittsliga bedémningen har
refererats till i press, se t.ex. www.handelsblatt.com/politik/international/streit-um-
rechtmaessigkeit- kommission-bekraeftigt-bankenaufsicht/7272508.html. Fér att tilldela
Tillsynsnimnden full beslutanderitt skulle det krivas en dndring av artikel 127.6 i EUF-
fordraget, se skil 85 1 SSM-férordningen.
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separata dagordningar och protokoll. Beslut i tillsynsirenden tas i
skriftligt forfarande och de (fi) sammantriden som dger rum (pd
plats) i ECB-ridets tillsynsformation har hittills dgnats it framfor
allt 6vergripande diskussioner.

ECB-rddets indirekta beslut i tillsynsirenden

For att dstadkomma en 1 hog grad sjilvstindig tillsynsorganisation
inom ECB och samtidigt respektera ECB-riddets stillning som
ECB:s hogsta beslutade organ tillimpas ett indirekt beslutstor-
farande 1 tillsynsirenden. Det innebir att Tillsynsnimnden utarbetar
fullstindiga utkast till beslut som féreliggs ECB-radet, vilket inom
en viss frist (som inte fir dverstiga tio dagar), kan invinda mot
utkastet till beslut. Om ECB-ridet inte invinder ir beslutet antaget.
Om ECB-ridet diremot invinder mot ett beslut ska det skriftligen
motivera varfor och sirskilt framhilla penningpolitiska aspekter.
Europaparlamentet ska dessutom informeras av ECB. ECB-rddet kan
inte sjilvt indra i ett utkast till beslut, utan kan endast begira att {3 ett
nytt utkast frdn Tillsynsnimnden. Nir det giller beslut 1 makro-
tillsynsirenden giller ett annorlunda foérfarande. Det som sirskiljer
ECB:s beslut 1 makrotillsynsirenden frin andra beslut 1 tllsyns-
drenden dr att ECB har en méjlighet att ta initiativ till ett beslut att
tillimpa (harmoniserade) makrotillsynsverktyg utan att det féregds
av forslag frin Tillsynsnimnden.”® Dirmed tillimpas inte det indi-
rekta beslutsforfarandet nir ECB sjilvt tar initiativet. ECB-ridet har
hittills inte fattat ndgot beslut om att tillimpa makrotillsynsverktyg.

Deltagande i ECB-rddet

Enligt SSM-férordningen kan féretridare pid hog nivd for de
deltagande medlemsstaterna som inte har euron som valuta bjudas
in till ECB - rddets sammantriden (tillsynsformationen) om ECB-
ridet avser att invinda mot ett utkast tll beslut frin Tillsyns-
nimnden.” Ritten att nirvara giller dven nir den deltagande med-
lemsstaten (som inte har euron som valuta) har meddelat ECB-ridet

26 Artikel 13h.3 1 ECB:s arbetsordning. Det innebir inte att ECB har en stor befogenhet jim-
fért med medlemsstaterna. Se avsnitt 7.4 for forklaringsruta dver harmoniserade makrotill-
synsverktyg.

27 Skil 72 i SSM-f6érordningen.
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sin motiverade invindning mot ett utkast till beslut fr&n Till-
synsnimnden (se nedan). Det krivs dock att beslutet ir riktat till
den nationella myndigheten och avser en bank i den deltagande
medlemsstaten ifrdga.’® Det finns inget som hindrar ECB-ridet frin
att bjuda in en centralbankschef eller annan person frin en del-
tagande medlemsstat som inte har euron som valuta.

Det finns faktorer som i viss utstrickning kan motverka kon-
sekvenserna av avsaknaden av lika villkor inom Tillsynsmekanismen.
For det forsta finns det en sirskild skyddsmekanism fér de med-
lemsstater som inte har euron som valuta. Mekanismen beskrivs
senare 1 detta avsnitt. Fér det andra idr det, som nimns ovan, méjligt
for ECB-ridet att bjuda in den person ECB-rddet 6nskar ska nirvara
vid deras mote. Det ir emellertid ECB-ridet som bedémer om en
inbjudan ska goras. For det tredje tillimpar ECB-ridet en rotations-
ordning vid omrdstning. Det innebir att fyra permanenta ledaméter
(nationella centralbankschefer) alltid saknar réstritt vid ECB-radets
méten, enligt rotationsschemat.” Det bor dven tilliggas att enskilda
centralbankschefer inte har vetoritt eftersom beslut fattas med enkel
majoritet.” Slutligen ir ECB:s fordragsfista oberoende en av dess
grundpelare och ledamoéterna i ECB-ridet lyder under instruk-
tionsférbud. Detta innebir att d4ven om riksbankschefen vore per-
manent ledamot av ECB-ridet skulle denne inte kunna ta instruk-
tion frn nigon.”

Skyddsmekanism for medlemsstater som inte har euron som
valuta

I syfte att kompensera f6r de begrinsningar EU:s fordrag innebir
for rostritt och nirvaro 1 ECB-ridet for deltagande medlemsstater
som inte har euron som valuta, innehiller SSM-férordningen en

28 Skil 72 samt artikel 5.2 i SSM-férordningen. Artikel 13.1.3 i ECB:s arbetsordning anger att
ECB-ridet ska samrida med centralbankscheferna fér nationella centralbanker i deltagande
medlemsstater utanfér eurosystemet innan det invinder mot ett utkast till beslut frin
Tillsynsnimnden som riktar sig till de nationella behériga myndigheterna (avser banker
etablerade 1 dessa medlemsstater).

2 Artikel 10.2 1 ECBS-stadgan och artikel 3a i ECB:s arbetsordning. Centralbankscheferna
fran ndgra av de stdrre eurolinderna har emellertid oftare réstritt jaimfort med central-
bankschefer frin mindre eurolinder.

3 Artikel 10 ECBS-stadgan.

31 Nodvindigheten av institutionellt och operativt oberoende tillsynsmyndigheter behandlas i
avsnitt 4.5.
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sirskild skyddsmekanism.” Den kan anvindas av en medlemsstat
som inte har euron som valuta men som upprittar ett s.k. nira sam-
arbete och dirmed blir en deltagande medlemsstat i bankunionen (se
avsnitt 3.5). Den kan tillimpas pa tre olika sitt, beslutsgdngen pre-
senteras forenklat 1 Figur 10.1.

Invéinda mot Tillsynsnimndens utkast till beslut

En deltagande medlemsstat som inte har euron som valuta kan
invinda mot utkast till beslut frén Tillsynsnimnden. Det ir mojligt att
invinda bide mot utkast till beslut 1 tillsynsirenden och utkast till
makrotillsynsbeslut som liggs fram av Tillsynsnimnden.” Om en
ledamot frdn en medlemsstat som inte har euron som valuta inte
stddjer Tillsynsnimndens utkast till beslut, anmiler ledamoten en
invindning mot utkastet. ECB-ridet ska di inom fem arbetsdagar
besluta 1 drendet och férklara sitt beslut. Vidhiller ECB-ridet sitt
beslut har den berérda medlemsstaten ritt att begira att det nira
samarbetet avslutas med omedelbar verkan. Konsekvensen av detta ir
att den deltagande medlemsstaten inte lingre deltar 1 bankunionen.

Invinda mot ECB-rddets indirekta beslut

En deltagande medlemsstat som inte har euron som valuta kan dven
invinda mot ECB-rddets beslut i en tillsynsfriga som berér en bank i
den medlemsstaten. ECB-ridet kan fatta ett beslut att invinda mot
Tillsynsnimndens utkast till beslut i ett tillsynsirende. Denna invind-
ning kan en medlemsstat motsitta sig enligt ordalydelsen 1 SSM-
forordningen.” Om denna mekanism aktiveras miste ECB-ridet,
med stdd av kriterier 1 SSM-férordningen, motivera om det vidhiller
sitt beslut. Om ECB-ridet vidhéller beslutet kan den deltagande med-
lemsstaten forklara sig inte vara bunden av beslutet. ECB-ridet kan i
s4 fall vilja att avsluta samarbetet tillfilligt eller fullstindigt.

Enligt ECB:s arbetsordning ska ECB-rdet samrdda med central-
bankschefen i den berérda medlemsstaten (riksbankschefen i Sveriges
fall) 1 tv4 fall. Det forsta fallet giller nir ECB-rddet avser invinda mot

32 Artikel 7 1 SSM-f6érordningen.
3 Artikel 5.2 1 SSM-férordningen.
3* Artikel 7.7 1 SSM-férordningen.
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ett beslut 1 en tillsynsfriga som berér en bank med huvudkontor i den
medlemsstaten (exempelvis en svensk bank). Det andra fallet giller
nir en foretridare for Finansinspektionen (ledamot i Tillsynsnimn-
den) avser att invinda mot ett utkast till beslut frdn Tillsynsnimnden
som berér en bank med huvudkontor i Sverige.”

Lémna bankunionen

En medlemsstat som inte har euron som valuta kan vilja att avsluta
det nira samarbetet och dirmed limna bankunionen efter tre ar frn
det att det nira samarbetet upprittades.’® En begiran om iterintride
kan limnas in tidigast efter tre &r och samma intrideskrav som gillde
vid det forsta intridet skulle behéva uppfyllas.

Beslut i makrotillsynsirenden

De skyddsmekanismer som kan tillimpas for en deltagande med-
lemsstat som inte har euron som valuta giller dven f6r beslut rérande
tillimpningen av de harmoniserade makrotillsynsverktygen. Efter-
som skyddsmekanismen inte giller nir ECB pd eget initiativ fattar
ett beslut kan en deltagande medlemsstat som inte har euron som
valuta formellt inte invinda mot ett sidant beslut. Det ordinarie
beslutsforfarandet dr dock att Tillsynsnimnden féresldr ECB-ridet
ett utkast till beslut som ECB-ridet godkinner (genom att inte
invinda mot det).

3 Artikel 13.1.3 1 ECB:s arbetsordning.
3¢ Artikel 7.6 1 SSM-férordningen.
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Figur 10.1

Tillfalligt avbryta
samarbetet | 6
manader

ECB-radet Fortsatt
drar tillbaka samarbete

Medlemsstat motsatter sig ECB overvager att
invandning av ECB-radet avbryta samarbetet

ECB-radet Medlemsstat informerar

vidhaller ECBAM icke bundenhet Avsluta samarbetet

ECB-radet
drar tillbaka, fortsatt
samarbete

Medlemsstat motsatter sig utkast till
beslut fran Tillsynsndmnden

ECB-radet vidhaller

Medlemsstat kan begéra att Beslut om
samarbetet avslutas omedelbart avslut

Anm: Medlemsstat avser endast de som inte har euron som valuta.

10.3.2 Resolutionsmekanismen

Beslutsfattandet 1 Resolutionsmekanismen ir organiserat utifrin
dels en uppdelning av befogenheter mellan expertnivd och politisk
niva, dels ett nira samarbete mellan Resolutionsnimnden och de
nationella resolutionsmyndigheterna.”” Beroende p4 hur ett resolu-
tionsirende ir utformat ska Resolutionsnimnden, kommissionen
och ivissa fall ridet (Ekofin) vara involverade i beslutsférfarandet.*®
SRM-férordningen anger p4 flera stillen att regelverket ska tillimpas
lika f6r alla deltagande medlemsstater. Det innebir att Sverige skulle
delta i Resolutionsmekanismen p3 lika villkor.

37 Skil 11 samt artikel 1 i SRM-férordningen. Det giller dven vid tillimpning av det mellanstatliga
avtalet om Resolutionsfonden som 4r sammanlinkad med SRM-férordningen. Avtal om &ver-
féring av och dmsesidighet for bidrag till den gemensamma resolutionsfonden, 8457/14.

38 SE PM SRM {6r mer detaljerad beskrivning av beslutsforfarande.
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De flesta beslut fattas av Resolutionsnimndens verkstillande
session. I Resolutionsnimndens verkstillande session deltar en ord-
férande och fyra heltidsledaméter. Det finns inget som hindrar att
en person frin en deltagande medlemsstat som inte har euron som
valuta utses som ledamot i den verkstillande sessionen. Nir Resolu-
tionsnimnden sammantrider i plenarsessionen deltar en féretridare
(vanligtvis pd generaldirektorsnivd eller motsvarande om central-
banken har ansvar {6r resolution) for varje deltagande medlemsstats
resolutionsmyndighet med réstritt. Dirtill deltar ordféranden och
de fyra heltidsledaméterna frin nimndens verkstillande session.
Nimndens ledaméter ska agera oberoende, objektivt och 1 hela EU:s
intresse nir de fattar sina beslut.”

Resolutionsnimnden fattar som utgdngspunkt beslut med enkel
majoritet i plenarsessionen, férutom nir en del av Resolutions-
fonden anvinds. I det fallet viktas rosterna beroende pd det finan-
siella bidraget till Resolutionsfonden.®

Delaktighet i beslut om resolutionsordning

Vid ett svenskt deltagande 1 bankunionen skulle Riksgilden nirvara
och delta 1 beslutstérfarandet om en bank med huvudkontor 1
Sverige, ett dotterbolag eller enhet under koncerntickande tillsyn 1
Sverige skulle bli f6remadl f6r resolution. Ett sddant beslut fattas av
Resolutionsnimndens verkstillande session genom att en s.k. reso-
lutionsordning antas. Resolutionsordningen férsitter en bank i
resolution samt faststiller vilka resolutionsverktyg som ska anvin-
das och eventuell anvindning av Resolutionsfonden. Resolutions-
nimndens ordférande ska efterstriva att fatta beslut som alla
deltagande ledamoter kan std bakom. Om enighet inte gir att uppnd
kan ett beslut fattas av en enkel majoritet av de fem ordinarie leda-
moterna (dvs. ordféranden och de fyra heltidsledaméterna). Fore-
tridare fo6r en nationell resolutionsmyndighet har dirmed ingen
vetoritt 1 ett konkret resolutionsfall. Beslutsordningen ir dock den-
samma vare sig medlemsstaten har euron som valuta eller inte.

% Skil 32 i SRM-férordningen.
40 Enligt artikel 50 i SRM-f6érordningen fattar plenarsessionen beslut om anvindning av Reso-
lutionsfonden utdver ett tréskelvirde pd 5 miljarder euro. Artikel 52 i SRM-férordningen.
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Resolutionsordningen sinds sedan till kommissionen f6r god-
kinnande eftersom Resolutionsnimnden inte har befogenhet att
fatta det slutgiltiga beslutet. Kommissionen gor en sjilvstindig
bedémning av att reglerna tillimpas enhetligt.* Dirutéver ir kom-
missionen ansvarig for att beddma om resolutionsordningen upp-
fyller reglerna om statligt stéd. Det dr kommissionen roll att utifrin
tillimpliga regler* bedéma alla resolutionsordningar och prévningar
om statligt stéd utifrdn principen om alla medlemsstaters likhet
infor fordragen. Dirmed finns det skydd mot sirbehandling.

Ekofin-ridet

Ett beslut om resolutionsordningen gir vidare till Ekofin-ridet, dvs.
finansministrarnas rdd, om beslutet innebir anvindning av ett poli-
tiskt tolkningsutrymme.” Ridet kan antingen invinda eller godkinna
ett beslut om resolutionsordning. Ridet involveras i de fall kommis-
sionen invinder mot Resolutionsnimndens forslag till resolutions-
ordning eller om Resolutionsfonden ska tas i ansprdk.* I ridet ir alla
EU:s medlemsstater representerade pd hogsta politiska nivd. Det
innebir att Sveriges finansminister deltar i beslutsfattandet oavsett om
Sverige deltar 1 bankunionen eller inte. Ett beslut dr antaget om det
har stdd av en enkel majoritet av ridets ledaméter. De medlemsstater
som 2013 valde att std utanfér bankunionen, diribland Sverige, har
genom ett uttalande férbundit sig att inte férhindra antagandet av
ett beslut om resolution och anvindning av Resolutionsfonden som
avser de deltagande medlemsstaterna.” Uttalandet giller under for-
utsittning att Sverige inte deltar i bankunionen.

# Bedémningen gérs utifrdn krishanteringsdirektiver och SRM-férordningen.

2 Artikel 107.3b i EUF-fordraget samt kommissionens meddelande (2013/C 216/01) om
tillimpning av reglerna om statligt st6d pd 3tgirder till f6rmén for banker i1 samband med
finanskrisen.

# Framfér allt Meroniprincipen som framgdr Forklaringsruta Meroniprincipen ovan samt
fotnot 17.

# Artikel 18.7 i SRM-férordningen.

# Skil 99 i SRM-forordning (samt uttalande av finansministrarna i anslutning till Ekofin
8 december 2015).
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10.4  Formellt inflytande i lagstiftning och nar
bankunionens framtid behandlas

Det finns andra EU-institutioner och -organ som behandlar och, i
vissa fall, fattar beslut i frigor som har biring pd bankunionens funk-
tionssitt och framtida utveckling. Sveriges mojligheter till formellt
(men dven informellt) inflytande 1 dessa institutioner och organ ir
siledes viktiga for Sveriges inflytande i bankunionen i en vidare
mening. De institutioner och organ som har stérst betydelse for
bankunionsrelaterade frigor ir: eurogruppen, Ekofin-rddet, Euro-
peiska ridet, eurotoppmétet samt ESM och Eba.

Sveriges regering deltar som utgdngspunkt i beslut om EU:s
rittsakter.* Diremot deltar endast medlemsstater som har euron som
valuta i vissa beslut och frigor kan behandlas i organ vilka medlems-
stater utanfér valutasamarbetet inte kan kriva att {3 deltai.’ Alla beslut
innebir emellertid inte lagstiftning; ofta behandlas en sakfriga eller ett
imne 6vergripande vilket sedan styr den framtida utveckling av regel-
verket (t.ex. regelverket kopplat till bankunionen).

10.4.1 Eurogruppen

Eurogruppen ir ett informellt organ fér eurolindernas finans-
ministrar.” Foretridare for deltagande medlemsstater som inte har
euron som valuta har ritt att nirvara vid eurogruppens méten nir
Tillsynsnimndens ordférande ligger fram ECB:s arsrapport om
tillsynsverksamheten och nir Tillsynsnimndens ordférande hors
eller besvarar frigor.” Detta stadgas i SSM — férordningen samt i det
samforstdndsavtal om ansvarsutkrivande som har ingdtts mellan

4 En rittsakt ir en av de akter som ir uppriknade i artikel 288 i EUF-férdraget (forordning,
direktiv, beslut, rekommendation eller yttrande).

# Se fotnot nr 12.

* Eurogruppen behandlar f6r euroomridets del det ekonomiska liget, finanspolitik, struktur-
politik och finansiell stabilitet. Vid ssmmantridena ska ”frigor forknippade med det sirskilda
ansvar som [eurolinderna] delar nir det giller den gemensamma valutan” diskuteras. Protokoll
nr 14 till Lissabonférdraget. Rittslig grund ir artikel 137 i EUF-férdraget. Eurogruppen tillkom
genom Europeiska ridets resolution om samordning av den ekonomiska politiken som utgér
bilaga nr 1 till Europeiska ridets slutsatser: Europeiska ridet (1997, 13 december). Dokument-
nummer C/97/400.

# En uttrycklig ritt att delta framgdr av artikel 20 i SSM-f6rordningen. Se dven avsnitt 4.3.1.
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ECB och ridet. I avtalet anges dessutom att foretridare for del-
tagande medlemsstater som inte har euron som valuta har ritt att
nirvara nir Tillsynsnimndens ordférande kallats till eurogruppen
for att informera om hur tillsynsuppgifterna enligt SSM-férord-
ningen utfors. Sidana méten ska ske minst tvd gdnger per ar.

SRM - férordningen tilldelar inte eurogruppen nigon formell
roll vad giller ansvarsutkrivande. En praxis har, emellertid, utveck-
lats varigenom bide Tillsynsnimndens och Resolutionsnimndens
ordféranden tvd ginger per ir deltar 1 eurogruppens ordinarie
méten.”’ Det ir inte osannolikt att deltagande medlemsstater som
inte har euron som valuta skulle kunna erbjudas mojligheten att
nirvara iven nir Resolutionsnimndens ordférande framtrider infér
eurogruppen.

Deltagande i eurogruppens diskussioner om bankunionens
framtid

Eurogruppen fattar inte formella beslut men de stillningstaganden
som eurogruppen gor har hittills haft betydelse f6r bankunionens
utveckling.”” Ett deltagande i bankunionen piverkar inte Sveriges
deltagande i eurogruppen; Sverige deltar med samma formella infly-
tande som 6vriga deltagande medlemsstater endast nir bankunions-
relaterade frigor diskuteras i nirvaro av Tillsynsnimndens ord-
forande. Sverige har dirmed ingen ritt att alltid delta 1 eurogruppen
nir bankunionens framtid diskuteras. Det dr oklart exakt hur ofta
sddana diskussioner sker. Diremot ir det ett faktum att eurogruppen
sammantridde i s kallat utvidgat format> hésten 2017, hésten 2018
samt sommaren 2019 nir bankunionens framtid diskuterades inom
ramen for diskussioner om en férdjupning av det ekonomisk-poli-
tiska samarbetet mellan eurolinderna.’

50 Se samforstindsavtal mellan rddet och ECB: ECB (2013, 11 december) Memorandum of
Understanding between the Council of the European Union and the European Central Bank
on the cooperation on procedures related to the Single Supervisory Mechanism (SSM).

51 Resolutionsnimnden (2019) Arsrapport 2018.

52 Eurogruppen (2018, 30 november) Work programme for the Eurogroup for the first half of
2019.

5 Utvidgat format ir en term som hirrdér frin Férdraget om stabilitet, samordning och
styrning (Finanspakten, som undertecknades den 2 mars 2012 och tridde i kraft den 1 januari
2013) vilket innebir att EU:s medlemsstater som ratificerat finanspakten har ritt att under
vissa férutsittningar delta i eurotoppmétet, ibland 4ven till eurogruppen.

5 Avsnitt 11.2.3 belyser denna f6rdjupning och dess koppling till bankunionen.

320



SOU 2019:52 Férutsittningar for deltagande pa likvardiga villkor

10.4.2 Europeiska radet, Ekofin och eurotoppmaotet

Bankunionens &vergripande inriktning och framtida utveckling
diskuteras pd hog, politisk nivd av Europeiska rddet, Ekofin-ridet
respektive av eurotoppmétet. Nir det giller beslut om ny lagstift-
ning relaterad till finansmarknadsomridet och indringar i bank-
unionens regelverk har Ekofin-rddet, tillsammans med Europaparla-
mentet, en viktig roll eftersom de dr EU:s lagstiftande institutioner.

Ekofin-rddet och Furopeiska ridet

Oavsett om Sverige deltar 1 bankunionen eller fortsitter att std kvar
utanfor den deltar Sverige 1 lagstiftningsforfarandet pd lika villkor
som Ovriga medlemsstater.” De medlemsstater som har euron som
valuta utgér en kvalificerad majoritet vid omréstning med samtliga
EU-medlemsstater representerade.”® I férhandlingen om SSM-
férordningen hésten 2012 deltog alla EU:s medlemsstater pd lika
villkor, trots att alla inte hade euron som valuta och dirmed inte
omfattades av ett obligatoriskt deltagande 1 bankunionen.

I Europeiska ridet har alla EU:s medlemsstater samma formella
inflytande.” Bankunionen har vid ett flertal tillfillen behandlats av
Europeiska ridet. Eftersom Europeiska ridet har tll uppgift att
bestimma EU:s allminna politiska riktning, ir det framfor allt
bankunionens framtida utformning samt finansieringslésningar som
har behandlats hittills. Europeiska ridet har diremot inte befogenhet
att anta lagstiftning.

Eurotoppmotet

Eurotoppmétet dr sammansatt av eurolindernas stats- eller regerings-
chefer tillsammans med kommissionens ordférande samt ECB-ridets
ordférande. Sammantridena ir informella; formella beslut kan inte
fattas. Stillningstaganden som har betydande politisk tyngd, t.ex.

5 Det giller dven nir delar av lagstiftningen delegerats frdn EU-lagstiftaren till kommissionen,
artikel 290 och 291 i EUF-fordraget.

% Som anges ovan i 10.3.2 om Ekofin-ridet fattar ridet beslut med enkel majoritet nir
artikel 18 1 SRM-férordningen ir rittslig grund, exempelvis beslut som innebir att Resolu-
tionsfonden ska tillimpas.

57 Artikel 4.2 1 EU-férdraget.
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gemensamma stindpunkter och handlingslinjer, kan géras genom
skriftliga uttalanden. Europeiska ridets ordférande har hittills varit
ordférande for eurotoppmétet. Det innebir att denne har viss moj-
lighet att avgora vilka frigor som ska behandlas antingen vid méten
i Europeiska ridet eller vid eurotoppmétet.™ Den s.k. Finanspakten
ger de medlemsstater som inte har euron som valuta men som har
ratificerat finanspakten, vilket Sverige har gjort, en begrinsad ritt att
delta vid eurotoppmétet.” Ett deltagande i bankunionen férindrar
inte Sveriges formella inflytande 1 detta avseende.

10.4.3 Sakerhetsmekanism till Resolutionsfonden via ESM

EU:s medlemsstater har kommit éverens om hur en gemensam finan-
siell sikerhetsmekanism (eng. backstop) inom Resolutionsmekanismen
ska utformas. Overenskommelsen innebir att mekanismen, fér euro-
lindernas del, ska tillhandahillas genom en kreditlina frdn ESM till
Resolutionsnimnden. ESM ir ett organ som ir exklusivt for euro-
linderna. For att sikra likvirdiga villkor har vissa sirskilda arrange-
mang éverenskommits. Alla beslut rérande mekanismen (utbetalning,
utvirdering, upphérande och finansiella villkor) ska férberedas gemen-
samt av alla deltagande medlemsstater. De formella besluten ska emel-
lertid fattas av ESM respektive av vart och ett av de deltagande med-
lemsstaterna som inte har euron som valuta. Sirskilda kommittéer
(eng. Backstop committee respektive Backstop sub-committee) ska sdrja
for en effektiv och snabb samordning.®® Deltagande medlemsstater
som inte har euron som valuta har ritt till samma information som
eurolinderna. Representanter f6r deltagande medlemsstater som inte
har euron som valuta ges enligt ESM-férdraget ritt att delta som ob-
servatdrer nir ESM:s styrande organ behandlar frigor rorande den
finansiella sikerhetsmekanismen.

58 Bida organen har arbetsordningar som reglerar hur dagordningen sitts men ordférande har
mojlighet att gora politiska avvigningar.

% Referens till Finanspakten i fotnot 52. Se dven avsnitt 11.2.4.

60 Det formella inflytande Sverige kan utéva i sikerhetsmekanismen vid ett deltagande framgar i
de villkor som antogs av eurogruppen 4 december 2018 (eng. terms of reference), se Euro-
gruppen (2018, 4 december) Terms of reference of the common backstop to the Single
Resolution Fund. Sjilva revideringen av ESM-férdraget foérvintas undertecknas vid ett euro-
toppmote 1 december 2019.
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10.4.4 Eba

I Eba® deltar representanter frin medlemsstaternas tillsynsmyndig-
heter. Eba har framfoér allt till uppgift att samordna banktillsyn inom
EU. Eba har iven en roll att évervaka hur nationella myndigheter
genomfoér det gemensamma regelverket samt befogenhet att medla
vid vissa tvister mellan tillsynsmyndigheter.®” Medlemsstaterna del-
tar 1 beslutsfattande 1 Eba med samma formella inflytande som
grundregel. Diremot tillimpas fér antagande av vissa beslut 1 Eba:s
tillsynsstyrelse ett sirskilt omrdstningsférfarande, s.k. dubbelmajo-
ritet. Férfarandet innebir i korthet att den grupp medlemsstater som
inte har euron som valuta tillsammans viger lika tungt som med-
lemsstater som har euron som valuta. For att ett beslut om t.ex. en
overtridelse av EU-ritten eller en tvistl¢sning mellan tillsynsmyn-
digheter ska vara antaget av Eba:s tillsynsstyrelse krivs forst att en
enkel majoritet avledamdterna stdr bakom beslutet. Dirutéver krivs
det att en enkel majoritet av ledaméter frdn medlemsstater som
deltar 1 bankunionen stédjer beslutet. Slutligen ska idven en enkel
majoritet av ledamoter frin medlemsstater som inte deltar 1 bank-
unionen stddja beslutet.” Den dag gruppen av medlemsstater som
inte deltar 1 bankunionen utgors av fyra eller firre ledaméter sitts
kraven pd dubbelmajoriteten ur spel.”* Om detta skulle hinda
minskar sdledes Sveriges formella inflytande 1 Eba:s tillsynsstyrelse.

10.5 Sammanfattande bedémning

Bankunionen mojliggor deltagande dven for medlemsstater som inte
har euron som valuta. Bankunionen ir uppbyggd si att Tillsyns-
mekanismen i de flesta avseenden ir en sjilvstindig del av ECB.
Emellertid har ECB-ridet en speciell stillning som innebir att del-
tagande medlemsstater som inte har euron som valuta inte kan delta
pa lika villkor. Aven om en medlemsstat féredrar att st utanfor
bankunionen paverkas den av det gemensamma regelverket eftersom

1 T avsnitt 3.2.4 beskrivs Eba:s uppgifter och roll.

¢2 Artikel 17 och 19 i Eba-férordningen.

¢ Nir Eba fattar beslut om tekniska standarder, sin budget eller omprévar ett tidigare beslut
om att tillfalligt begrinsa viss finansiell verksamhet ska beslut fattas med kvalificerad majoritet
i kombination med st6d av en enkel majoritet av ledaméterna frin samtliga medlemsstater.
Artikel 9.5, tredje stycket, artiklarna 10-16 i Eba-férordningen.

¢+ Artikel 44.1 1 Eba-férordningen.
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det tillimpas av alla medlemsstater. Det innebir att en medlemsstat,
i synnerhet om den har en stor banksektor med grinséverskridande
verksambhet, svirligen kan f6rbli opdverkad av bankunionens utveck-
ling. Utdver beslut 1 specifika drenden och lagstiftning har politiska
diskussioner en framtridande roll i bankunionens och det gemen-
samma regelverkets fortsatta utveckling. Hir sammanfattas hur och
var Sverige, vid ett deltagande, kan uppnd villkor likvirdiga de villkor
medlemsstater som har euron som valuta dtnjuter.

Tillsynsmekanismen

Avsaknaden av rostritt 1 ECB-rddet innebir att Sverige inte kan delta
i Tillsynsmekanismen p4 fullt ut lika villkor som medlemsstater som
har euron som valuta. De reella konsekvenserna av detta bér, emell-
ertid, inte 6verdrivas. Det ir rimligt att tro att ECB-rddet kommer
att bjuda in foretridare f6r svenska myndigheter att delta i sina (f3)
fysiska moten. Det bor ocksd papekas att ECB-ridet hittills aldrig
invint mot ett férslag frdn Tillsynsnimnden. Det ir férvisso ingen
garanti f6r att ECB-rddet inte kommer att invinda mot férslag frin
Tillsynsnimnden i framtiden.

Nir man bedémer konsekvenserna av att riksbankschefen inte
har rostriatt 1 ECB-ridet, ir det relevant att beakta 1 vilka situationer
det kan bli ett problem utifrin perspektivet att uppritthilla finansiell
stabilitet i Sverige. For att en invindning frin ECB-rddet ska {8 bety-
dande negativa effekter pd finansiell stabilitet i Sverige, mdste kon-
sekvenserna av invindningen vara av storre betydelse.

Ett exempel pd en mojlig, framtida situation ir att Tillsynsnimn-
den féresldr att en svensk bank ska {4 ligre kapitalkrav, vilket Finans-
inspektionen kan anse vara problematiskt. I detta fall skulle en
invindning innebira att kapitalkravet inte sinks och att Tillsyns-
nimnden fir gora en ny bedémning. Ett tillfille nir avsaknaden av
rostritt 1 ECB-rddet kan bli ett problem ir om ECB-ridet beslutar
om makrotillsynsdtgirder utan att det foregds av ett forslag frin
Tillsynsnimnden. Det ir dock viktigt att ha i dtanke dels att Finans-
inspektionen har det formella ansvaret {6r de harmoniserade makro-
tillsynsdtgirderna, dels att ECB-rddet inte fir sinka kraven. Andra
aspekter att ta 1 beaktande ir att ingen nationell centralbankschef har
permanent rostritt 1 ECB-rddet eftersom en ordning med rotation
av ledamoternas rostritt tillimpas. Skyddsmekanismen mojliggor
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ocksd for Sverige att limna bankunionen efter tre irs deltagande.
Mekanismen kan motverka eventuell negativ sirbehandling av de
medlemsstater som inte har euron som valuta. Ett uttride av en
medlemsstat frdn bankunionen skulle kunna uppfattas vara en tro-
virdighetsforlust for bankunionen 1 sig. Ett beslut att limna bank-
unionen ir dock férenat med betydande politiska, och méjligen
ekonomiska, kostnader f6r Sverige. Slutligen dr ECB:s férdragsfista
oberoende en av dess grundpelare och ledamoterna i ECB-ridet
lyder under instruktionsférbud.

Sammanfattningsvis finns det sdledes ett antal motverkande fak-
torer som kan minska de potentiellt negativa konsekvenserna av att
det inte dr mojligt f6r Sverige att delta 1 Tillsynsmekanismen pd lika
villkor som medlemsstater som har euron som valuta. I det avseendet
bedoms det finnas forutsittningar for Sverige att delta pd likvirdiga
villkor. Det gir dock inte att p8 objektiva grunder avgéra huruvida de
motverkande faktorerna, inklusive skyddsmekanismen, ir zllvickliga
for att Sverige ska kunna delta pd likvirdiga villkor; detta bér i
slutindan vara en politisk bedémning. Av betydelse dr ocksd fortro-
endet for ECB:s syn pd sitt ansvar att i sin tillsynsroll beakta den inre
marknadens enhetlighet och integritet. Ett stillningstagande behéver
likvil viga in risken for sirbehandling, och konsekvenserna av detta.

Resolutionsmekanismen

Nir beslut om resolution av en bank eller del av en bankkoncern
fattas 1 Resolutionsnimnden ir nationella resolutionsmyndigheter
foretridda. Nimnden ska forsoka nd enighet om beslutet. Om det
inte ir mojligt kan Resolutionsnimnden anta beslutet som gir emot
mot den nationella resolutionsmyndigheten. I férekommande fall
kan Ekofin-ridet godkinna eller invinda mot ett beslut. Nir dessa
beslut fattas kan alla deltagande medlemsstaters finansministrar
nirvara, fi information och, vid behov, résta. Vad giller anvind-
ningen av den finansiella sikerhetsmekanismen har eurolinderna
och de medlemsstater som inte har euron som valuta kommit 6ver-
ens om samarbetsformer som bedéms innebira likvirdiga villkor.

Sammanfattningsvis dtnjuter alla deltagande medlemsstater samma
formella inflytande 1 Resolutionsmekanismen. Kommissionens roll i
beslutstorfarandet innebir dirtill ett skydd mot sirbehandling f6r en-
skilda medlemsstater.
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Lagstiftning pa finansmarknadsomradet
och bankunionsrelaterade omriden

Oavsett om Sverige skulle delta i bankunionen eller inte, kommer
foretridare for regeringen att delta 1 EU:s lagstiftningsarbete och
forberedande organ dir finansmarknadslagstiftning och annan lag-
stiftning relaterad till bankunionen férhandlas. Aven om Sverige kan
hinvisa till det formella inflytandet kan det i de konkreta for-
handlingarna om ett nytt direktiv eller en ny férordning bli svirare
for en medlemsstat som inte deltar i bankunionen att gora sin rést
hérd. Detta giller i hogre grad 1 de fall en medlemsstat énskar {3 till
stdnd nationella undantag i de gemensamma reglerna.

Diskussioner om bankunionens framtida utveckling

Bankunionens institutionella ram utgérs av lagstiftningsakter, varfér
Sverige oaktat deltagande har samma formella inflytande som andra
medlemsstater vid lagstiftningsforindringar. Nir det giller strategiska
och allminna diskussioner om bankunionens framtida utveckling har
eurogruppen och eurotoppméten en viktig roll, iven om de inte fattar
formella beslut. Som huvudregel har medlemsstater som inte har euron
som valuta deltagit vid dessa méten nir bankunionen diskuterats.
Mojligheten att dstadkomma likvirdiga villkor f6r deltagande i euro-
gruppen och vid eurotoppmétet vid allminna diskussioner om bank-
unionens framtid ir diremot begrinsad f6r en medlemsstat som inte
har euron som valuta, oaktat deltagande 1 bankunionen. De senaste
dren har bankunionsrelaterade frigor emellertid ofta diskuterats i
Europeiska ridet i stillet f6r vid eurotoppmétet. I den utstrickning
denna praxis fortsitter skulle Sverige ha lika stort formellt inflytande
oavsett om Sverige deltar 1 bankunionen eller inte.

Deltagande i eurogruppen nir drsrapporten om tillsyn
diskuteras

Vid ett deltagande 1 bankunionen kan foéretridare for den svenska
regeringen delta nir Tillsynsnimndens ordférande framtrider vid
eurogruppens méten fér att diskutera tillsynsverksamheten. Med stor
sannolikhet kan s3 bli fallet vid de tillfillen nir Resolutionsnimndens
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ordférande framtrider infér eurogruppen fér att redovisa verksam-
heten. Dirmed kan likvirdiga villkor i detta hinseende uppnis.

Tabellen 10.1 Lika villkor 1 bankunionsrelaterade organ nedan ger en
dversiktlig bild av nir lika villkor kan uppnds inom bankunionen fér
en medlemsstat som inte har euron som valuta.

Tabell 10.1

Médjlighet att
ECB-radet méjlig
ECB- Nej

Ja
Ja
Ja

Ja

Nej

Ja

Ja
Troligtvis

Ja

ridet Ja
-radet) Ja
Eurotoppmote

Eurogruppen Nej, men
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11 Internationellt samarbete

11.1 Inledning

Den globala finanskrisen och den efterféljande eurokrisen exponerade
svagheter 1 det regelverk som omgirdar den gemensamma valutan (se
iven kapitel 2). Det blev samtidigt tydligt att den Ekonomiska och mo-
netira unionen (EMU) var 1 behov av institutionella reformer for att
forebygga framtida kriser. Flera forslag med syftet att f6rdjupa valuta-
samarbetet har lagts fram och vissa har genomf{érts. Bankunionens till-
komst dr 1 sig ett exempel pd en sidan f6rdjupning. Det bor dock under-
strykas att bankunionen i rittsligt hinseende ir att betrakta som ett
sjilvstindigt politikomride.! Dess framtida utveckling ir dirfér inte
nédvindigtvis beroende av att férdjupning sker pd andra omriden. Det
finns ett antal regleringsomrdden, som berér hela EU, med en nira
koppling till bankunionen, t.ex. den s.k. kapitalmarknadsunionen och
en eventuell harmonisering av medlemsstaternas insolvenslagstiftning.
Framsteg pd dessa omriden ir sannolikt nédvindiga f6r att milen med
bankunionen ska kunna n3s. Aven det ekonomisk-politiska samarbetet
inom EU? som helhet har genomgitt férindringar under den senaste
tiodrsperioden, 1 de flesta fall i riktning mot forstirkt samordning och
dvervakning.

Detta kapitel behandlar i avsnitt 11.2 huruvida ett svenskt delta-
gande i bankunionen péverkar det svenska inflytandet i ekonomisk-
politiska frigor inom EU och mer specifikt kopplingen mellan bank-
unionen och den pigdende fordjupningen av EMU. Argumentet att

! De rittsliga grunderna fér bankunionen relaterar till den inre marknadens funktion (arti-
kel 114 1 EUF-férdraget) samt mojligheten att tilldela ECB tillsynsansvar i syfte att uppritt-
hilla finansiell stabilitet (artikel 127.6 1 EUF-férdraget). Valutasamarbetet och bankunionen
ir sdledes forankrade 1 olika rittsliga grunder och bankunionens materiella regelverk omfattar
samtliga medlemsstater (se dven kapitel 3, 4 och 10).

2 Syftet med det ekonomisk-politiska samarbetet 1 EU ir att se till att medlemsstaterna bedri-
ver en ansvarsfull ekonomisk politik och undviker obalanser i ekonomin. Medlemsstaterna ska
ocksd 1 sina nationella ekonomiska beslut ta ett EU-perspektiv och ha EU-samarbetet 1 dtanke.
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ett deltagande 1 bankunionen ir ett sitt att 6ka inflytande 1 EU-samar-
betet har spelat en viktig roll 1 den danska diskussionen om bank-
unionen. Det kan redan inledningsvis noteras att ett deltagande i bank-
unionen formellt sett inte medfér ett djupare engagemang 1 EMU-
samarbetet f6r en medlemsstat som inte har euron som valuta. En
annan viktig aspekt som analyseras 1 detta kapitel dr hur Sveriges infly-
tande och handlingsutrymme pdverkas av andra medlemsstaters still-
ningstagande visavi bankunionen, dvs. vilken krets av medlemsstater
som férvintas std utanfor. Mot bakgrund av den samsyn 1 minga eko-
nomisk-politiska frigor, inte minst pd finansmarknadsomridet, som
har funnits mellan Sverige och Storbritannien (men dven Danmark) ir
Storbritanniens avsikt att limna EU en viktig faktor.’

Finansiella och ekonomiska kriser har historiskt paverkat fram-
vixten av globala organ och multilaterala samarbeten. Internationella
valutafonden (IMF) bildades 1 Bretton Woods 1944 (d4 dven Virlds-
banken inrittades) i syfte att undvika en upprepning av den protek-
tionistiska politik som foérdes efter depressionen. Financial Stability
Board (FSB) etablerades 2009 inom ramen fér G20* med uppgiften
att verka for internationell finansiell stabilitet. Som en f6ljd av att
finansmarknaderna blivit mer integrerade har antalet bilaterala och
regionala samarbeten mellan tillsynsmyndigheter 6kat, i synnerhet
efter den globala finanskrisen.” Ett tidigt exempel pd ett mer om-
fattande regionalt samarbete ir det nordisk-baltiska myndighets-
samarbetet om tillsyn och krishantering av banker. EU har i viss
utstrickning formulerat gemensamma positioner i de organ dir
framtida globala standarder och principer for regleringen av finan-
siella foretag utarbetas. Avsnitt 11.3 belyser hur Sveriges férhdllande
till regionala och multilaterala samarbeten pd det finansiella omridet
kan komma att pdverkas av om Sverige deltar 1 bankunionen eller
inte. De samarbeten som behandlas ir det nordiska-baltiska myndig-
hetssamarbetet samt Baselkommittén, FSB och IMF.

Kapitlet anligger ett framitblickande perspektiv. Varken det eko-
nomisk-politiska samarbetet inom EU de eller regionala och multi-
laterala samarbetena foljer utstakade vigar. Formerna for dessa
samarbeten pdverkas av sdvil politiska faktorer och strémningar som

3 Se bl.a. tal av Lohmann Poulsen (2019, 8 mars) vid seminariet “Banking Union from a Nordic-
Baltic Perspective”, ett samarrangemang mellan Utredningen om ett eventuellt deltagande 1
Europeiska bankunionen och Svenska institutet f6r europapolitiska studier (Sieps).

*Virldens 19 storsta linder i termer av BNP och EU.

5 Beck m.fl. (2018).
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ekonomiska férhillanden. Som nimns ovan har inte sillan ekono-
miska och finansiella kriser haft stor betydelse for att nya samarbe-
ten kommit till stdnd. Framtida kriser kan innebira att nya samarbe-
ten och organ tillkommer eller att befintliga férdjupas. P4 senare tid
har det skett en utveckling 1 riktning bort frdn multilaterala sam-
arbeten. Utvecklingen ir kanske tydligast p& handelsomridet. Mer
och djupare samarbete ir sdledes inte nigot som ska tas for givet.
Mot denna bakgrund utgdr resonemangen 1 detta kapitel frin utveck-
lingstendenser, med olika grad av sannolikhet. Vissa faktorer, som
kan forvintas ha en pataglig effekt pd Sveriges inflytande i interna-
tionella sammanhang ir dock kidnda: Storbritanniens avsikt att limna
EU ir en faktor, Sveriges — men dven EU:s — minskade betydelse for
virldsekonomin en annan.

11.2 EU:s ekonomisk-politiska samarbete

I och med Maastrichtférdraget 1992 introducerades EMU och den
gemensamma valutan dven om det dréjde till 1999 innan euron infor-
des. De tolv medlemsstaterna i ddvarande Europeiska Gemenskapen
(EG) valde en modell for valutasamarbetet som baseras pd gemen-
sam penning- och valutapolitik men nationell finanspolitik. I stillet
fér en gemensam finanspolitik utformades regler som skulle mot-
verka oansvarig nationell budget- och finanspolitik. Reglerna opera-
tionaliserades 1997 genom den s.k. stabilitets- och tillvixtpakten.®
Under perioden fram till eurokrisen (2010-2012) tillkom inga bety-
dande férindringar av formerna fér samordningen av den ekono-
miska-politiken inom EU. Ett undantag var den sirskilda processen
for att EU-lindernas ekonomiska utveckling skulle nirma sig
varandra, den s.k. Lissabon-processen.”

¢ Stabilitets- och tillvixtpakten ir en uppsittning regler som syftar till att medlemsstaterna ska
bedriva en hillbar finanspolitik och koordinera denna mellan sig. Pakten innehéller tv delar:
en forebyggande del, med ett medelfristigt budgetmal, och en korrigerande del, med ett
underskottsférfarande f6r medlemsstater med alltfér stora underskott eller alltfér hog skuld-
kvot. Vidare ska Ekofin-ridet besluta om &tgirder {or att frstirka samordningen och dver-
vakningen av eurolindernas budgetdisciplin samt utarbeta riktlinjer fér eurolindernas eko-
nomiska politik.

7 Lissabonprocessen — eller Lissabonstrategin - initierades 2000. Syftet med strategin var att
klara utvecklingen mot en allt hirdare konkurrens frin omvirlden, tekniska férindringar och
en egen 3ldrande befolkning. EU:s regeringar beslutade, som en del av strategin, att unionen
senast 2010 skulle vara virldsledande inom ekonomisk, social och ekologisk uthillighet.
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En medlemsstat som inte har euron som valuta omfattas inte
alltid av samma regler som de medlemsstater som har euron som
valuta. Exempelvis omfattas Sverige av stabilitets- och tillvixt-
pakten, men inte av de finansiella sanktioner och sirskilda rostregler
som giller fér eurolinderna.® Det kan i sammanhanget noteras att
hittills har inga finansiella sanktioner paférts ndgot euroland.

Detta avsnitt beskriver forst, 6vergripande, de dtgirder som EU
vidtog efter den globala finanskrisen och eurokrisen (11.2.1). Direfter
beskrivs reformer som nyligen beslutats eller ir féremal for politisk
diskussion (11.2.2) samt framétblickande ambitioner f6r det ekono-
misk-politiska samarbetet inom EU (11.2.3). Det avslutande avsnittet
(11.2.4) for ett resonemang om hur en utveckling mot fortsatt for-
djupning av det ekonomisk-politiska samarbetet mellan eurolinderna
kan pdverka medlemsstater som inte har euron som valuta och i vilken
utstrickning ett deltagande 1 bankunionen innebir en skillnad. Det
flesta framdtblickande idéerna och férslagen har en direkt betydelse
for eurolinderna. Med utgingspunkten att Sverige dven framgent inte
tillhér denna grupp, har flera av férslagen dirfor ingen eller endast en
indirekt betydelse for Sverige.

11.2.1 EU:s krisrespons och reformarbete

Den globala finanskrisen och den dirpd féljande eurokrisen expo-
nerade svagheter 1 EU:s férmdga att hantera ekonomiska och finan-
siella kriser och gav upphov till flera steg i en reformprocess som
fortfarande pdgdr. Inledningsvis handlade det om tre typer av refor-
mer som relativt omgdende kom pa plats:

8 Sverige har vidare inte ritt att rosta 1 frigor som avser samordningen och évervakningen av
eurolindernas budgetdisciplin. Sverige har heller inte ritt att résta om mal, uppgifter och andra
aspekter avseende Europeiska centralbanken (ECB) eller det europeiska centralbankssystemet
(ECBS). Detsamma giller {6r vissa frigor relaterade till gemensam representation fér euro-
omridet och eurons internationella roll.
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1. Ekonomisk styrning: stabilitets- och tillvixtpakten fick uppgra-
derade sanktions- och bétesverktyg samt nya rostregler for regel-
tillimpningen.” Samordningen av den ekonomiska politiken och
budgetpolitiken sammanférdes inom ramen fér den s.k. euro-
peiska planeringsterminen.'® De reviderade budgetreglerna stillde
hégre krav pd medlemsstaternas budgetprocesser, en aspekt som
forstirktes med den mellanstatliga Finanspakten 2012."" Ett sir-
skilt férfarande vid makroekonomiska obalanser infordes 2011.

2. Finansiella stabilitetsmekanismer: Flera temporira stabilitets-
mekanismer inrittades for eurolinder med betalningsbalans-
problem, innan den permanenta Europeiska stabiliseringsmeka-
nismen (ESM) etablerades i oktober 2012."

3. Finansiell stabilitet: Ett antal dtgirder vidtogs for att férbittra
medlemsstaternas férmaga att uppritthilla finansiell stabilitet, till
en borjan genom det Europeiska systemet for finansiell tillsyn
(ESFS) och sedermera genom bankunionen.

Det ir bara eurolinderna omfattas av de tvingande inslagen 1 stabi-
litets- och tillvixtpakten. Den europeiska planeringsterminen och
forfarandet rérande makroobalanser omfattar dock hela EU. Nir det
giller sdvil Finanspakten som bankunionen ir det upp till de med-
lemsstater som inte har euron som valuta att vilja om de ska delta
eller inte. Bulgarien, Danmark, Kroatien och Ruminien har valt att
bide underteckna och forklara sig bundna av Finanspakten. Sverige,
Polen och Ungern har endast undertecknat den. Storbritannien och
Tjeckien valde att inte underteckna Finanspakten.

Nir reformerna, som beskrevs ovan, var pd plats minskade re-
formtakten avseende EMU:s arkitektur betydligt; fokus riktades

% Reformerna gjordes genom tvd lagstiftningspaket: det s.k. sexpacket (fem férordningar och
ett direktiv), respektive det s.k. tvdpacket (tvd férordningar). Sexpacket utvidgade regelverket
med ett férfarande vid makroekonomiska obalanser. Det baseras pi en resultattavla med
indikatorer som ska méjliggéra tidig upptickt av problem som kan {4 spridning i EU:s ekono-
mier. Fér eurolinderna inférdes samtidigt dven sanktionsméjligheter och omréstning med
omvind kvalificerad majoritet.

19 Den europeiska planeringsterminen ir en cykel (om sex minader) {8r samordning av den
ekonomiska politiken och finanspolitiken inom EU. Den utgér en del av EU:s ram for ekono-
misk styrning. Terminen omfattar tre block: strukturreformer, dtgirder for att sikra en hillbar
finanspolitik och férebyggandet av alltfér stora makroekonomiska obalanser.

" Formellt ”Férdrag om stabilitet, samordning och styrning inom ekonomiska och monetira
unionen”, vilket bl.a. anger att en regel om budgetbalans ska inféras 1 nationell lagstiftning.

12 Se Foérklaringsruta Finansiella stabilitetsmekanismer 1 EU 1 avsnitt 2.3.1.
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mot genomférande och uppféljning av beslutade reformer. I upp-
takten till beslutet om att inritta en gemensam mekanism for tillsyn
over europeiska banker, dvs. det f6rsta steget mot bildandet av bank-
unionen i december 2012, pdbérjades emellertid en framitblickande
diskussion pd basis av initiativ frin EU:s institutioner och andra
aktorer. Tva rapporter — en frén ddvarande ordféranden 1 Europeiska
ridet Herman Van Rompuy"” och en frdn kommissionen' — har i
stor utstrickning ramat in diskussionen om EU:s ekonomisk-
politiska fordjupning. De tvd rapporterna har {6ljts av flera, liknande
policydokument. I juni 2015 presenterades den s.k. de fem ordféran-
denas rapport.” Kommissionen har sedermera publicerat ett antal
dokument pd samma tema. Det handlar inte minst om den s.k. vit-
boken'® om EU:s framtid samt ett diskussionsunderlag om en férdju-
pad ekonomisk och monetir union, bida frin 2017."” Den diskussion
som f6ljde pa dessa initiativ indikerar i vilken riktning kommissionen,
utifrdn sin initiativritt, strivar nir det giller framtida inriktningen av
det ekonomiskpolitiska samarbetet. De ovan nimnda dokumenten
har dven lett till att EMU-f6rdjupningen ibland delas in 1 fyra olika
“unioner”: ekonomisk, finanspolitisk, finansiell respektive politisk
union (se Forklaringsruta Idéer om framtida EMU-f6rdjupning).

13 Se van Rompuy (2012). Rapporten togs fram “i nira samarbete” med ordférandena fér ECB,
eurogruppen samt kommissionen. Den brukar av den anledningen kallas ”de fyra ordféran-
denas rapport”.

4 Europeiska kommissionen (2012) Plan fér en djupgiende och verklig ekonomisk och mone-
tir union.

15 Se Juncker m.fl. (2015), som skrevs i "nira samarbete” med ordférandena f6r ECB, Europa-
parlamentet, Europeiska ridet och eurogruppen.

16 En vitbok frdn kommissionen ir ett dokument med {6rslag till agerande p3 ett visst omréde.
17 Kommissionens vitbok och diskussionsunderlag: Europeiska kommissionen (2017) Vitbok
om EU:s framtid.; Europeiska kommissionen (2017) Diskussionsunderlag om en férdjupad
ekonomisk och monetir union.
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Kélla: Juncker m.fl. (2015); Europeiska kommissionen (2017) Vitbok om EU:s framtid.; Europeiska
kommissionen (2017) Diskussionsunderlag om en fordjupad ekonomisk och monetér union.

Vissa delar av de fyra unionerna omfattar samtliga medlemsstater.
Mestadels avser de endast eurolinderna, men en utgdngspunkt ir att
de — om mojligt — ska std 6ppna dven f6r medlemsstater som inte har
euron som valuta. Samtidigt kan flera av de mer lingtgiende initia-
tiven av fordragsmissiga skil endast gilla f6r euroomrddet och skulle
1 vissa fall dven kriva fordragsindringar.

11.2.2 Genomforda atgarder och férslag under diskussion

Ett begrinsat antal av de dtgirder som har foreslagits inom ramen
for de fyra unionerna har genomférts, medan ytterligare nigra ir
foremal for politisk diskussion. Flera férslag har inte fitt nigot
direkt gensvar bland medlemsstaterna. Inom omrddet Finansiell
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union har genomforandet av dtgirder kommit lingst. Dessa dtgirder
ir nira kopplade till den inre marknaden. De omfattar siledes dven
medlemsstater som inte har euron som valuta och ir i det perspek-
tivet inte en férdjupning av enbart valutasamarbetet. Medlems-
staterna har, vid sidan om inrittandet av Tillsynsmekanismen och
Resolutionsmekanismen, enats om tgirder for att minska riskerna
i det finansiella systemet.'” Till dessa dtgirder kan riknas revider-
ingar av kapitalticknings- och krishanteringsregelverket (det s.k.
bankpaketet), ett direktiv om rangordningen av skuldinstrument
utan sikerhet vid insolvensférfaranden fér banker'” samt ett antal
initiativ inom den s.k. kapitalmarknadsunionen (se Férklaringsruta
En kapitalmarknadsunion).

En kapital

det av

g
om flera av kom-

Kalla: Europeiska kommissionen (2015). Handlingsplan for en kapitalmarknadsunion.

Fortfarande finns ingen politisk samsyn om att inritta ett gemensamt
insittningsgarantisystem.”® Det 4r 1 sig dr en indikation om att
riskminimeringsdtgirderna dnnu inte har varit tillrickligt [3ngtgiende
for att de medlemsstater som prioriterar riskminimering framfér risk-
delning ska vara beredda att ta ytterligare steg. Forindringarna av
stabilitets- och tillvixtpakten, inrittandet av ESM och samord-
ningen av den ekonomiska politiken inom ramen {6r europeiska pla-
neringsterminen dr innu de mest genomgripande 3tgirderna med

'8 Europeiska unionens rid (2019, 14 maj) Bankunionen: rddet antar dtgirder fér att minska
riskerna i banksystemet 338/19, pressmeddelande.

! Europaparlamentets och ridets direktiv om dndring av direktiv 2014/59/EU vad giller rang-
ordningen av skuldinstrument utan sikerhet i en insolvenshierarki.

20 Se dven avsnitt 8.4.
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koppling till de ekonomiska och finanspolitiska unionerna. Planer-
ingsterminen har fitt ett storre fokus pd euroomridets prio-
riteringar. De mest omfattande av de f6rslag inom de ekonomiska
och finanspolitiska unionerna som dnnu inte genomforts handlar om
att etablera en budget f6r euroomradet samt att inférliva ESM 1 EU:s
rittsliga ram.”’ Kommissionen har lagt ett antal férslag inom ramen
for EU:s nista fleririga budgetperiod, 2021-2027, bl.a. ett utokat
s.k. reformstédprogram som, enligt férslaget, ska kunna bidra till
projekt i eurolinderna som okar deras konkurrenskraft och inbordes
ekonomiska konvergens. Programmet foreslds vara Oppen for
eurolinder och medlemsstater som deltar 1 ERM II och vara del av
EU:s ordinarie budget. Det finns en principéverenskommelse 1 euro-
gruppen om budgetinstrumentet och dess grundliggande element.”

Nir det giller det som benimns politisk union, har {4 konkreta
steg tagits. Hir finns bl.a. tvd (kontroversiella) forslag om en gemen-
sam representation for euroomrddet 1 IMF respektive inrittandet av
en europeisk ekonomi- och finansminister.

11.2.3 Framtida ekonomisk-politiskt samarbete

Det dr svart att bedoma vilka vigar det ekonomisk-politiska sam-
arbetet inom EU kommer att ta och hur lingt férdjupningen av
EMU kommer att gd. Det ir troligt att bankunionen p8 sikt kommer
att utvecklas och kompletteras. Det finns en bred, principiell enighet
bland medlemsstaterna om att firdigstilla bankunionen och vidare-
utveckla ESM.” T férhdllande till den inriktning fér bankunionen
som slogs fast 2012, ir bankunionen i ett antal avseenden ofull-
stindig; framfor allt saknas ett gemensamt insittningsgarantisystem.
En annan ofullstindighet som framhills i debatten om bankunionen
ir otillrickliga méojligheter till politiskt ansvarsutkrivande.*

2 Kommissionen féreslog 2018 en europeisk investeringsstabiliseringsfunktion (EISF) som
skulle gilla f6r eurolinderna samt linder som deltar i ERM II. Enligt férslaget skulle funktionen
kunna mobilisera upp till 30 miljarder euro i 14n {6r att hilla nivin uppe ps de offentliga invester-
ingarna samt motverka asymmetriska chocker i euroomradet. Férslaget foll inte i god jord.

22Se exempelvis uttalande av eurogruppens ordférande Mirio Centeno: Centeno (2019,
21 januari) Remarks by M. Centeno following the Eurogroup meeting, 22/19, uttalande vid
presskonferens.

2 Brev frin eurogruppen till eurotoppmétet. Centeno (2019, 15 juni) Eurogroup President
letter to Euro Summit President, brev.

2 Se t.ex. Jones (2015) Banking Union and Democratic Legitimacy, tal vid symposium om
bankunionen, European University Institute,
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En bedémning av hur EU:s ekonomisk-politiska samarbete kan
komma att utvecklas kriver att perspektivet vidgas bortom de fér-
hillanden som giller just nu men samtidigt 1 mojligaste mén for-
ankras 1 konkreta behov som kan komma att styra utvecklingen.
Flera av de idéer om framtidens EMU, som forts fram i dels ord-
foranderapporterna, dels kommissionens olika forslag och inrike-
ningsdokument, ir mindre sannolika dven p3 lingre sikt. Det ir tro-
ligt att mer omfattande férindringar ligger l&ngt fram 1 tiden.
Eurolinderna har en uttalad vilja att férdjupa sitt ekonomisk-
politiska samarbete. En framtida kris kan, beroende p4 hur en sidan
ser ut, ge forstirkande effekter. Eurokrisen visade att reformer av
bide institutioner och regelverk kan ske snabbt och inom omriden
som tidigare forbisetts. Bankunionen ir i sig ett exempel pd det.
Bland de faktorer som begrinsar reformtakten framéver hor inte
minst skillnaderna i eurolindernas preferenser och grundsyn nir det
giller hur och i vilken takt EMU ska reformeras.” Eurolindernas
olika synsitt illustreras tydligt av de tvd motsatsparen riskdelning
kontra riskminimering respektive nationellt egenansvar kontra
tgirder pd EU-nivd.*® Nigot férenklat tenderar vissa, framfor allt
statsfinansiellt starkare, eurolinder att prioritera riskminimering
och striktare nationell regelefterlevnad. De ir skeptiskt instillda till
riskdelning och ser en fara 1 att sddana arrangemang leder till 6ver-
drivet risktagande (eng. moral hazard) och permanenta transfere-
ringar mellan eurolinder.”” Andra eurolinder betonar, liksom kom-
missionen, snarare riskdelning och ser girna att gemensamma
institutioner och mekanismer fir en starkare roll.”

En viktig skillnad i synen p8 en fortsatt f6rdjupning av EMU ir,
sdledes, avvigningen mellan nationellt ansvar och gemensamma
mekanismer, inte minst for att dela finansiella risker. Det finns dven

% Se tex. diskussionen om de olika perspektiven i Frankrike, Italien, Nederlinderna och
Tyskland i Eriksson (red.) (2018). Se dven Lehner och Wasserfallen (2019).

% Denna dikotomi finns ofta uttryckt i officiella texter. Se t.ex. Eurogruppen (2018,
4 december) Eurogroup report to Leaders on EMU deepening, pressmeddelande.

7 Se exempelvis Financial Times (2018, 5 februari) Merkel pressed on transfer union fears.; Der
Spiegel (2018, 19 mars) We Won't Simply Rubberstamp Everything. Interview with Dutch Prime
Minister Rutte on Eurozone Reforms.; Euractiv (2018, 2 november) The euro *hawks’ want
bigger say for crisis fund in cuts and reforms.

28 Se exempelvis Euractiv (2019, 17 januari) Spanish PM: If Europe protects us, we need to pro-
tect Europe.; och den franske presidenten Emanuel Macrons s. k. Sorbonne-tal: Macron (2017,
26 september) Initiative pour 'Europe — Discours d'Emmanuel Macron pour une Europe
souveraine, unie, démocratique.
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forfattningsmissiga aspekter att ta hinsyn till, pd sdvil EU-nivd som
medlemsstatsnivd. Det finns en utbredd ovilja bland EU:s medlems-
stater att genomféra fordragsindringar, ndgot som skulle vara
nodvindigt for att forverkliga vissa av idéerna. Under eurokrisen
visade sig mellanstatliga avtal vara en mer framkomlig vig i ett antal
fall.” Det finns samtidigt ett brett stdd fér att den inre marknaden
ir en gemensam angeligenhet for alla EU:s medlemsstater.

11.2.4 EMU-fordjupningen och Sveriges inflytande

De idéer om fortsatt fordjupning av det ekonomisk-politiska sam-
arbetet inom valutasamarbetet, liksom de konkreta steg som har
tagits hittills, motiveras snarare av den gemensamma valutan in av
bankunionen. De flesta av de tinkbara ytterligare steg som en for-
djupning kan innebira har heller ingen direkt koppling till bank-
unionen. Oavsett om framtida institutionella f6rindringar eller for-
djupade samarbeten®® kommer att vara 6ppna fér medlemsstater som
inte har euron som valuta eller inte, innebir ett eventuellt deltagande
1 bankunionen dirmed inte att Sverige ir bundet vid ett férdjupat
samarbete mellan eurolinderna.

En férmodligen viktigare aspekt dr om ett svenskt deltagande 1
bankunionen piverkar det generella inflytande som Sverige kan ha i
ekonomisk-politiska frigor. Ett deltagande 1 bankunionen kan signa-
lera att Sverige dr berett att ta ett gemensamt ansvar f6r den finansiella
stabiliteten 1 bankunionen. Det skulle kunna ge Sverige bittre moj-
ligheter pdverka inriktningen av gemensamma 3tgirder for att sikra
finansiell stabilitet, inte minst nir det giller lagstiftning relaterad till
finansmarknaderna men dven av det ekonomisk-politiska samarbetet
mellan eurolinderna mer generellt. Mot bakgrund av eurolindernas
ekonomiska betydelse fér Sverige dr det angeliget att det ekono-
misk-politiska samarbetet utvecklas i en riktning som stimmer
dverens med svenska politiska prioriteringar. En férdjupning av
EMU som forbittrar valutasamarbetets funktionssitt skulle vara till

2 Wieser (2018) menar att mellanstatliga 16sningar dven har tilldtit medlemsstaterna att kring-
g8 kommissionen, som ibland har betraktats som fér tillitande i tolkningen av regelverket.
Det ir naturligtvis en dppen frga i reformprocessen om framtida reformer sker inom eller
utom férdragen. Storbritanniens férsék 2012 att blockera Finanspakten visade att en med-
lemsstat far svart att blockera beslut som de medlemsstater som har euron som valuta har
bestimt sig fér. Mojligen kan Storbritanniens avsikt att limna EU leda till att inom-férdrags-
liga reformer blir nigot mer sannolika.

30 Se dven avsnitt 10.2.4, fotnot 14 om férdjupat samarbete.
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nytta dven for Sverige. Okad stabilitet bide minskar risken for negativa
spridningseffekter och forbittrar mojligheterna till handel, invester-
ingar och finansiell integration mellan Sverige och euroomridet. Detta
giller oavsett om Sverige deltar i bankunionen eller inte. Men begrins-
ningarna for Sveriges formella inflytande ir tydliga. Visserligen deltar
Sverige, inom ramen fér Finanspakten’, i diskussionerna om euro-
omridets 6vergripande arkitektur men har inget avgorande inflytande
over utformningen av den.

De mest konkreta aspekterna med relevans for ett stillnings-
tagande till ett svenskt deltagande i1 bankunionen rér utvecklingen
inom ramen fér det som benimns en finansiell union. Det ir siledes
1forsta hand bankunionens framtida utveckling som har en betydelse
for stillningstagandet, inte det ekonomisk-politiska samarbetet 1
stort. Bankunionens fortsatta utveckling ir, som redan nimnts, i sig
inte beroende av ytterligare integrationssteg pid de ekonomiska,
finanspolitiska eller politiska omriddena. Det innebir inte att for-
indringar pd dessa omrdden ir otinkbara men ir i s3 fall baserade pd
andra motiv 4n de som giller f6r bankunionen. Ett deltagande 1
bankunionen behover dirfor inte vare sig férutsitta eller leda till ett
deltagande 1 andra delar av EU:s ekonomisk-politiska samarbete.

11.2.5 Konsekvenser av att fler medlemsstater viljer att delta
i bankunionen

En utveckling som dven pd kort sikt kan bli relevant fér Sveriges
relation till bankunionen ir vilken relation till bankunionen de andra
medlemsstater som for nirvarande stir utanfér bankunionen kommer
att ha. Om Storbritannien, som férmodat, limnat EU ror det sig, for-
utom Sverige, om sju medlemsstater: Bulgarien, Danmark, Kroatien,
Polen, Ruminien, Tjeckien och Ungern. Av dessa kommer av allt att
déma Bulgarien, som begirde att {3 inleda ett nira samarbete 2018, att
inom en snar framtid delta i bankunionen som ett led i en anslutning
till och innan valutasamarbetet. Kroatien har ocksi limnat in en

31 Alla medlemsstater som undertecknat Finanspakten kan delta i diskussioner om EMU:s
dvergripande arkitektur. Under de senaste dren har sddana diskussioner férts i ett inklu-
derande format. Se Férdrag om stabilitet, samordning och styrning inom ekonomiska och
monetira unionen (Finanspakten),
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begiran om att ingj ett nira samarbete med ECB.”> Danmark ingdr
redan i vixelkursmekanismen ERM II och har under ling tid ansett
det vara viktigt att 1 mojligaste mén hilla sig till kirnan 1 det ekono-
misk-politiska samarbetet.”

Det ir naturligt att eurolinderna har gemensamma intressen pa
det ekonomisk-politiska omridet. De har, som nimns ovan, ocksd
uttalat en vilja att fordjupa sitt ekonomisk-politiska samarbete. Nir
antalet medlemsstater som stdr utanfér eurosamarbetet minskar kan
det komma att pdverka vilket inflytandet dessa medlemsstater kan
ha, 1 forsta hand nir det giller bankunionens utveckling och framtida
EU-lagstiftning, men dven pd eurolindernas vilja och férméiga att
férdjupa EMU. Eurolindernas positioner i fér Sverige viktiga frigor,
som exempelvis utformningen av det gemensamma regelverket, kan
komma att konvergera 6ver tid. Redan innan Storbritanniens
uttryckte sin avsikt att limna EU utgjorde eurolinderna tillsammans
en kvalificerad majoritet nir ridet ska fatta beslut om lagstiftning.™
Det skulle kunna uppsta situationer nir medlemsstater som inte har
euron som valuta saknar reellt inflytande i frigor som kommer upp
pd Ekofin-ridets agenda, for det fallet att det finns enighet bland
eurolinderna. Erfarenheterna hittills ir dock att eurolinderna i flera
frigor uppvisar en hogre grad av intern divergens in den som finns
mellan exempelvis Sverige och flera av eurolinderna.”® Detta férhal-
lande torde knappast indras dven om ytterligare medlemsstater vil-
jer att inféra euron som valuta.

Eurogruppen har 1 och med eurokrisen kommit att bli allt vikti-
gare for att diskutera och fastligga gemensam politisk inriktning i
principiella ekonomisk-politiska frigor.’® Maktférskjutningen frin
Ekofin-ridet till Eurogruppen har dven koppling till Storbritanniens
avsikt att limna EU. Maktforskjutningen kan bli dn tydligare om fler
medlemsstater blir en del av eurosamarbetet. En ny, djupgdende eko-
nomisk kris kan leda till ytterligare maktférskjutning frin Ekofin-

32 Eurogruppen har uttalat att deltagande i bankunionen ska ske samtidigt med intridet i
ERM II och séledes foregd inférandet av euron, se uttalande frén eurogruppen 12 juli 2018:
Eurogruppen (2018, 12 juli) Statement on Bulgaria’s path towards ERM II participation,
pressmeddelande.

3 Se exempelvis den danska utredningen om deltagande i bankunionen, Danmarks regering
(2015).

3 Det innebir att medlemsstater som inte har euron som valuta inte kan blockera ett férslag
inom ramen fér EU:s ordinarie lagstiftning.

35 Se exempelvis Adler-Nissen (2016) och Sieps (2017).

3 Craig och Markakis (2016).
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ridet till eurogruppen. For svensk del vicker detta frigan om ett
deltagande 1 bankunionen skulle kunna innebira att Sverige, i ndgon
utstrickning, bereds plats ”vid bordet” under krishanteringsfasen.”
Mojligen kan det 1 en sidan situation ha viss betydelse hur ménga
och vilka medlemsstater som fortsatt stir utanfér bankunionen.

Det kan, slutligen, konstateras att bankstrukturen i de medlems-
stater som for nirvarande stir utanfér bankunionen skiljer sig it.
Medan Sverige och Danmark 1 stor utstrickning ir hemlinder for
internationella bankkoncerner, ir banksystemen 1 de andra medlems-
staterna huvudsakligen utlandskontrollerade.” Skillnaderna i bank-
struktur kan innebira att gruppen utanfér bankunionen far svirt att
enas om inriktningen i strategiska frigor som rér bankreglering.

Sammanfattningsvis dr det rimligt att anta att Sveriges mojlig-
heter att pdverka dagordningen for viktiga frigor som rér den eko-
nomiska politiken 1 EU minskar i takt med att fler medlemsstater
ansluter sig till euron. For att sikra ett svenskt inflytande éver hur
den ekonomiska politiken 1 EU ska bedrivas, ir det dock sannolikt
viktigare att formulera tydliga prioriteringar och sedan séka allianser
for dessa prioriteringar bland medlemsstaterna, oavsett deras
relation till eurosamarbetet och bankunionen.

11.3 Internationella samarbeten pa bankomradet

For Sverige som en exportberoende ekonomi med en alltjimt stor
grinsdverskridande banksektor ir ett regelbaserat regionalt och
multilateralt samarbete av storsta vikt. Handel med varor och tjinster
och finansiella fldden skapar linkar till andra linder, inte enbart 1
Sveriges niromrade, vilket gor att finansiella obalanser — och 1 dn
hogre grad kriser — far stor pdverkan p4 finansiell stabilitet 1 Sverige.
Det ir dirfor ur ett svenskt perspektiv viktigt att banker och andra
finansiella féretag omfattas av gemensamma — helst globala — regelverk
och kompletterande insatser s& som datainsamling, metodutveckling
och riskidentifiering. Regler som utformas utifrdn globala standarder
gor dels att regelarbitrage blir mindre l6nsamt, dels att kostnadsskill-
naderna mellan inhemsk och grinséverskridande verksamhetminskar.

%7 Se avsnitt 10.4, sirskilt fotnot 52 om eurogruppens utvidgade format.
3% Se Figur 2.1 i avsnitt 2.3.
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Dirtill blir export och investeringar mindre beroendet av inhemska
finansieringskillor.

Mot den bakgrunden har Sverige konsekvent varit en foérespra-
kare for regionalt och multilateralt samarbete pd de ekonomisk-
politiska och finansiella omridena. Aven EU féresprikar regelbase-
rade, multilaterala 16sningar pd globala problem.”” P4 bankomridet
har Sverige, tillsammans med 6vriga nordiska linder och de baltiska
linderna, varit féregdngare nir det giller regionalt samarbete kring
banktillsyn och krishantering. Sverige ir medlem 1 Baselkommittén
— det globala standardsittande organet fér banker. Sverige ir inte
medlem 1 FSB men deltar i arbetet. Dirtill har IMF en viktig roll nir
det giller att analysera och 6vervaka finansiell stabilitet pd sivil
global niv8 som 1 enskilda linder. Slutligen har IMF varit djupt
involverad 1 krishanteringen under eurokrisen och tillsammans med
EU deltagit i finansiella stddprogram till ett antal medlemsstater.
Sverige har 1 tvd fall — Lettland och Irland — valt att ge bilaterala 1in
vid sidan av det stéd EU och IMF givit.*

Detta avsnitt behandlar hur Sveriges relation till, och stillning 1,
regionala och multilaterala samarbeten pd bankomridet kan komma
att paverkas av ett deltagande 1 bankunionen. Sveriges roll inom tre
samarbeten diskuteras: det nordisk-baltiska myndighetssamarbetet
om banktillsyn och krishantering (11.3.1), Baselkommittén och FSB
(11.3.2) samt IMF (11.3.3).

11.3.1 Det nordisk-baltiska myndighetssamarbetet om tillsyn
och krishantering

Norden och Baltikum ir viktiga marknader {6r svenska banker (se
Figur 9.2). Det nordisk-baltiska myndighetssamarbetet om tillsyn
och krishantering av banker ir pi flera sitt unikt." Det dr dirfor
relevant att betrakta detta samarbete 1 relation ull ett eventuellt
deltagande 1 bankunionen. Figur 11.1 beskriver det nordisk-baltiska
samarbetet och relationen till bankunionen. Fyra av samarbets-
parterna finns i medlemsstater som har euron som valuta och som
sdledes redan deltar i bankunionen (Estland, Finland, Lettland och

¥ Se t.ex. Europeiska unionens rdd (2019, 17 juni) EU-dtgirder fér en stirkt regelbaserad
multilateralism — Radets slutsatser.

40 Se dven avsnitt 12.6.

# Se Beck m.fl. (2018) fér en analys.
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Litauen). Tv4 samarbetsparter finns i medlemsstater som inte har
euron som valuta och som inte deltar i bankunionen (Danmark och
Sverige), medan tvd samarbetsparter finns 1 EES-linder (Island och
Norge) och som dirfor inte kan delta 1 bankunionen.

Figur 11.1  Det nordisk- -

EES .
Europeiska
unionen .
Bundna av Finanspakten
Euro/Bankunionen
i Island Sverige Danmark Finland i Italien
'Norge 777 TTTTTTOpTTTTIOTOT Estland ! Luxemburg
"""""" Polen Bulgarien Lettland: Malta
Liechtensteinf Tjeckien Kroatien Litauen ! Nederldnderna
Ungern Ruménien =~~~ 777 Portugal
Belgien Slovakien
Storbritannien Cypern Slovenien
Frankrike Spanien
Grekland Tyskland
Irland Osterrike

Det nordisk-baltiska samarbetet motiveras av koncentrationen av ge-
mensam bankverksamhet i regionen. Sverige, Danmark och Finland
ir 1 stor utstrickning hemlinder f6r ett antal stora banker i regionen.
De baltiska linderna ir virdlinder f6r nordiska, frimst svenska, ban-
ker. Det nordisk-baltiska samarbetet gir tillbaka till 2001 och bildan-
det av Nordea”. Det motiverade tillsynskollegiet” f6r Nordea, det
forsta i sitt slag i EU. Ar 2003 upprittade de nordiska central-
bankerna ett samforstdndsavtal om hantering av finanskriser.* EU
rekommenderade 2008 medlemsstaterna att samarbeta kring grins-

# Under &ren 1997-2000 gick fyra nordiska banker samman och bildade Nordea (Merita Bank,
Unibank, Kreditkassen och Nordbanken). Nordea fick 2011 status som Globalt systemviktig
bank (G-SIB) av FSB, en status som banken foérlorade 2018.

# Se avsnitt 5.2.2 {81 en beskrivning av tillsynskollegier.

# “MoU between the central banks of Denmark, Finland, Iceland, Norway and Sweden on
Management of a financial crisis in banks with cross-border establishments.”

344



SOU 2019:52 Internationellt samarbete

overskridande bankgrupper och 2010 ingick de nordiska och baltiska
linderna ett samférstindsavtal som inkluderade den nordisk-baltiska
stabilitetsgruppen Nordic-Baltic Stability Group (NBSG). Avtalet
uppdaterades senast i januari 2018.” Avtalets parter dr lindernas
centralbanker, tillsynsmyndigheter och resolutionsmyndigheter samt
relevanta ministerier. Avtalet, som inte ir rittsligt bindande, ir for-
hillandevis brett och behandlar sdvil krishantering och resolution som
arrangemang for fordelning av ansvar och finansiella bérdor i samband
med krishantering. ECB och Resolutionsnimnden deltar i NBSG som
ansvariga tillsyns- respektive resolutionsmyndigheter fér Nordea-kon-
cernen samt svenska bankkoncerners dotterbolag i de baltiska linderna.
Utdver NBSG finns, sedan 2011, ett forum fér samarbete mellan che-
ferna for lindernas centralbanker och tillsynsmyndigheter: Nordic
Baltic Macroprudential Forum (NBMF). Deltagarna triffas regelbun-
det for att diskutera och analysera frigor som ror det nordisk-baltiska
finanssystemets stabilitet. Bide NBSG och NBMF ger mojligheter att

stimma av i vilka frdgor det finns respektive inte finns en samsyn.

Nordisk-baltiskt samarbete fortsatt viktigt oavsett deltagande

Det nordisk-baltiska samarbetet dr uppskattat av berérda myndigheter
och motiveras av konkreta och gemensamma problemstillningar.* Om
Sverige stdr kvar utanfér bankunionen, erbjuder det nordisk-baltiska
samarbetet en etablerad och vil fungerande struktur fér samverkan
kring tillsyn och krishantering i regionen. Norden-Baltikum kommer
fortsatt vara av stor betydelse f6r svensk banksektor och dirmed for
finansiell stabilitet 1 Sverige. Sveriges respektive Danmarks stillningsta-
gande till bankunionen kommer dock sannolikt pdverka dynamiken 1
det nordisk-baltiska samarbetet. Ett eventuellt svenskt och/eller danskt
deltagande 1 bankunionen skulle rimligen férskjuta balansen inom
gruppen si att skillnaden mellan, & ena sidan, Island och Norge och
ovriga linder, & den andra, okar. Ett danskt deltagande 1 bankunionen
skulle sannolikt ge bankunionsorganen en betydande tyngd i den ut-
formningen av ett framtida samarbete.

# “MoU on Cooperation and Coordination on cross-border financial stability between
relevant Ministries, Central Banks, Financial Supervisory Authorities and Resolution Auth-
orities of Denmark, Estonia, Finland, Iceland, Latvia, Lithuania, Norway and Sweden”, 31
januari 2018.

* Finansinspektionen (2018, 9 februari). New Nordic-Baltic Memorandum of Under-
standing, pressmeddelande.
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11.3.2 Baselkommittén och Financial Stability Board

Det kan redan inledningsvis konstateras att det finns 3, direkta kopp-
lingar mellan Sveriges deltagande 1 Baselkommittén respektive FSB
och ett deltagande i bankunionen. Det handlar primirt om indirekta
effekter — om roller och inflytande. Icke desto mindre ir EU liksom
ECB och Eba, om in i mindre omfattning, sjilvstindiga aktorer i bdde
Baselkommittén och FSB. Det dr dirfor indd relevant att bedéma
vilken pdverkan tillkomsten av bankunionen kan ha fér dels EU:s vilja
och férméga att agera samlat i dessa organ, dels om ECB (i sin till-
synsroll) kommer att {3 en mer aktiv roll 1 utformningen av globala
standarder och principer fér bankreglering framéver.

EU har linge spelat en betydelsefull roll i utformningen av glo-
bala standarder och regelverk pd finansmarknadsomridet. I forsta
hand har EU:s “regleringspreferenser” drivits av enskilda, storre
medlemsstater representerade 1 bida dessa organ, men 1 vissa fall har
EU formulerat gemensamma positioner.”” Detta innebir inte néd-
vindigtvis att EU alltid haft ett globalt likabehandlingsperspektiv fér
dgonen; gemensamma EU-positioner ir fullt férenliga med unilate-
ralism och frimjande av banker inom EU. Det har ocks3 funnits en
betydande divergens inom EU i synen pd utformningen av gemen-
samma regelverk och hur strikta dessa ska vara.* Skillnader i synsitt
beror bla. pd skillnader 1 bankstruktur men iven i regleringstra-
dition.”” Det ir innu oklart vilken betydelse tillkomsten av de
europeiska tillsynsmyndigheterna och bankunionen kommer att ha
for medlemsstaternas syn pd hur globala standarder bor utformas.
ECB ir medlem® av Baselkommittén och Eba ir observatér. Hittills
har ECB inte tagit ndgon sirskilt aktiv roll i kommittén. En méjlig-
het ir att gemensamma EU-organ 6ver tid underlittar framtagandet
av gemensamma positioner. Dirtill 8ppnas nya, direkta kanaler frin
de europeiska tillsynsmyndigheterna och ECB till de globala stan-
dardsittande organen.” Den asymmetriska representationen mellan

# Moloney (2017).

# For en analys av hur stérre EU-linder agerade i férhillande till utformningen av Basel-
III-regelverket, se Howarth och Quaglia (2015).

# Den anglosaxiska rittstraditionen (eng. common law) utgdr oftare frin icke-bindande regler
jimfért med den kontinentala rittstraditionen som i stdrre utstrickning dr uppbyggd kring
bindande och detaljerade regler.

50 ECB ir representerad bide 1 egenskap av centralbank fér euroomridet och som tillsyns-
myndighet fér betydande banker inom bankunionen.

51 Quaglia (2015).
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de gemensamma tillsynsorganen och nationella tillsynsmyndigheter
1 Baselkommittén ger, & andra sidan, méjligheter f6r nationella myn-
digheter 1 de storre medlemsstaterna att driva positioner som de inte
fatt gehor for i Tillsynsnimnden och/eller Eba.”

Sammanfattningsvis finns det flera faktorer som gér det svart for
EU att vare sig komma fram till gemensamma positioner eller att ha
gemensam representation i globala standardsittande organ. Det kan
dock inte uteslutas att inrittandet av bankunionen och ECB:s med-
lemskap 1 Baselkommittén, 1 kombination med eurolindernas allt
starkare position i1 Ekofin-ridet, skapar en grogrund fér 6kad koor-
dinering infér méten i1 globala organ.

Deltagande i bankunionen av begrinsad betydelse f6r svensk
representation

Ett mojligt argument for ett deltagande 1 bankunionen ir det ger
svenska myndigheter” méjligheter att piverka (de stora) eurolin-
dernas liksom ECB:s positioner och dirmed, indirekt inriktningen
pd globala standarder och principer f6r bankreglering. Ett méjligt
argument emot ett deltagande 1 bankunionen ir att Sveriges hand-
lingsfrihet 1 Baselkommittén begrinsas i den utstrickning bank-
unionslindernas positioner samordnas i 6kad utstrickning. Ett
deltagande 1 bankunionen skulle ocksd kunna 6ka risken att Sveriges
representation 1 Baselkommittén ifrigasitts, 1 synnerhet om euro-
linderna pd sikt skulle l3ta sig representeras av ECB. Det ir likvil
troligt att ett sddant beslut inte skulle pdverka Sveriges represen-
tation. Mojligheterna till representation 1 dessa organ hinger sanno-
likt samman med Sveriges ekonomiska betydelse. Sveriges betydelse
for virldsekonomin visserligen liten, och minskande, men den
svenska finanssektorn® ir betydelsefull f6r hela den nordisk-baltiska
regionen. Men Sveriges representation 1 de globala organ som, likt
Baselkommittén, bildades nir Sverige hade en storre ekonomisk
betydelse, kan ind3 inte tas for given.”

52 Tbid.

53 Riksbanken och Finansinspektionen.

5 Stockholm rankas som det mest betydelsefulla finansiella centrat i regionen, se avsnitt 9.5.
5 Baselkommittén bildades 1974 av centralbankerna i de s.k. G10-linderna varav Sverige var
ett.
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11.3.3 Internationella valutafonden

IMF har, som nimns ovan, varit en aktiv part under eurokrisen.*®
Dirull har IMF en samlad, regelbunden évervakning av eurolin-
dernas ekonomier och av finansiell stabilitet 1 euroomridet, med
fokus pa bankunionens funktionssitt.” Ar 2017 lade kommissionen
fram ett forslag om att inritta en Europeisk valutafond (EMF).*
Forslaget bygger 1 hog grad pd att inforliva ESM 1 EU:s rittsliga ram.
EMF skulle {4 ansvaret {6r finansiellt stabilitetsstdd till eurolidnder.
Forslaget har métt politiskt motstind och ett genomférande fore-
faller f6r nirvarande osannolikt. EMF ska dock inte ses som ett
substitut till IMF, men vil som ett 6kat europeiskt ansvarstagande
for att hantera eventuella framtida ekonomiska och finansiella kriser.

Vad giller IMF finns det inga uppenbara konsekvenser av om
Sverige deltar 1 bankunionen eller inte. Det ir inte sannolikt att det
kontroversiella férslaget om en gemensam EU-representation 1 IMF:s
exekutivstyrelse blir verklighet. Aven om detta férslag, mot for-
modan, blir verklighet ir det inte nigot tungt vigande skil for eller
emot ett svenskt deltagande i bankunionen.” Den &vervakning av
Sveriges ekonomi och finansiella system som IMF gér idr fortsatt
viktig for Sverige. Det kan noteras att den dvervakning som goérs fér
euroomridet till stora delar handlar om eurolindernas stabilitets-
utmaningar och bankunionens funktionssitt. Vid ett eventuellt del-
tagande kommer denna 6vervakning sannolikt 6ka i relevans nir det
giller bedéomningen av den svenska regeringens och de svenska
myndigheternas arbete med finansiell stabilitet.

11.4 Sammanfattande bedémning
Bankunionen och en f6rdjupning av EMU

Det ir in sd linge oklart inom vilka omrdden och hur snabbt euro-
linderna kommer att férdjupa sitt ekonomisk-politiska samarbete.
Den férdjupning som dgt rum under senare ir har i stor utstrickning

5 Av tradition dr det dessutom EU som tillsitter IMF-chef, vilket féregds av framtagandet av
en gemensam EU-kandidat.

7 En s.k. Artikel IV-konsultation respektive en Financial System Assessement (FSAP).

58 Europeiska kommissionen (2017). Férslag till ridets férordning om inrittande av Euro-
peiska valutafonden KOM (2017) 827, december.

% Om EU skulle komma att ha en gemensam representation 1 IMF:s exekutivstyrelse, torde
Sveriges inflytande vara mer beroende av Sveriges rostvikt 1 férhillande till dvriga EU-linder.
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motiverats av ett behov av att stirka euroomridets krishanterings-
féormdga och undvika framtida obalanser, inte minst pd det finans-
politiska omridet. Vissa reformer omfattar hela EU eller erbjuder
mojligheter f6r medlemsstater utanfér euroomridet att delta.
Fordjupning pd omriden som férutsitter 6kad riskdelning har visat
sig svira att genomfora. Skulle den riskreduktion i banksystemen
inom euroomridet som igt rum efter eurokrisen stanna av eller
reverseras till foljd av en svagare ekonomisk utveckling, kan ytter-
ligare riskdelning bli mindre sannolik.

Efter det att Storbritannien uttryckt sin avsikt att limna EU har
eurolindernas inflytande 6ver inriktningen pd det ekonomisk-poli-
tiska samarbetet inom hela EU ¢kat. De tinkbara, ytterligare steg
som en férdjupning av det ekonomisk-politiska samarbetet inom
EU kan innebira har dock ingen direkt koppling till bankunionen.
Bankunionen ir ett sjilvstindigt politikomrdde och inte beroende av
integrationssteg pd de ekonomiska, finanspolitiska eller politiska
omridena. Ett deltagande 1 bankunionen behover heller inte vare sig
forutsitta eller leda till ett deltagande 1 andra delar av EU:s ekono-
misk-politiska samarbete.

Ett deltagande 1 bankunionen kan signalera en hégre grad av sam-
hérighet med eurolinderna och att Sverige ir berett att ta ett gemen-
samt ansvar {6r den finansiella stabiliteten 1 bankunionen. Det skulle
kunna skapa bittre mojligheter for Sverige att géra sin rést hord,
dven 1 frigor som ror férdjupningen av det ekonomisk-politiska
samarbetet mellan eurolinderna. En utveckling som dven pd kort sikt
kan bli relevant for Sveriges relation till bankunionen, ir att antalet
medlemsstater som stdr utanfér bankunionen minskar. Stor-
britanniens avsikt att limna EU har sirskild relevans 1 det hir avseen-
det. Om fler medlemsstater viljer att delta i bankunionen (och 1
valutasamarbetet), finns en risk att kretsen medlemsstater som stdr
kvar utanfér marginaliseras. Om Sverige tillhér denna krets minskar
mojligheterna att pdverka dagordningen f6r viktiga fragor pa finans-
marknadsomrddet och utformningen av andra delar av den ekono-
miska politiken 1 EU. Nir det giller Sveriges inflytande 6ver frigor
pd finansmarknadsomridet bor det framhaillas att banksektorerna i
Sverige och Danmark skiljer sig visentligt — bade 1 storlek och struk-
tur — frén banksektorerna i andra medlemsstater som f6r nirvarande
stdr utanfér bankunionen. Det kan goéra det svdrare att formera
gemensamma positioner, 1 synnerhet om Danmark skulle vilja att
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delta i bankunionen. Det bér, samtidigt, pdpekas att skiljelinjen 1
synen pi reglering och tillsyn pd finansmarknadsomridet inte néd-
vindigtvis gir mellan medlemsstater som har euron som valuta och
de som inte har det.

Nordiskt-baltiskt samarbete om tillsyn och krishantering

Det sirskilda nordisk-baltiska samarbetet, som motiveras av den
integrerade bankverksamheten i regionen, skulle troligen indra
karaktir om Sverige och Danmark deltar i bankunionen; skillnaderna
mellan de tvd linder som inte i&r EU-medlemmar — Island och Norge
— och 6vriga linder skulle 6ka. Norden-Baltikum kommer fortsatt
vara av stor betydelse f6r svensk banksektor och dirmed for fi-
nansiell stabilitet 1 Sverige. Om Sverige stir kvar utanfér bank-
unionen erbjuder detta samarbete iven framéver en vil fungerande
struktur for samverkan kring tillsyn och krishantering 1 regionen.
Ett danskt deltagande i bankunionen skulle sannolikt innebira en
forskjutning av inflytandet dver samarbetets framtida utformning
till f6rmén f6r bankunionsorganen.

Multilateralt ekonomiskt och finansiellt samarbete

Ett deltagande i bankunionen bedéms inte {8 ndgon stérre betydelse
for Sveriges representation och inflytande 1 Baselkommittén och
FSB. P4 lingre sikt dr det inte uteslutet att de deltagande med-
lemsstaterna 1 storre utstrickning samordnar sina positioner nir det
giller utvecklingen av globala standarder fér tillsyn och krishanter-
ing av banker. Ndgon gemensam representation, t.ex. genom ECB,
forefaller inte sannolik under 6verskidlig tid. Sveriges represen-
tation och inflytande i Baselkommittén avgors i forsta hand av andra
faktorer dn ett eventuellt deltagande 1 bankunionen. Vad giller IMF
finns det ingen uppenbar konsekvens av om Sverige deltar i bank-
unionen eller inte. Det ir inte sannolikt att det kontroversiella for-
slaget om en gemensam EU-representation 1 IMF:s exekutivstyrelse

blir verklighet.
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12  Sveriges finansiella atagande
och effekter pa statens finanser

12.1 Inledning

Tidigare finanskriser, inte minst den senaste, har visat att staten har
haft ett betydande, implicit finansiellt dtagande gentemot bank-
sektorn. Skattemedel har anvints f6ér att garantera bankernas
finansiering, dterkapitalisera dem, képa deras nédlidande 1an och, i
vissa fall, till nationaliseringar. Regelverket fér krishantering av
banker syftar till att fallerade banker ska kunna rekonstrueras utan
att skattemedel behéver anvindas. Dirmed ska det finansiella dta-
gandet flyttas frin staten till bankens aktie- och fordringsigare.
Genom att bankerna bidrar till att bygga upp resolutionsfonder
(men dven insittningsgarantifonder) forstirks bankernas finansiella
ansvar for krishanteringen. Bankunionen kan ses som ett sitt att
sikerstilla att overflyttningen av det finansiella ansvaret frin staten
till bankerna verkligen sker. Dirmed kan det skadliga samberoendet
mellan stat och banker mildras. Bankunionen ir dven en mekanism
for att dela finansiella risker. Riskdelning sker genom att kostnader
som kan uppkomma i samband med att resolutionsverktygen tillim-
pas finansieras 6msesidigt av samtliga banker inom bankunionen.
Det minskar risken for att enskilda medlemsstaters banksystem
(men ytterst dven deras statsbudgetar) ska f en finansieringsborda
som det inte klarar av. Riskdelning kan pd detta sitt stirka investe-
rares och allminhetens fortroende fér bide bankerna och staten,
vilket har en stabiliserande effekt. Men riskdelning kan ocksi leda
till att de finansiella konsekvenserna av ett for hogt risktagande till
stor del birs av andra banker (moralisk risk).'

! Liknande {6r- och nackdelar finns dven nir det giller ett gemensamt insittningsgarantisystem
(se avsnitt 8.4).
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Om Sverige viljer att delta 1 bankunionen kommer svenska
banker ingd i denna riskdelningsmekanism. Det innebir ett poten-
tiellt finansiellt dtagande {6r systemviktiga banker i andra deltagande
medlemsstater. Ett deltagande i bankunionen fir dirutéver vissa
direkta effekter for statens finanser. I férsta hand handlar det om
den overfoéring av medel frin den svenska Resolutionsreserven till
Resolutionsfonden som ska géras om och nir ett nira samarbete
inleds. Ett deltagande kommer sannolikt att medfora att de svenska
myndigheterna, 1 férsta hand Finansinspektionen, behéver ¢kade
resurser for banktillsyn. Ett deltagande innebir dven att staten far
ett finansiellt ansvar f6r den finansiella sikerhetsmekanismen som
kopplas till Resolutionsfonden dven om denna ska vara statsfinan-
siellt neutral pd medelling sikt. EU-lindernas finansiella dtagande
gentemot varandra under en finansiell kris kan komma att gd utéver
Resolutionsfonden. Bdde eurolinder och medlemsstater som inte
har euron som valuta har tillging till sirskilda stédmekanismer som
indirekt kan riktas till den finansiella sektorn.” Ett svenskt delta-
gande i bankunionen pdverkar inte vare sig Sveriges tillgdng till dessa
mekanismer eller skyldighet att finansiera stéd till eurolinder i kris.
Ett deltagande kan eventuellt medfora kade politiska forvintmingar
pd svensk medverkan i stddprogram till eurolinder.

Detta kapitel behandlar hur bankernas och statens finansiella
dtagande kan komma att pdverkas av ett svenskt deltagande i bank-
unionen. Avsnitt 12.2 belyser i vilken utstrickning det finansiella
dtagandet f6r banker 1 kris verkligen har forts éver frin staten till
banksektorn. Avsnitt 12.3 belyser hur risker i bankerna inom bank-
unionen utvecklats sedan eurokrisen jimfort med utvecklingen for
banker i hela EU respektive Sverige under samma tidsperiod. Av-
snitt 12.4 diskuterar hur ett deltagande 1 bankunionen kan péverka
svenska bankers finansiella dtagande och vilket ”forsikringsvirde”
ett deltagande kan ha. Avsnitt 12.5 redogér for bedéomda direkta
effekter pd statens finanser av ett svenskt deltagande, liksom even-
tuella effekter pd EU:s budget. Slutligen diskuteras, i avsnitt 12.6,
mojliga konsekvenser av ett deltagande nir det giller finansiella
stddmekanismer.

2 Se Forklaringsruta Finansiella stabilitetsmekanismer 1 EU avsnitt 2.3.1.
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12.2 Statens finansiella atagande for banker i kris
har troligen minskat

Historiskt har systemviktiga bankers kreditvirdighet inte bara be-
démts utifrin bankernas inneboende styrka (kapitaltickning, affirs-
modell, marknadsutveckling m.fl.), utan dven av kreditvirdigheten fér
staten i de linder bankerna ir etablerade.’ En tolkning av detta sam-
band ir att linder med starka statsfinanser antas ha férmdgan — och
vara villiga — att ridda sina systemviktiga banker genom att tillféra
kapital eller ta 6ver dgandet av dem (eng. bail-out). Genom att bank-
ens aktie- och fordringsigare hills skadeslésa och staten trider in i
deras stille, fir systemviktiga banker 1 linder med starka statsfinanser
en explicit ratingpremie och dirmed ligre finansieringskostnader.
Med andra ord innebir en férvintan om att staten kommer undsitt-
ning en implicit, statlig subvention till dessa banker.*

Syftet med resolution ir att komma bort frin denna ordning for att
1 stillet 3stadkomma en ordning dir dgare- och lingivare far std de f6r-
luster och 4terkapitaliseringsbehov som ett fallissemang kan féranleda.
Resolutionsregelverket har, som konstaterades 1 kapitel 6, innu inte
testats 1 nigon storre omfattning, framfor allt inte 1 en allvarlig kris. Det
ir dirfor svart att bedéma om regelverket ir trovirdigt 1 praktiken. Det
finns stod for att regelverket av marknadsaktorer uppfattas vara trovir-
digt utifrin hur bankernas kreditvirdighet har utvecklats sedan krishan-
teringsregelverket borjade tillimpas. Det finns studier som indikerar att
systemviktiga europeiska bankers implicita, statliga subvention har
minskat.” Minskningen av den implicita subventioner till svenska
banker har varit tydlig.® Utvecklingen ir en indikation p3 att regelverket
uppfattas som trovirdigt och att férvintningarna pd statliga stod till fal-
lerande banker har minskat. Det ir troligt att minskningen av EU-
lindernas implicita subvention till banksektorn hinger samman med en
forhéllandevis gynnsam makroekonomisk miljé under senare 3r. Det
kan heller inte uteslutas att det, trots intentionerna, ind3 finns en for-
vintan om att staten 1 en systemkris kommer att stodja, eller till och
med ta dver, systemviktiga banker. En sidan férvintan kan grundas i en
bedémning att skuldnedskrivning inte gir att genomféra i den omfatt-
ning som krivs 1 en systemkris.

3 Estrella och Schich (2012).

*+Ibland benimns denna (implicita) subvention en Too-Big-Too-Fail-premie.

5 Se. t.ex. Moody’s (2014), Grimaldi m.fl. (2017), Neuberg m.fl. (2018) och Schich (2018).
¢ Finansinspektionen (2018) Stabiliteten i det finansiella systemet, november.
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Banker fortfarande en finansiell risk for staten

Distinktionen mellan vad som ir bankernas respektive statens finan-
siella 8tagande och risker ir inte helt tydlig. Enligt krishanterings-
direktivet ska kostnader fér resolutionsdtgirder finansieras genom
att bankerna betalar forhandsbidrag (avgifter) till en resolutionsfond
och att det ir bankerna som ansvarar finansiellt for att terstilla
fonden nir uttag ur den har gjorts. I det perspektivet ir en resolu-
tionsfond ett finansiellt dtagande f6r bankerna. Den svenska Resolu-
tionsreserven ir ett konto 1 Riksgilden; férindringar i behillningen
1 fonden pdverkar direkt statens l&nebehov och statsskulden (se
avsnitt 12.5.1). I det perspektivet ir Resolutionsreserven, 1 vart fall
temporirt, ett finansiellt &tagande — och en finansiell risk - {r staten;
staten méste [dna upp ett belopp motsvarande uttaget frin reserven.
Staten har dirutdver ett finansiellt dtagande genom de ldne- och
garantiramar som ir kopplade till Resolutionsreserven.” Eftersom
Resolutionsreserven ska belastas med de finansieringskostnader
staten har for att ldna ut till Resolutionsreserven respektive for
forluster som uppstdr om utstillda garantier infrias, dr det 1 slut-
indan bankerna som ska finansiera dven utnyttjandet av ramarna.

Det kan uppstd situationer dir det kan ta ling tid innan det ir
mojligt — och limpligt — att begira in nya bidrag/avgifter frin ban-
kerna. En allt f6r omfattande och snabb terbetalning kan férvirra
bankernas situation eftersom deras dterbetalningsférmaga sannolikt
ir anstringd under eller nirmast efter en kris. Till skillnad frin
Resolutionsreserven ir Resolutionsfonden en fond 1 egentlig mening
(dvs. den placerar bidragen frin bankerna i finansiella tillgingar).
Det innebir att uttag ur fonden inte pdverkar de deltagande med-
lemsstaternas statsfinanser.’®

Trots att resolutionsfonderna inom EU ska vara budgetmissigt
neutrala pd medelling sikt och att resolutionsregelverket for nir-
varande uppfattas som trovirdigt, gir det inte att helt bortse frn att
staten fortfarande har ett implicit finansiellt 8tagande gentemot
banksystemet. Staten bir, tillsammans med centralbanken i des roll
som sista ldneinstans, det yttersta ansvaret for att det finansiella

7 Se avsnitt 8.2.5

$ Samtliga deltagande medlemsstater har dock ingdtt s.k. Loan Facility Agreements (LFA) med
Resolutionsfonden. Genom LFA 3tar sig medlemsstaterna att finansiera underskott i de
nationella facken fram till dess att Resolutionsfonden blir fullt ut émsesidig fr.o.m. 2024 (se
vidare avsnitt 8.2.5).
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skyddsnitet ir tillrickligt starkt och dirmed for den finansiella stabi-
liteten. Det kan uppst3 situationer nir privata finansieringslésningar
(inklusive skuldnedskrivning) ir otillrickliga eller inte fungerar. Det
ir dd endast en hillbar finanspolitik som kan garantera stabiliteten 1
det finansiella systemet.

12.3 Risker i banksystemen inom bankunionen

Bankunionens uppbyggnad kan sigas ha inneburit att 6vervaknings-
och kontrollmekanismer har foregdtt eller atf6ljts av riskdelning.
Detta ir aktuellt ocks nir det giller den finansiella sikerhetsmeka-
nismen och ett eventuellt, framtida gemensamt insittningsgaranti-
system. Frigan om riskreduktion ska féregis av riskdelning (eller
tvirtom) har varit och ir alltjimt central i diskussionerna om bank-
unionens framtida utformning. Det kan hivdas att for att bank-
unionen ska vara en effektiv mekanism fér riskdelning krivs att
riskerna i banksystemen inom bankunionen minskar och jimnas ut
samtidigt som den gemensamma tillsynen verkligen fir avsedd
effekt.” Detta avsnitt belyser riskreduktion och -utjimning inom
banksystemen bankunionen jimfért med utvecklingen 1 EU som
helhet respektive Sverige (12.3.1) och arbetet pd EU-niva for att
reducera riskerna (12.3.2).

12.3.1 Risker och riskreduktion inom bankunionen

Riskerna i banksystemen inom bankunionen ir i stor utstrickning
ett arv frdn den globala finanskrisen och den dirpd foljande euro-
krisen. Som en f6ljd av dessa kriser 6kade bankernas nédlidande 18n
kraftigt. De svenska bankernas nédlidande 1in fortsatte diremot att
ligga p& en ldg nivd. De nodlidande linen har sedan dess minskat 1
forhillande till de totala 13nen 1 bankerna, bdde inom bankunionen och
inom EU som helhet (Figur 12.1). Under inledningen av 2019 ékade

andelen nodlidande lin inom bankunionen.

9 Se dven avsnitt 8.4 och 11.2.3.
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Figur 12.1 erige
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=== Bankunionen === EU Sverige

Kélla: Rikshanken.

Banker i framfér allt Grekland och Cypern men dven Portugal,
Italien och Irland har héga andelar nédlidande 1dn 1 sina balansrik-
ningar (Figur 12.2). Svenska banker har, nist efter Luxemburg, ligst
andel nodlidande 13n 1 férhdllande till totala tillgdngar.
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Figur 12.2
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Anm. Bara banker som rapporterar till Eba. EU avser ett genomsnitt for EU. Sifforna anger genomsnitt
for perioden Kv. 1 2016 — Kv. 3 2018 (Cypern t.o.m. Kv. 2 2018).
Kélla: Eba.

En annan riskfaktor dr att bankerna hiller en hég andel av det egna
landets statsobligationer. Som framgar av avsnitt 2.3, var det skadliga
samberoendet mellan banker och stat utmirkande for eurokrisen
(iven om orsakerna delvis skiljer sig &t mellan eurolinderna). I syn-
nerhet har banker i Italien en hég andel inhemska statsobligationer 1
forhillande till totala tillgdngar (Figur 12.3). Bankernas innehav av
statsobligationer har minskat inom bankunionen de senaste dren.
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Figur 12.3
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Anm. Monetéra och finansiella institut exklusive centralbanker.
Kalla: ECB.

Banker inom bankunionen, men dven generellt inom EU, har under
de senaste fem dren ©6kat sin motstdndskraft. Den genomsnittliga
kapitaltickningskvoten, mitt som kirnprimirkapital 1 férhillande
uill riskvigda tillgingar, har kat (Figur 12.4) och kvaliteten pd kapi-
talet har forbittrats. Under hela perioden fram t.o.m. det tredje
kvartalet 2018, hade svenska banker en hogre kapitaltickningskvot
in genomsnittet av bankerna inom bankunionen respektive EU som
helhet. Finansinspektionen har genomfort en regelférindring som
innebir att kapitaltickningskvoten minskar for storre svenska banker
utan att férindra det nominella kapitalkravet nimnvirt'® Det finns
fortfarande skillnader 1 kapitaltickningsnivder mellan de deltagande
medlemsstaterna (se Figur 7.1 i avsnitt 7.2).

19 Finansinspektionen beslutade i augusti 2018 om att det s.k. riskviktsgolvet f6r svenska bolin
skulle féras 6ver frin ett pelare 2-krav till ett pelare 1-krav med 3beropande av artikel 458 i
tillsynsférordningen. Se Finansinspektionen (2018, 22 augusti). Férindrad metod for tillimp-
ning av riskviktsgolvet fér svenska boldn FI Dnr 18-6251, remisspromemoria.
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Figur 12.4
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Bankunionen e e EU Sverige

Anm. Data for enskilda medlemsstater inkluderar dotterbolag, vilka ar bortrdknade i genomsnittet for
EU. Bankunionen avser ovdgt genomsnitt. Mellan det tredje och det fjarde kvartalet 2018 genomfordes
vissa regelandringar som medforde att svenska bankers kdrnprimarkapitalkvot minskade.
Regelforandringen innebar dock att bankernas nominella kapitalkrav inte paverkades (se fotnot 10).
Kélla: Rikshanken.

Aven bankernas likviditetstickning har ékat de senaste fem 4ren och
bankerna har succesivt byggt upp MREL-buffertar. Stérre MREL-
buffertar innebir bittre mojligheter att anvinda bankens interna
medel (dvs. de sirskilda skuldinstrument som banken emitterat) for
att absorbera forluster och 3terkapitalisera banken. De stresstester
som Eba, ECB och IMF gor av banker inom EU och euroomridet
visar ocksd att bankernas motstdndskraft mot allvarlig (makroeko-
nomisk) stress dr god." Skillnaderna mellan banker ir dock for-
hillandevis stor; vissa banker har en pétaglig srbarhet. Stresstest-
erna har utsatts for kritik. Kritiken har bl.a. gillt att testerna utgar
frén bokféringsdata och inte frin marknadsdata'? och att bankerna
har for stor flexibilitet att tillimpa de makroscenarier som stress-
testerna bygger pd"”. I bida fallen blir effekten att bankernas for-

" EBA: https://eba.europa.eu/risk-analysis-and-data/eu-wide-stress-testing/2018; ECB:
www.bankingsupervision.europa.eu/press/pr/date/2019/html/ssm.pr190201~6114ab7593.en.html;
IMF: www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2018/07/19/Euro-Area-Policies-Financial-
Sector-Assessment-Program-Technical-Note-Stress-Testing-the-46102

12 Se t.ex. Acharya, m.fl. (2016) samt Sarin och Summers (2018).

13 Niepmann och Stebunovs (2018).
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luster 1 de stressade scenarierna blir ligre och kapitaltickningen
hégre in om alternativa metoder anvinds.

Innan ECB tog 6ver den direkta tillsynen 6ver de betydande
bankerna 1 eurolinderna 2014, genomférdes en s.k. tillgdngs-
kvalitetséversyn (se Forklaringsruta Tre “hilsokontroller” {6r ban-
ker inom EU avsnitt 3.5). Syftet med &versynen var att sikerstilla
att det inte fanns dolda risker i bankernas tillgdngar och att bankerna
hade tillrickligt med forlustabsorberande kapital. Dirmed finns
mekanismer som ska sikra att banker inte har alltfér riskfyllda port-
foljer innan de blir férem4l f6r gemensam tillsyn.

12.3.2 Fortsatt riskreduktion nédvandig

Trots att riskerna 1 eurolindernas banksystem minskat och mot-
stindskraften 6kat de senaste fem &ren ir riskerna fortfarande hoga
och ojimnt fordelade. Det idr svirt att uppskatta hur stor betydelse
just tillkomsten av bankunionen har fér att minska och utjimna
riskerna 1 eurolindernas banksystem. For att bankunionen ska bli en
effektivare mekanism for riskdelning krivs, emellertid, ytterligare
riskreduktion. Det kriver inte bara effektiv tillsyn och skirpt
regelefterlevnad, utan dven en god ekonomisk utveckling inom euro-
omradet. Atgirder for att 6ka tillvixten i euroomridet ligger utanfor
bankunionen. Men de deltagande medlemsstaterna kan, i egenskap
av bankunionens “viktare” (och yttersta garanter), utdva ett kolle-
gialt tryck att vidta kompletterande ekonomisk-politiska dtgirder
for att minska riskerna i banksystemen.

Pigdende riskreducerande insatser pd EU-niva

Inom EU pégir ett arbete for att ytterligare reducera riskerna i
banksystemen. Ett exempel ir de férindringar av kapitalticknings- och
krishanteringsregelverken som beslutades 1 april 2019 (bankpaketet)
och som ska inféras 1 nationell ritt 1 slutet av 2020. Ett annat ir den
handlingsplan fér att minska de nodlidande linen i europeiska
banker som EU:s finansministrar (Ekofin-rddet) stillde sig bakom
i juli 2017."* Handlingsplanen omfattar insatser for att tydliggéra och

4 Europeiska unionens rdd (2017, 11 juli) Council conclusions on Action plan to tackle non-
performing loans in Europe 459/17, pressmeddelande.
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skirpa regelverket f6r hur bankerna hanterar nédlidande 18n, utveckla
andrahandsmarknaden f6r nédlidande 18n samt ta fram gemensamma
principer f6r hur medlemsstaterna kan etablera sirskilda tillgings-
forvaltningsbolag (eng. Asset Management Companies, AMC) som tar
éver nddlidande 13n frin bankerna."

12.4  Sveriges finansiella atagande i och utanfor
bankunionen

Belastningen pd Resolutionsfonden torde under normala omstindig-
heter bli begrinsad. For att det ska bli aktuellt att anvinda Resolu-
tionsfonden for forlustabsorbering eller terkapitalisering krivs att
banken gjort betydande forluster.' Dirtill finns en begrinsning i hur
mycket medel en enskild bank fir anvinda."” Det ir likvil sannolikt att
det kommer att finnas banker som inte klarar av att absorbera férluster
eller dterkapitaliseras med interna medel eller andra privata 16sningar
och dirmed behova tillféras medel frin Resolutionsfonden. Ett
svenskt deltagande 1 bankunionen kan i1 dessa fall innebira att svenska
banker — indirekt via Resolutionsfonden — kommer att bidra till finan-
siering vid resolution av en systemviktig bank 1 en annan deltagande
medlemsstat.'® P4 motsvarande sitt behover svenska banker inte bira
den fulla kostnaden for resolution av en systemviktig svensk bank.
Med andra ord blir det finansiella dtagandet f6r svenska banker i reso-
lution mindre dn om Sverige stir kvar utanfér bankunionen och samma
kostnader pafors det svenska bankkollektivet. Under alla omstindig-
heter kommer svenska bankers indirekta finansieringsansvar, relativt
andra deltagande medlemsstater, vara begrinsat; svenska bankers bi-
drag till Resolutionsfonden kan uppskattas till 2-3 procent” av det to-
tala beloppet som ska betalas in om Resolutionsfonden understiger sin
milnivi.”® Den stora finansiella bérdan kommer att falla pd banker i

1> Europeiska kommissionen (2018, 14 mars) Att minska riskerna i bankunionen: Kom-
missionen presenterar dtgirder f6r att snabba pi minskningen av nédlidande l3n 1 banksektorn
IP/18/1802, pressmeddelande.

16 Se avsnitt 8.2.1.

17 Ett liknande resonemang finns i Danmarks Nationalbank (2018).

8 Detta resonemang giller dven andra resolutionsdtgirder som Resolutionsfonden (och
Resolutionsreserven) far finansiera (se avsnitt 8.2.1). Med undantag fér likviditetsstdd torde
kostnaderna for &vriga dtgirder vara begrinsade.

19 Se avsnitt 12.5.1.

2 Den 6verféring som ska goras frin Resolutionsreserven till Resolutionsfonden vid ett
deltagande pdverkar inte de svenska bankernas direkta finansiella dtagande eftersom de redan
har betalat in resolutionsavgifter till Resolutionsreserven.
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Frankrike, Tyskland, Italien, Spanien och Nederlinderna (se
Figur 12.5). Banker i dessa medlemsstater svarade fér drygt 80 procent
av de inbetalade férhandsbidragen till Resolutionsfonden 2019.

Figur 12.5

procent

® Frankrike = Tyskland ® Italien ® Spanien * Nederlinderna = Belgien ® Ovriga

Kélla: Resolutionsndmnden.

En viktig faktor att beakta nir det giller svenska bankers finansiella
dtagande vid ett deltagande ir hur riskfyllda dessa ir i forhdllande till
banker inom bankunionen.” Enligt de riskindikatorer som redovisas
i féregdende avsnitt och i avsnitt 7.2-7.5, forefaller svenska banker
overlag vara mindre riskfyllda och ha en hogre motstdndskraft
jimfoért med banker inom bankunionen. Variationen mellan ban-
kerna inom bankunionen ir dock betydande. Mot den bakgrunden
ir sannolikheten att Resolutionsfonden behéver anvindas vid reso-
lution av en systemviktig svensk bank ligre jimfort med en (genom-
snittlig) bank 1 nigra av de deltagande medlemsstaterna. Det ir virt
att ha i dtanke att det finns andra risker in de som redovisas ovan.
Riskerna kan dven paverkas av hur banker finansierar sig (dvs. risker
pd skuldsidan) och av den ekonomiska politiken i stort. Banker som
1 stor utstrickning férlitar sig pd interna modeller for att berikna

2! Aven omfattningen av terkapitaliseringsbehovet piverkar det finansiella dtagandet. I det
avseendet ir det dock resolutionsfondernas relativa storlek som har stérst betydelse.
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riskvikter, till vilka de storre svenska bankerna hér, ir mer beroende
av att modellerna fingar de faktiska riskerna in de banker som
forlitar sig pd schablonmetoder. Det ir siledes inte helt okom-
plicerat att bedéma eller jimféra risknivderna i olika banksystem.

Sammanfattningsvis ir det svirt att pd férhand bedéma i vilken
utstrickning ett deltagande i bankunionen innebir ett 6kat finan-
siellt (netto-)3tagande™ for svenska banker. Anvindningen av Reso-
lutionsfonden kan férvintas vara begrinsat under normala omstin-
digheter men det ir rimligt att utgd frn att den kommer att
anvindas. Eftersom férhandsbidragen till Resolutionsfonden ir risk-
justerade, kommer mer riskfyllda banker betala stérre bidrag till
fonden in mindre riskfyllda banker. Svenska bankers implicita finan-
sieringsansvar uppgar till 2-3 procent av det totala belopp som ban-
kerna 1 bankunionen behover betala om mélnivin i Resolutions-
fonden behover dterstillas.

12.4.1 Tillgangen till Resolutionsfonden i en mycket allvarlig
systemkris

Det kan inte uteslutas att det uppstdr en sd allvarlig systemkris att
t.o.m. den finansiella sikerhetsmekanismen visar sig vara otillricklig.
I ett sddant (osannolikt) scenario kan det uppstd ett tryck pd att
ransonera tillgdngen till gemensamma fondmedel. Regelverket for
Resolutionsfonden (dvs. SRM-férordningen) innehdller, emellertid,
inga ransoneringsmekanismer. Om nigon form av ransonering skulle
tillimpas, finns risken att svenska bankers behov av finansiering frdn
Resolutionsfonden inte kan tillgodoses fullt ut. Under forutsittning
att andra resolutionsverktyg bedémts vara otillrickliga eller inte kan
anvindas, kan det 1 s fall bli aktuellt att anviinda de statliga stabili-
seringsverktygen for att uppritthélla finansiell stabilitet i Sverige. Den
svenska staten kommer d3 (genom Stabilitetsfonden) att, &tminstone
dvergingsvis, i bira kostnader till f6ljd av att de statliga stabiliserings-
verktygen tillimpas. Som diskuteras 1 avsnitt 6.4.3 rider det oklarhet
om pd vilket sitt de statliga stabiliseringsverktygen ska kunna tillimpas
inom Resolutionsmekanismen.

22 Med nettodtagande avses hir skillnaden mellan de férhandsbidrag som (svenska) banker
betalar till Resolutionsfonden och de medel som de eventuellt behover tillféras i resolution
sett dver en lingre tidsperiod.
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12.4.2 Forsakringsvardet av bankunionen begransat
for Sverige

Ett deltagande 1 den riskdelning som Resolutionsfonden mojliggor
har, genom diversifiering, ett férsikringsvirde f6r banker (men dven
staten). Detta virde bestdr i forsta hand av att variationen — osiker-
heten — 1 de kostnader som kan uppstd 1 samband med att resolu-
tionsverktyg tillimpas minskar (se Forklaringsruta Resolutionsfond
som riskdelningsmekanism). Dirutdver kan det finnas ett virde 1
mojligheten att ”forsikra bort” en stor finansiell risk.

364



SOU 2019:52 Sveriges finansiella dtagande och effekter pa statens finanser

ruta:

med att resolution

23 En
darfor
inga ett -
Det ar dock
de staten

Arrow-Lind teoremet2* it

por -
tafi-risk}.

n —
likheten att en ) fore-
till -)fonden

, S.k. motur-
). i reso-
dande. -
Men dven om de (- mellan banker och/eller
effektiv de

2 Till skillnad frin en traditionell férsikring innebir riskdelning att parterna avtalar om att
kompensera varandra ¢ efterhand for den férlust (kostnad) som uppstdtt. I en forsikring
Sverfors risken pi en tredje part (férsikringsgivaren) 1 utbyte mot premier som ir bestimda
pé forhand. En riskdelningsmekanism dr mer effektiv dn en f6rsikring om det ir svirt att pd
férhand berikna potentiella kostnader (och dirmed férsikringspremier).

2 Staten kan dels sprida kostnaderna 6ver ett stort antal skattebetalare, dels pi egen hand
diversifiera bort risk genom att den dgnar sig it en bred uppsittning aktiviteter vars risker inte
samvarierar positivt. Arrow och Lind (1970).
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Aven efter Nordeas flytt har Sverige en relativt stor banksektor i for-
hillande till den samlade ekonomin.” Risken ir p4 kort till medelling
sikt huvudsakligen statsfinansiell eftersom uttag ur Resolutions-
reserven har en direkt paverkan p3 statens linebehov. Aven om risk-
delning via Resolutionsfonden har ett forsikringsvirde dven for
Sverige®, finns det nigra faktorer som minskar virdet av att ingd i
riskdelningen av férsikringsskil. Den svenska Resolutionsreserven ir
storre in Resolutionsfonden 1 termer av garanterade insittningar.”
Dirull ir svenska statens uppldningskapacitet for nidrvarande god. Det
gor det mojligt f6r Riksgilden att, om Sverige fortsitter att std utanfér
bankunionen, hantera dven en allvarlig stérning av det finansiella
systemet. Uppléningskapaciteten kan dock vara ligre 1 en systemkris
till f6]jd av marknadsreaktioner som gor det svirt (eller mycket mer
kostsamt) att 13na upp nédvindiga medel.

12.5 Direkta effekter for statens finanser

Detta avsnitt belyser de direkta effekterna for statens finanser av ett
svenskt deltagande i1 bankunionen. De direkta effekterna hirrér sig
fraimst tll 6verforingen av medel frin Resolutionsreserven till Reso-
lutionsfonden (12.5.1) samt de svenska myndigheternas resursbehov
(12.5.2). Avsnitt 12.5.3 belyser konsekvenser f6r andra statliga fonder
for banksektorn och Sveriges EU-avgift. Det bor betonas att
effekterna pd statens finanser av ett svenskt deltagande i bankunionen
ir osikra och bygger pd bedémningar och uppskattningar.

12.5.1 Overféring till Resolutionsfonden

Medlemsstater som inte har euron som valuta som inleder ett nira
samarbete med ECB ska, enligt det mellanstatliga avtal som reglerar
uppbyggnaden av Resolutionsfonden,” féra dver medel till Resolu-
tionsfonden motsvarande de férhandsbidrag som bankerna i den

% Se Figur 2.1 1 avsnitt 2.3.1

26 Notera att risken for systematiska transfereringar inte ir ett argument emot riskdelning i
sig. Riskdelning (och forsikring) tar fasta pi minskad osikerhet, inte minskade férvintade
kostnader. Risken fér systematiska transfereringar kan likvil vara ett skil att inte delta i en
riskdelningsmekanism givet att begrinsade resurser har en alternativ (produktiv) anvindning.
¥ Se avsnitt 8.2.5

28 Avtal om &verforing av och 8msesidighet {6r bidrag till den gemensamma resolutionsfon-
den, 8457/14.
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medlemsstaten hade fitt betala om den deltagit frin borjan (dvs.
2016). For Sveriges del skulle ett deltagande i bankunionen innebira
att ett belopp som i grova drag motsvarar svenska bankers andel av
de totala garanterade insittningarna i de deltagande medlemsstaterna
(inklusive Sverige) fors dver nir ett nira samarbete inleds. For-
handsbidragen till Resolutionsfonden beriknas enligt ett EU-
gemensamt regelverk, vilket ocksd styr inbetalningarna till Resolu-
tionsreserven.”

En approximation® av detta belopp ger vid handen att Sveriges
andel av de totala garanterade insittningarna uppgér till 2,5 procent
(Tabell 12.1). Under antagandet att ett nira samarbete inleds tidigast
1 januari 2024”' och Resolutionsfondens milnivd di uppgir till
60 miljarder euro (cirka 650 miljarder kronor), ska 14-18 miljarder
kronor féras frin Resolutionsreserven till Resolutionsfonden.”

2 Se avsnitt 9.2.3 f6r en kortfattad beskrivning av hur férhandsbidragen (resolutionsavgif-
terna) beriknas.

39 En mer precis berikning av dverforingsbeloppet férutsitter att de svenska bankernas for-
handsbidrag beriknas enligt den metod som Resolutionsnimnden tillimpar. Av sekretesskil
har det inte varit méjligt att, inom ramen fér utredningen, genomféra berikningar enligt denna
metod. Resolutionsnimndens metod féljer av de gemensamma reglerna fér hur férhands-
bidragen ska beriknas, men svenska banker skulle, vid ett deltagande, jimféras med banker
inom bankunionen och inte 1 Sverige.

31 Fore 2024 ir Resolutionsfonden uppdelad i en del som ir nationell och en del som 4r émse-
sidig (se avsnitt 8.2.3). Antagandet att en dverféring gors (under férutsittning att Sverige har
inlett ett nira samarbete med ECB) 2024 innebir inte att &verféringsbeloppet blir mindre.
Bankernai de deltagande medlemsstaterna ska fortsitta betala férhandsbidrag till dess att mél-
nivin ir uppnidd. )

320,025%60%10,77=16,1 miljarder kronor. Overféringsbeloppets storlek beror bla. p& hur de
svenska garanterade insittningar utvecklas 1 férhillande till de garanterade insittningarna inom
bankunionen samt vilken vixelkurs som rider vid tidpunkten for dverféringen.
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Tabell 12.1 Sv

t inséttningar’

B/(A+B)
5780 151 2,5
Anm. ! Avser genomsnitt av garanterade insattningar per kvartal. 2 Per den 31 december. ® Avrundade

siffror.
Kélla: Resolutionsndmnden (bankunionen) och Eba (Sverige).

Overforingen paverkar statsskulden men inte statens finansiella
sparande

Eftersom Resolutionsreserven ir ett s.k. rintekonto™ i Riksgilden
(och inte en fond i egentlig mening) paverkar férindringar i Resolu-
tionsreservens behdllning statens ldnebehov och dirmed statsskul-
den. En 6verforing frdn Resolutionsreserven till Resolutionsfonden
medfor siledes en okning av statens linebehov motsvarande det
belopp som fors 6ver, vilket 6kar statsskulden lika mycket.** Over-
féringen kommer sannolikt redovisas 1 Nationalrikenskaperna som
att svenska staten har en fordran pd Resolutionsnimnden och
paverkar dirfor inte statens finansiella sparande.”

De nationella resolutionsmyndigheterna ir ansvariga for att
berikna och samla in férhandsbidrag till Resolutionsfonden frin
samtliga banker (och andra kreditinstitut) i respektive medlemsstat
som dr skyldiga att betala bidrag. Berikning och insamling av
bidragen sker en gdng per ar. Det ir troligt att det dven vid ett
deltagande kommer att finnas ett behov av ett sirskilt konto 1
Riksgilden f6r att samla in bidragen frin de svenska bankerna. Frin
detta konto férs sedan bidragssumman till Resolutionsnimnden en
gdng per &r. Det innebir i s3 fall att de bidrag till Resolutionsfonden
som tas ut av svenska banker kommer att paverka statens line-
behovunder dret men inte statsskulden vid &rets slut.

3 Rintekonto ir ett konto 1 Statens internbank som ir en del av Riksgilden.

3 Det finns inga prognoser for statsskulden for 2024. Enligt Ekonomistyrningsverkets
prognos publicerad i september 2019 férvintas den konsoliderade statsskulden vid utgdngen
av 2022 vara 828,2 miljarder kronor. Se ESV (2019, 4 september) Prognos Statens budget och
de offentliga finanserna Dnr: 2019-00742.

3 Det beror pj att staten i sin balansrikning fir en tillgdng (en fordran pa Resolutionsnimn-
den) som motsvarar den 6kade skuldsittningen som sker till f6ljd av éverféringen. Dirmed
piverkas inte statens nettoférmégenhet och féljaktligen inte statens finansiella sparande.
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Vad som ska hiinda med Resolutionsreserven och dess behéllning
over det belopp som fors 6ver till Resolutionsfonden bor ses dver
vid ett eventuellt deltagande. Som konstateras i avsnitt 9.2.3 finns
det inget 1 bankunionsregelverket som férhindrar att Resolutions-
reserven behdlls och att kvarvarande medel anvinds fér att kom-
pensera banker om de behéver betala in nya férhandsbidrag till
Resolutionsfonden.”

Aktivering av den parallella kreditlinan till Resolutionsfonden

Sverige ska, vid ett deltagande, genom bilaterala kreditlinor (18n) till
Resolutionsnimnden delta i den finansiella sikerhetsmekanism som
ska vara upprittad senast fr. 0. m. 2024. Bilaterala 13n frin deltagande
medlemsstater som inte har euron som valuta ska motsvara dessa
linders (implicita) andel av Resolutionsfonden. Kreditlinan blir ett
l8nelofte som aktiveras givet att vissa, pd forhand specificerade, vill-
kor ir uppfyllda. Kreditlinan idr dirmed initialt ett finansiellt ita-
gande f6r den svenska staten. Om kreditlinan aktiveras innebir det
att svenska staten ger ett l3n till Resolutionsnimnden. Ett sddant l8n
ska betalas tillbaka pd normalt tre r, eller i vissa fall hogst fem r.
Aterbetalningarna finansieras genom att Resolutionsnimnden (via
de nationella resolutionsmyndigheterna) tar ut avgifter frdn bank-
erna i bankunionen. Linet l6per med rinta som ska ticka alla kost-
nader for lanet, inklusive kreditrisk.

12.5.2 Myndigheternas forvaltningskostnader och finansiering

ECB:s respektive Resolutionsnimndens egna administrativa kostna-
der finansieras genom avgifter som betalas av bankerna direke till de
bdda organen.” Dessa avgifter paverkar siledes inte statens budget om
Sverige deltar 1 bankunionen. Erfarenheter frén deltagande medlems-
stater ir att deltagandet 1 bankunionen har inneburit att mer resurser
har fict skjutas till pd nationell nivi. Ett deltagande i bankunionen
kommer sannolikt innebira att dven Finansinspektionens banktillsyn

3¢ T den utstrickningen si sker, kommer statens lanebehov (och dirmed statsskulden) att dka.
Dirtill kommer statens finansiella sparande att bli ligre eftersom kompensationen innebir en
transferering frin staten till niringslivet (dvs. bankerna).

%7 Avgifterna till ECB och Resolutionsnimnden behandlas i avsnitt 9.2.3.
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behover tillféras resurser.’® Aven Riksgildens arbete med resolution
kan behova forstirkas. Som framhills 1 avsnitt 5.4, kan det finnas
behov av att forstirka banktillsynen i Sverige dven om Sverige fort-
sitter st kvar utanfér bankunionen. En sidan resurstorstirkning
motiveras av att Finansinspektionen sannolikt kommer att successivt
anpassa sin tillsynsmetod till nya riktlinjer frdn Eba och till ECB:s mer
intringande och resurskrivande tillsyn.

Erfarenheterna frin deltagande medlemsstater ir ocksd att det,
beroende pd ambitionsniva, krivs sirskilda resurser for att hantera
det stora flodet av underlag, utkast till beslut och annan information
infér motena 1 Tillsynsnimnden. Dirfér finns det sannolikt ett
behov av en funktion p& Finansinspektionen for [6pande koordiner-
ing med Tillsynsnimnden och eventuellt tillsynsmyndigheter i andra
deltagande medlemsstater. Det ir sannolikt motiverat att Riksgilden
inrittar en liknande funktion f6r samordning av arbetet inom Reso-
lutionsmekanismen.

Banker och andra finansiella foretag betalar avgifter f6r att finan-
siera Finansinspektionens tillsynsverksamhet. Finansinspektionen
forfogar inte dver tillsynsavgifterna utan dessa gir in pd inkomsttitel
1 statens budget. Kostnaderna f6r Finansinspektionens tillsynsverk-
samhet finansieras 1 stillet genom ett anslag pa statens budget vars
storlek motsvarar avgiftsintikterna. Ett eventuellt resurstillskott till
Finansinspektionen kommer séledes att vara statsfinansiellt neutralt
over tid, men minska utrymmet till utgiftstaket.

12.5.3 Effekter pa andra fonder och Sveriges EU-avgift

S4 linge insittningsgarantin finansieras nationellt kommer insitt-
ningsgarantifonden inte att piverkas direkt av ett svenskt deltagande
i bankunionen.”

Forebyggande statligt stod enligt stodlagen (se avsnitt 6.2.2 och
8.3.1) kommer, dven vid ett deltagande i bankunionen, att finansieras
av Stabilitetsfonden. Inte heller i detta fall bedoms ett deltagande 3
direkta effekter pd statens finanser. De ldne- och garantiramar som

8 Se avsnitt 5.4.1.
3 Mojligheterna att anvinda insittningsgarantin i resolution bedéms dock minska vid ett del-
tagande, se avsnitt 8.2.6.
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finns knutna till Resolutionsreserven kommer inte att vara till-
limpliga om Sverige viljer att delta i bankunionen.*

Det finns ingen direkt koppling mellan bankunionen och EU:s
budget. Ett svenskt deltagande i bankunionen bedéms dirfér inte f3
ndgra effekter pd den svenska EU-avgiften.

12.6  Svensk tillgang till och medverkan i finansiella
stédmekanismer

Bide eurolinderna och medlemsstater som inte har euron som valuta
har, utéver Resolutionsfonden, tillging till ytterligare finansiella
stddmekanismer med syftet dterstilla den finansiella stabiliteten.
Eurolinderna kan anvinda ESM fér att indirekt 3terkapitalisera
banker genom 1&n till en medlemsstat.* Det s.k. betalningsbalans-
stodet, som ir avsett f6r medlemsstater som inte har euron som
valuta, kan ocksi anvindas for stéd till den finansiella sektorn.
Villkoren for stdd dr dock inte lika tydliga som villkoren for indirekt
dterkapitalisering via ESM.” Det skulle dirmed vara méjligt for
Sverige att 1 en djup finansiell kris {3 finansiellt stod for att dterstilla
stabiliteten 1 det finansiella systemet. Det giller oavsett deltagande i
bankunionen. En skillnad mellan betalningsbalansstédet och stod
via ESM ir att det forra finansieras med EU-budgeten som grund.
Det innebir att samtliga EU:s medlemsstater svarar for finansiering
av betalningsbalansstddet medan st6d via ESM finansieras enbart av
eurolinderna.

40 Lineramen motsvaras i stillet, vid ett deltagande, av den finansiella sikerhetsmekanismen
via ESM.

# For att en medlemsstat ska kunna f3 st6d (1an) frin ESM for att indirekt 3terkapitalisera
banker méste ett antal villkor vara uppfyllda. For det férsta miste den berérda medlemsstaten
inte ha mojlighet att sjilv finansiera stddet utan mycket starka negativa effekter pa den finan-
siella stabiliteten och de offentliga finanserna. For det andra miste det vara frigan om en
systemviktig bank som behéver aterkapitalisering och 4terkapitalisering ska féregds av
skuldnedskrivning motsvarande de 8 procent av skulder och eget kapital som giller fér uttag
frin Resolutionsfonden. Fér det tredje ska &terkapitalisering prévas enligt statsstdd-
regelverket. Villkoren for indirekt terkapitalisering finns i artikel 15 1 ESM-f6rdraget och i
ESM (2014, 8 december) European Stability Mechanism Guideline on Financial Assistance for
the Recapitalisation of Financial Institutions.

# Kommissionen lade 2017 fram ett forslag om att géra villkoren i de bdda stddmekanismerna
mer lika. N3gra férindringar har dock inte skett. Se Europeiska kommissionen (2017) Rapport
om unionens mekanism fér medelfristigt finansiellt stéd till medlemsstaternas betalnings-
balanser KOM (2017)459.
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Sverige kan ha intresse av att medverka i finansiella
stodprogram

Ett antal eurolinder fick finansiellt st3d frdn 6vriga eurolinder, EU
och IMF under eurokrisen. Aven Sverige valde, tillsammans med
Danmark och Storbritannien, att ge ett bilateralt 13n till Irland, jim-
sides med det stédprogram som eurolinderna, EU och IMF finan-
sierade (2010-2013)." Sverige hade tidigare bidragit med ett bilat-
eralt 13n till Lettland, dven det jimsides med ldn frdn bl.a. EU och
IMF (2008-2012).* Ett deltagande i bankunionen kan uppfattas
som att Sverige 4tar sig att bidra till att uppritthilla finansiell stabi-
litet inom hela bankunionen. Det kan eventuellt skapa en politisk
forvintan om att Sverige ska bidra till finansiella stddprogram, jim-
sides med stéd via ESM (t.ex. 18n till indirekt dterkapitalisering). S&
linge ESM:s utliningskapacitet ir god, vilket den {6r nirvarande ir,
ir det inte sirskilt sannolikt att eurolinderna skulle vara intresserade
av medverkan frn (deltagande) medlemsstater som inte har euron
som valuta. Deras finansiella medverkan skulle under alla hindelser
vara begrinsad.

Det kan dven i framtiden ligga i Sveriges intresse att i sirskilda fall
bidra med finansiellt stod till eurolinder, t.ex. vid allvarliga kriser
som riskerar f3 sirskilt lingtgiende ekonomiska konsekvenser for
hela EU eller om ndgot av grannlinderna dir svenska banker har
verksamhet dr berort. ESM-fordraget férutser méjligheten att med-
lemsstater som inte har euron som valuta deltar jimsides med ESM
for att ge stabilitetsstdd.* T sidana fall ska dessa medlemsstater
bjudas in som observatérer 1 ESM:s styrande organ. De ska ha
tillgdng wll all information 1 tid och de ska rddfrigas. Det framgir
ocksd av ESM-fordraget att medlemsstater som inte har euron som
valuta kan rikna med att ha samma f6rmansstillning (eng. preferred
creditor status) som ESM, vilket minskar risken 1 kreditgivningen.
I ett dylikt stodprogram stills ett antal ekonomisk-politiska villkor
(s.k. konditionalitet) for att stéd ska ges. Svensk medverkan skulle
sannolikt ta formen av ett 1dn som ska &terbetalas och I6per med
rinta.

# Proposition 2011/12:119 Utlaning till Irland. Linet dterbetalades i sin helhet (i f6rtid) 2017.
# Se Proposition 2008/09:106 Kredit till Island dir utfistelsen om 1in till Lettland ocksd
namns. Se dven Skr. 2009/10:244 Villkoren fér Sveriges kredit till Lettland.

% Se Eurogruppen (2019, 14 juni) DRAFT revised text of the treaty establishing the European
Stability Mechanism as agreed by the Eurogroup on 14 June 2019, skil 9 samt artikel 5.4 och 6.3.
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Det bor, slutligen, understrykas att ESM ir ett organ for euro-
linderna och det finns av den anledningen ingen formell skyldighet
fér medlemsstater som inte har euron som valuta att medverka 1
ESM-program. Ett deltagande i bankunionen indrar inget i det
avseendet. Aven vid ett deltagande i bankunionen kommer det vara
upp till regering och riksdag att besluta om bilaterala 13n.
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Utredningen har i uppdrag att analysera innebérden av ett eventuellt
svenskt deltagande i Europeiska bankunionen dir konsekvenserna
av att delta i bankunionen stills mot konsekvenserna av att kvarstd
utanfér den. Uppdragets utformning innebir att konsekvensana-
lysen huvudsakligen gérs ur ett samhillsekonomiskt perspektiv. Det
framgdr dock av betinkandet att ett stillningstagande behover for-
hilla sig till flera aspekter utéver de rent ekonomiska. Inte minst ror
det implikationerna av att Sverige inte har infért euron nir det giller
dels férutsittningarna f6r deltagande pa likvirdiga villkor, dels vilket
inflytande 6ver det inriktningen pd ekonomisk-politiska samarbetet
inom EU som Sverige har och vill ha. Ett stillningstagande till
Sveriges framtida relation till bankunionen férutsitter sdledes en
sammanvigning av bdde ekonomiska och politiska konsekvenser.
Det ir viktigt att sammanvigningen gors utifrin ett helhetsper-
spektiv. Ett deltagande innebir att Sverige deltar 1 alla delar av
bankunionen, bide i dess nuvarande och kommande utformning.
Det bor ocksd understrykas att finansiell stabilitet pdverkas av hur den
ekonomiska politiken i vidare mening utformas. Utredningen pekar
dterkommande pd att finanspolitiken, tillsammans med central-
bankernas roll som sista l&neinstans, ir den yttersta garanten for
finansiell stabilitet. Oavsett om Sverige deltar i eller stdr kvar utanfor
bankunionen, ir en ansvarsfull finanspolitik dirfér av storsta vike.
Utgdngspunkten ir likvil att skattemedel inte ska anvindas for att
hantera banker i kris.

Detta avslutande kapitel lyfter fram ett antal aspekter som
utredningen anser att stillningstagandet till ett svenskt deltagande i
bankunionen sirskilt bor 6verviga.
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Den svenska banksektorns framtida utveckling

Bankunionen bér ses i ljuset av den framtida utvecklingen for svensk
banksektor, dess betydelse f6r niringslivets tillging till finansiering
och, dirmed, fér ekonomisk tillvixt. Bankunionen tillkom 1 forsta
hand som ett sitt att avvirja en akut kris 1 euroomridet, en kris som
hotade valutasamarbetets existens. Samtidigt dr bankunionen en del
1 férdjupningen av den inre marknaden f6r finansiella tjinster. Dess
tillkomst bér ocksa ses 1 ljuset av ett allt nirmare samarbete mellan
nationella tillsynsmyndigheter dven om de idéer om centraliserad
tillsyn, som funnits sedan linge, realiserades férst nir bankunionen
inrittades. Virnandet av den inre marknaden ir huvudskilet till att
de medlemsstater som inte har euron som valuta har méjlighet att
delta. Med hinsyn till den inre marknadens betydelse f6r svensk eko-
nomi och levnadsstandard liksom fér europasamarbetet i dess helhet
ir integrationen av de finansiella marknaderna inom EU rimligen en
viktig utgdngspunkt fér de 6verviganden som Sverige behdver gora.
Om stor vikt liggs vid att gora den svenska bankmarknaden mer
internationaliserad — bide vad giller att mojliggdéra for svenska
banker att hivda sig pd andra marknader men ocksi i avseendet att
oka konkurrensen pi den svensk bankmarknaden — blir det in
viktigare att sikerstilla att det finns tillrickliga verktyg och resurser
for tllsyn och krishantering for att kunna hantera potentiella
stabilitetskonsekvenser av ett mer internationaliserat banksystem.

Svensk ekonomi har ndra kopplingar till euroomradet

Svensk ekonomi har redan i dag nira kopplingar — bide via finansiella
floden och handel med varor och tjinster — till euroomradet. I syn-
nerhet finns det starka finansiella linkar till Finland och de baltiska
linderna. Svensk ekonomi har dirfér mycket att vinna pé en stabil
ekonomisk utveckling i euroomrddet. Sverige kan férvisso dven
utanfér bankunionen dra nytta av de férdelar, i termer av 6kad
stabilitet, som bankunionen kan skapa bittre forutsittningar for.
Men de finansiella linkarna, inte minst i virt niromride, innebir att
det bor vara viktigt for svenska myndigheter att ha en god insyn i
stabilitetsrisker inom euroomridet. Aven om Sverige stir kvar
utanfér bankunionen ger befintligt informationsutbyte och delta-
gande 1 tillsyns- och resolutionskollegier férhillandevis goda méjlig-
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heter till det. Ett deltagande 1 bankunionen kan dock férvintas ge en
okad insyn 1 dessa banker och, inte minst, underlitta jimforelser
mellan banker, inklusive de svenska, inom bankunionen. Dirtill ges
foretridare for svenska myndigheter mojligheter att paverka ut-
formningen av tillsyn och krishantering inom bankunionen.

Inga uppenbara stabilitetskonsekvenser av ett deltagande under
normala omstandigheter

Utredningens tydliga bild ir att det arbete som utférs av ECB,
Tillsynsnimnden inbegripen, och av Resolutionsnimnden priglas av
hog kompetens. Detta arbete har pd flera sitt bidragit ull att hoja
kvaliteten i tillsynen och resolutionsférberedande arbetet inom bank-
unionen. Vad Resolutionsmekanismen betriffar ir det dnnu for tdigt
att bedoma effektiviteten nir det giller faktisk krishantering och
dirmed konsekvenserna av ett svenskt deltagande i detta avseende.
Sammantaget bedémer utredningen ett deltagande, under normala
omstindigheter, inte piverka férutsittningarna fér god tillsyn och
effektiv krishantering av svenska banker p& nigot uppenbart sitt.
Utgingspunkten fér den bedémningen ir att sdvil bankunions-
organen som de svenska myndigheterna verkar inom ett regelverk
som i stora delar ir detsamma. Detta regelverk hiller dessutom pd
att harmoniseras ytterligare. Vidare har ECB:s och Finansinspek-
tionens tillsynsansatser och metoder i grunden stora likheter. Det
beddéms heller inte finnas ndgra avgérande skillnader mellan Resolu-
tionsnimnden och Riksgilden nir det giller det resolutionsfér-
beredande arbetet inklusive vilka banker som ska férsittas 1 resolu-
tion eller vilka resolutionsverktyg som ska tillimpas.

En tydlig fordel med ett deltagande, som ocksd styrks av del-
tagande medlemsstater, ir mojligheterna till stordriftsférdelar som
en koncentration av resurser mojliggér, inte minst nir det giller att
utveckla metoder och for att bittre kunna jimféra banker. Tillsyns-
mekanismen och Resolutionsmekanismen hanterar ett stort antal
banker med olika affirsmodeller. Det gor det mojligt att, 6ver tid,
bygga upp praktisk kompetens i en omfattning som inte ir mojlig
att dstadkomma pd nationell niva. Detta giller sirskilt resolutions-
arbete. Det faktum att tillsynen utférs av ECB men 1 nira samarbete
med nationella tillsynsmyndigheter mojliggor, dirtill, nya perspektiv
p risker i bankerna i de enskilda medlemsstaterna.
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Det finns samtidigt ett antal omrdden dir bankunionens funk-
tionssitt kan forbittras och som 1 vissa avseenden dr nackdelar med
ett svenskt deltagande. Den gemensamma tillsynen forefaller i vissa
avseenden kunna oka resurseffektiviteten nir det giller besluts-
fattande och hur tillsynen utfors. Transparensen, framfor allt nir det
giller metoder och krav pd bankerna, ter sig i ett svenskt perspektiv
otillricklig.

En viktig utgingspunkt f6r Sveriges instillning till ett deltagande
1 bankunionen nir den utformades 2012, var att hoéga kapitalkrav
fortsatt ska kunna stillas pd svenska banker. Utredningens bedém-
ning ir att ett deltagande 1 bankunionen inte skulle medféra visent-
liga skillnader nir det giller de krav, inklusive kapitalkrav, som stills
pd svenska banker pa lite lingre sikt. Ett deltagande innebir sanno-
likt att svenska banker i 6kad utstrickning kommer att jimféras med
andra banker i bankunionen. Det kan innebira att risker som ir
specifika for det svenska banksystemet inte kommer att beaktas i
samma utstrickning. Om s8 blir fallet skulle ett deltagande vara till
nackdel fér mojligheterna att uppritthlla finansiell stabilitet.
Utrymmet f6r svenska myndigheter att stilla visentligt hogre krav,
om Sverige fortsatt stir utanfér bankunionen, ir dock begrinsade.
Dessutom ir mojligheterna till jimforelser med andra banker gene-
rellt en fordel med ett deltagande eftersom sddana kan bidra till att
synliggora risker i det svenska banksystemet.

Konsekvenserna av ett deltagande bor dven bedémas
ur ett systemkrisperspektiv

Ett stillningstagande till deltagande i bankunionen bér inte bara
forhdlla sig till bankunionens funktionssitt under normala fér-
hillanden utan ocks3 anligga ett systemkrisperspektiv. En utgings-
punkt fér en sidan bedémning bér vara att bankunionsorganen ska
tillmita finansiell stabilitet och andra ekonomiska férhéllanden 1
Sverige lika stor betydelse som svenska myndigheter. Under nor-
mala omstindigheter torde det inte finnas ndgon pataglig milkon-
flikt mellan finansiell stabilitet i Sverige och inom bankunionen som
helhet. I en systemkris som drabbar flera medlemsstater samtidigt
okar sannolikheten att det ska uppstd en sddan méilkonflikt. Frigor
om bankunionens férmiga till effektiv krishantering liksom Sveriges
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mojligheter till inflytande nir beslut om svenska banker fattas blir
d3 sirskilt relevanta.

Utredningen konstaterar att det finns forutsittningar t6r delta-
gande 1 Tillsynsmekanismen p3 likvirdiga villkor men att det 1 slut-
indan bor vara en politisk beddmning om huruvida villkoren fér
likvirdiga villkor dr uppfyllda eller inte. Inom Resolutionsmeka-
nismen (men dven i Tillsynsnimnden) skulle foretridare for svenska
myndigheter delta pd lika villkor som eurolinderna. Det ger svenska
myndigheter mojligheter att ge kompletterande information, pétala
eventuella brister 1 krishanteringen samt paverka bedémningar och
beslut rérande resolution av en svensk bank. I Ekofin-ridet har
Sverige, dirutdver, ett visst inflytande éver hur Resolutionsfonden
anvinds men dven pd Ekofins involvering i krishantering i vidare
mening. Deltagande pd lika villkor minskar risken f6r negativ sir-
behandling 1 dessa sammanhang. Ett deltagande innebir, trots allt,
att om det finns oenighet om hur krishanteringen av svenska banker
ska utformas fattar bankunionsorganen, inte svenska myndigheter
eller regeringen, ménga av de avgorande besluten.

Resolution av banker, 1 synnerhet i en systemkris, ir under alla
omstindigheter en komplicerad process. Det sirskilda beslutsfor-
farande som finns inom Resolutionsmekanismen ir utformat for att
vara ett stdd for effektiv krishantering givet de institutionella
begrinsningar som EU:s férdrag sitter. Utredningen ser dock en
risk att beslutsforfarandet kan komma att utgdra ett hinder for
snabba beslut, sirskilt 1 en situation dir flera, stérre banker ska han-
teras samtidigt. Det finns dirtill viss risk att tillgdngen till Resolu-
tionsfonden kan bli ransonerad i en exceptionell krissituation. Bida
dessa omstindigheter kan leda till att krishanteringen f6rsvéras, men
ocks3 att det blir svirare att sikerstilla att tillricklig hinsyn tas till
finansiell stabilitet 1 Sverige.

Erfarenheterna frdn finans- och eurokrisen ir, slutligen, att
centrala beslut fort kommer upp pd hogsta politiska nivd. En bank-
kris stannar sillan vid isolerade problem i bankerna utan kommer
med stor sannolikhet att fi betydande konsekvenser f6r makro-
ekonomisk och offentligfinansiell stabilitet. I en allvarlig kris kan
det komma att uppstd en grizon mellan vad som ir krishantering
inom bankunionen och vad som ir krishantering i vidare mening.
Givet eurolindernas ekonomiska och politiska betydelse 4r det tro-
ligt att eurogruppen kommer vara det forum dir en stor del av kris-
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hanteringen kommer att ske. Detta giller aven om Sverige fortsatt
stdr kvar utanfér bankunionen. En bedémning av konsekvenserna av
ett deltagande 1 bankunionen 1 en systemkris bor dirfor ha ett brett
perspektiv pd var centrala beslut fattas och vilket inflytande Sverige
kan komma att ha — och vilja ha — i beslutsfattandet.

Den politiska legitimiteten i Sverige

Bankunionsregelverket ir i flera avseenden utformat f6r att beslut
om tillsyn och resolution av banker inte ska fattas pd politiska
grunder eller med beaktande av branschintressen. Icke desto mindre
vilar ett mycket stort ansvar pd politiker pd nationell nivd att bide
uppritthdlla finansiell stabilitet och hantera de potentiellt stora
negativa konsekvenserna av finansiell instabilitet, t.ex. offentlig-
finansiella eller fordelningspolitiska effekter. For politiker i del-
tagande medlemsstater kan det, ytterst, innebira att de hills ansva-
riga for beslut som fattats av bankunionsorganen vars foretridare
inte dr ansvariga fér konsekvenserna av sina beslut direkt infér
viljare. Det gor frigan om vilka méjligheter till ansvarsutkrivande
som finns inom bankunionen viktig. Det politiska ansvarsutkrivan-
det inom bankunionen kan ocksd f6rsvéras av att det ir flera organ,
bide pd EU-nivd och p4 nationell nivd, som ir involverade i besluts-
fattandet men dven i rent operativa uppgifter. Det kan skapa otydlig-
het om vilket organ som har det egentliga ansvaret. Svirigheter att
utkriva politiskt ansvar kan ytterst komma att minska den politiska
legitimiteten fér tillsyn och krishantering.

Regelverket f6r bankunionen innehiller, som utredningen kon-
staterar, ett antal mekanismer for ansvarsutkrivande. Ett stillnings-
tagande till bankunionen bér virdera om dessa mekanismer ir till-
rickliga givet det ansvar och de befogenheter som anfértrotts bank-
unionsorganen. Det kan dock konstateras att Sverige inom andra
ekonomiska omrdden, genom EU-medlemskapet, frénhint sig av-
gorande kontroll.
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Sveriges inflytande och risken fér marginalisering

Sverige ir sammanlinkat med eurolindernas ekonomier och en prio-
ritering har varit att hdlla samman regelverket f6r den inre mark-
naden. Eurolinderna har en uttalad ambition att stirka det ekono-
misk-politiska samarbetet. Det skapar en centrifugalkraft inom EU
som okar risken att medlemsstater som inte har euron som valuta
marginaliseras. Marginaliseringsrisken har blivit tydligare 1 och med
Storbritanniens avsikt att trida ur EU, men dven som en f6ljd av att
fler medlemsstater vill delta i eurosamarbetet (och dirmed i1 bank-
unionen). Det finns en risk att inriktningen p8 for Sverige viktiga
ekonomisk-politiska omriden, inklusive lagstiftningen pd finans-
marknadsomrddet, 1 6kad utstrickning sker i fora som ir exklusiva
for eurolinderna, framfér allt eurogruppen. Mot denna bakgrund
bor Sveriges mojligheter att pdverka inriktningen p& den ekono-
miska politiken inom EU ges vikt nir for- och nackdelar med ett
deltagande ska vigas samman.

Nya sarbarheter i det finansiella systemet

En framtida finanskris kommer troligen inte ha samma orsaker och
forlopp som den senaste; nista kris kan uppkomma till {6ljd av t.ex.
cyberhot eller av klimatrelaterade hindelser. Dessa nya sirbarheter
kommer att stilla delvis andra krav pd finansiell tillsyn och kris-
hantering. Det kan exempelvis handla om att tillsynsmyndigheter
behover specifik kompetens eller teknologi. De nya sirbarheterna ir
i allt visentligt grinséverskridande, vilket forutsitter ett nira sam-
arbete mellan berérda myndigheter. Frigan om hur risker kopplade
till nya sdrbarheter kan identifieras och motverkas mest effektivt bor
beaktas 1 det svenska stillningstagandet.

Tidpunkt for ett stadllningstagande

Detta betinkande har firdigstillts i en tid av, 1 flera avseenden, bety-
dande ekonomisk och politisk osikerhet. Det finns kvarvarande
stabilitetsrisker 1 banker inom bankunionen. Det ir sannolikt att
arbetet med att reducera dessa risker férsviras om Europa girinien
ekonomisk avmattning eller en t.o.m. en ligkonjunktur. Globala
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handelskonflikter utgér en annan riskfaktor. Dirtill dr formerna for
Storbritanniens férmodade uttride ur EU alltjimt oklara. Férutom
dessa omedelbara osikerhetsfaktorer ir det lingt ifran klart p4 vilket
sitt eller hur snabbt bankunionen kommer att utvecklas, t.ex. vad
giller ett gemensamt insittningsgarantisystem.

Osikerheten 1 kombination med att det dr férenat med betydande
politiska — och méjligen ekonomiska - kostnader att avsluta ett nira
samarbete talar for att skjuta upp stillningstagandet till ett svenskt
deltagande 1 bankunionen. Genom att avvakta kan osikerheten
komma att minska och eventuella negativa konsekvenser av att std
kvar utanfor tydliggoras. Det finns, emellertid, tvd aspekter som
talar emot att skjuta stillningstagandet pd framtiden.

For det forsta kan det vara svirt att pa forhand ange ndgon exakt
tidpunkt eller specifika kriterier fér nir osikerheten om bank-
unionens funktionssitt och dess fullbordande har minskat s pass
mycket att det ir mojligt att ta stillning. For det andra finns det
sannolikt ett utrymme f6r ECB att, genom avsiktsférklaringar eller
liknande arrangemang, géra vissa dtaganden 1 syfte att minska konse-
kvenserna av att Sverige inte kan delta pd lika villkor inom Tillsyns-
mekanismen, dvs. gora villkoren f6r deltagande mer lika villkoren
for medlemsstater som har euron som valuta. Det ir sannolikt att
motsvarande arrangemang kommer att vara visentligt svirare att {3
till stdnd om en begiran om att inleda ett nira samarbete limnas in
lingre fram.

Om ett stillningstagande leder fram till att Sverige under &ver-
skddlig tid stdr utanfér bankunionen kan det ind3 finnas skil att gora
viss anpassning till férhillanden inom bankunionen. Utredningen har
konstaterat att det framfor allt kan gilla resurserna for banktillsyn.

Sammanfattning

Det finns ett antal aspekter som sirskilt bor dvervigas vid ett still-
ningstagande till ett eventuellt svenskt deltagande i bankunionen.
Synen pd utvecklingen av den svenska banksektorn i framtiden och
svensk ekonomis nira koppling till euroomridet ir av sirskild vike.
Stillningstagandet bor sirskilt beakta bankunionens funktionssitt
och Sveriges mojligheter till inflytande dver viktiga beslut dven i en
systemkris. Vidare bor forutsittningarna foér en effektiv krishan-
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tering baserat pd en bedémning av méjliga nya kriser beaktas. Politisk
legitimitet i Sverige och mojligheter till framtida svenskt inflytande 1,
och risken fér marginalisering inom, EU:s ekonomisk-politiska
samarbete ir andra viktiga aspekter. Slutligen bér det understrykas att
den ekonomiska och politiska osikerheten 1 dagsliget ir betydande
och att tidpunkten fér ett stillningstagande dirfor ir sirskilt viktig.

383






Referenser

Abdelal. (2007). Capital Rules: The Construction of Global
Finance. Harvard University Press.

Acharya m.fl. (2016). Capital shortfalls of European banks since
the start of the Banking Union. Juli.

Adler-Nissen. (2016). The Vocal Euro-outsider: The UK in a Two-
speed Europe. The Political Quarterly, 87(2), 238-246.

Agarwal m.fl. (2014). Inconsistent regulators: Evidence from bank-
ing. The Quarterly Journal of Economics, 129(2), 889-938.

Allen m.fl. (2011). Cross-Border Banking in Europe: Implications
for Financial Stability and Macroeconomic Policies. Center for
Economic and Policy Research.

Almenberg m.fl. (2017). Appropriate capital ratios in major
Swedish banks — new perspectives. Sveriges Riksbank.

Anginer m.fl. (2019). Bank Regulation and Supervision Ten Years
after the Global Financial Crisis. Policy research working paper
nr 9044, World Bank Group.

Arrow och Lind. (1970). Uncertainty and the Evaluation of Public

Investment Decisions. American Economic Review, 60(3),
364-78.

Asdrubali m.fl. (1996). Channels of interstate risk sharing: United
States 1963-1990. The Quarterly Journal of Economics, 111(4),
1081-1110.

Baldwin m.fl. (2015). Rebooting the Eurozone: Step I — agreeing
a crisis narrative. CEPR Policy Insight No. 85.

Baldwin och Giavazzi (red.). (2015). The Eurozone crisis:
A consensus view of the causes and a few possible remedies.
CEPR.

385



Referenser

SOU 2019:52

Baron m.fl. (2019). Salient Crises, Quiet Crises. SSRN Working
Papers.

Baselkommittén. (2006). Core Principles Methodology. Oktober.

Baselkommittén. (2012). Core Principles for Effective Banking
Supervision. September.

Bayer m.fl. (2018). The Term Structure of Redenomination Risk.
CEPR Discussion Paper 12965.

Beck. (2019). Better In or Better Out: Weighing Sweden’s Options
Vis-a-vis the Banking Union. Rapport till Utredningen om ett
eventuellt svenskt deltagande 1 Europeiska bankunionen.

Sieps 2019:2.

Beck m.fl. (2018). The economics of supranational bank supervision.
CEPR Discussion Paper 12764.

Becker. (2007). Geographical segmentation of US capital markets.
Journal of Financial Economics, 85(1), 151-178.

Benczur m.fl. (2017). Evaluating the effectiveness of the new bank
regulatory framework: A farewell to bail-out? Journal of Finan-
cial Stability, 33, 207-223.

Bernanke. (2018). The Real Effects of The Financial Crisis, Brook-
ings Paper on Economic Activity.

Boissay m.fl. (2019). Impact of financial regulations: insights from
an online repository of studies. BIS Quarterly Review, mars.
Bolton och Oehmke. (2018). Bank resolution and the structure of

global banks. The Review of Financial Studies, 32(6), 2384-2421.

Boudghene m.fl. (2010) The Dexia restructuring decision. Compe-
tition Policy Newsletter, number 2 — 2010.

Braconier och Palmqyvist. (2017). Makrotillsynens roll 1 Sverige.
Ekonomisk debatt, 45(4), 56-68.

Bremus och Fratzscher. (2015). Drivers of structural change in
cross-border banking since the global financial crisis. Journal of
International Money and Finance, 52, 32-59.

Broeders och Prenio. (2018). Innovative technology in financial su-
pervision (suptech) — the experience of early users. FSI Insights
on policy implementation No. 9, Bank for International Settle-
ments.

386



SOU 2019:52

Brunnermeier m.fl. (2018). The Euro and the battle of ideas.
Princeton University Press.

Canale m.fl. (2018). Is there a trade-off between free capital mobil-
ity, financial stability and fiscal policy flexibility in the EMU?
Review of World Economics, 154(1), 177-201.

Capelle-Blanchard och Havrylchyk. (2017). Incidence of Bank
Levy and Bank Market Power. Review of Finance, 21(3),
1023-1046.

Carletti. (2016). Supervisory incentives in a Banking Union. Inter-
national Monetary Fund.

Carmassi m.fl. (2018). Completing the Banking Union with a Eu-
ropean Deposit Insurance Scheme: who is afraid of cross-subsi-
disation? ECB Occational Paper Series No. 208.

Cecchetti och Kharroubi. (2015). Why growth in finance is a drag
on the real economy. VoxEU, juli.

Corsetti m.fl. (2019). The Euro Crisis in the Mirror of the EMS:
How Tying Odysseus to the Mast Avoided the Sirens but Led
Him to Charybdis. Federal Reserve Bank of San Francisco.

Craig och Markakis. (2016). The Euro Area, its Regulation and Im-
pact on Non-Euro Member States. Oxford Legal Studies Re-
search Paper No. 11/2016.

Danisewicz m.fl. (2018). The real effects of banking supervision:
Evidence from enforcement actions. Journal of Financial Inter-
mediation, 35, 86—101.

Danmarks Nationalbank. (2018). The banking union is not cen-
tered around joint liability. Analysis No. 19.

Danmarks regering. (2015). Rapport om mulig dansk deltagelse 1
det styrkede banksamarbejde. Arbejdsgruppen vedrerende ana-
lysearbejdet ift. dansk deltagelse i det styrkede banksamarbejde.
Erhvervs- og Vakstministeriet, Nationalbanken, Finanstilsynet,
@konomi- og Indenrigsministeriet, Finansministeriet,
Udenrigsministeriet och Justitsministeriet.

Decressin m.fl. (red.). (2007). Integrating Europe's financial mar-
kets. International Monetary Fund.

387

Referenser



Referenser

SOU 2019:52

De Groen och Gros. (2015). Estimating the Bridge Financing
Needs of the Single Resolution Fund: How expensive is it to re-
solve a bank? CEPS Special Report No. 122.

De Haan och Kakes. (2018). European banks after the global finan-
cial crisis: Peak accumulated losses, twin crises and business
models. DNB Working Paper No. 600.

De Larosiére. (2009). Report by the High-Level Group on Finan-
cial Supervision in the EU. Februari.

Deli m.fl. (2019). Enforcement of banking regulation and the cost
of borrowing. Journal of Banking & Finance, 101, 147-160.

Dell'Ariccia m.fl. (2018). Managing the sovereign-bank nexus. In-
ternational Monetary Fund.

Dell'Ariccia m.fl. (2018). Trade-offs in Bank Resolution. Interna-
tional Monetary Fund.

Demertzis m.fl. (2018). How to provide liquidity to banks after
resolution in Europe’s banking union? Banking Union Scrutiny.
Rapport till Europaparlamentet.

Demyanyk m.fl. (2007). US banking deregulation, small busi-
nesses, and interstate insurance of personal income. The Journal
of Finance, 62(6), 2763-2801.

De Santis. (2015). A Measure of Redenomination risk. ECB Work-
ing Paper 1785.

Eber och Minoiu. (2016). How Do Banks Adjust to Stricter Super-
vision? Norges Bank.

ECB. (2016). Macroprudential Bulletin 2016/1. Mars.

ECB. (2016). SSM supervisory statement on governance and risk
appetite. Juni.

ECB. (2017). Financial Integration in Europe. Maj.

ECB. (2018). Tillsynsmanual f6r SSM — Europeisk banktillsyn:
SSM:s funktion och tillvigagdngssitt f6r tillsyn. Mars.

ECB. (2018). Economic bulletin 2018/5. Augusti.

ECB. (2019). ECB:s drsrapport om tillsynsverksamheten 2018.
Mars.

ECB. (2019). ECB:s rsrapport 2018. April.

388



SOU 2019:52 Referenser

EFC Ad Hoc Working Group. (2010). Report on a European Pol-
icy coordination framework for crisis prevention, management
and resolution, including burden sharing arrangements. Mars.

Eichengreen. (2008). Sui Generis EMU. Working Paper 13740, Na-
tional Bureau of Economic Research.

Eisenbach m.fl. (2016). The economics of bank supervision. Work-
ing Paper 22201, National Bureau of Economic Research.

Eliasson m.fl. (2014). The bail-in tool from a Swedish perspective.
Sveriges Riksbank Economic Review, 2014:2, 23-51.

Emter m.fl. (2019). Cross-border banking in the EU since the cri-
sis: What is driving the great retrenchment? Review of World
Economics, 155(2), 287-326.

Eriksson (red.). (2018). The Future of the Economic and Monetary
Union: Reform Perspectives in France, Germany, Italy and the
Netherlands. Sieps 2018:10p.

Estrella och Schich. (2012). Sovereign and Banking Sector Debt:
Interconnections through Guarantees. OECD Journal: Finan-
cial Market Trends, 2011(2), 21-45.

Europeiska kommissionen. (1985). Completing the Internal
Market. White Paper from the Commission to the European
Council (Milan, 28-29 June 1985). KOM(85)310, juni.

Europeiska kommissionen. (2012). En firdplan {6r en bankunion.
Meddelande frin kommissionen till Europaparlamentet och
rddet. KOM(2012)510, september.

Europeiska kommissionen. (2012). Plan f6r en djupgiende och
verklig ekonomisk och monetir union — Inledningen till en de-
batt om Europa. Meddelande frdn kommissionen,
KOM(2012)777, november.

Europeiska kommissionen. (2015). Handlingsplan for en kapital-
marknadsunion. Meddelande frdn kommissionen till Europa-
parlamentet, ridet, Europeiska ekonomiska och sociala kommit-
tén samt regionkommittén, KOM(2015)468, september.

Europeiska kommissionen. (2017). Vitbok om EU:s framtid.
Tankar och scenarier fér EU-27 fram till 2025. KOM(2017)202,

mars.

389



Referenser

SOU 2019:52

Europeiska kommissionen. (2017). Diskussionsunderlag om en
fordjupad ekonomisk och monetir union. KOM (2017)291, maj.

Europeiska kommissionen. (2017). Om fullbordande av bank-
unionen. Meddelande till Europaparlamentet, ridet, Europeiska
centralbanken, Europeiska Ekonomiska och sociala kommittén
och Regionkommittén, KOM (2017)592, oktober.

Europeiska kommissionen. (2018). Debt Sustainability Monitor
2017. Institutional Paper 071, januari.

Europeiska kommissionen. (2019). Bedémningen av nyligen upp-
dagade fall av misstinkt penningtvitt i kreditinstitut 1 EU. Rap-
port till Europaparlamentet och rddet, KOM(2019)373, jul..

Europeiska revisionsritten. (2017). Single Resolution Board: Work
on a challenging Banking Union task started, but still a long way
to go. Special report no 23/2017.

Europeiska revisionsritten. (2018). The operational efficiency of
the ECB’s crisis management for banks. Special report
no 02/2018.

Fiechter m.fl. (2011). Subsidiaries or Branches — Does One Size
Fits all? International Monetary Fund.

Finansinspektionen. (2014). Ebas stresstest och éversyn av till-
gdngarnas kvalitet (AQR). Oktober.

Finansinspektionen. (2018). Stabiliteten i det finansiella systemet.
November.

Finansinspektionen. (2018). Bankernas arbete med informations-
och cybersikerhet. Dnr 18-18413, december.

Finansinspektionen. (2018). Penningtvittstillsyn, tillsynsdialog
och sanktioner, december.

Finansinspektionen. (2019). Finansinspektionens &rsredovisning
2018. Dnr 19-2182, februari.

Finansinspektionen. (2019). Yttrande till Justitiecombudsmannen.
Dnr 18-24280, maj.

Finansinspektionen och Riksgilden. (2017). Samspelet mellan re-
gelverk om kapitaltickning och krishantering. Gemensam
regeringsrapport, april.

390



SOU 2019:52

Fiordelesi m.fl. (2017). The Unintended Consequences of the
Launch of the Single Supervisory Mechanism in Europe. Journal
of Financial and Quantitative Analysis, 52(6), 2809-2836.

FSB. (2011). Key Attributes for Effective Resolution of Financial
Institutions. Oktober.

FSB. (2013). Recovery and Resolution Planning for Systemically
Important Financial Institutions: Guidance on Developing Ef-
fective Resolution Strategies. Juli.

FSB. (2015). Historical Losses and Recapitalisation needs.
November.

FSB. (2016). Guiding principles on the temporary funding needed
to support the orderly resolution of a global systemically im-
portant bank (“G-SIB”). Augusti.

FSB. (2019). FinTech and market structure in financial services
— Market developments and potential financial stability implica-
tions. Februari.

Gambacorta och Marques-Ibanez. (2011). The bank lending chan-
nel: lessons from the crisis. Economic Policy, 26(66),
135-182.

Garcia och Fernandéz de Lis. (2018). Funding before and in resolu-
tion. A proposal for a funding in resolution mechanism. Regula-
tion Watch, BBVA Research, maj.

Goodhart och Wagner. (2012). Regulators should encourage more
diversity in the financial system. VoxEU, april.

Grimaldi m.fl. (2017). Estimating the size and incidence of bank
resolution costs for selected banks in OECD countries. OECD
Journal: Financial Market Trends, 2016(1), 1-36.

Grundmann och Micklitz (red.). (2019). The European Banking
union and Constitution, Beacon for Advanced Integration or

Death-Knell for Democracy? Hart publishing.

Guldbzk Mikkelsen och Pedersen. (2017). A cost-benefit analysis
of capital requirements for the Danish economy. Working Paper
No 123, Danmarks Nationalbank.

391

Referenser



Referenser

SOU 2019:52

Hellwig. (2018). Valuation Reports in the Context of Banking
Resolution: What are the Challenges? Discussion Papers of the
Max Planck Institute for Research on Collective Goods,

No. 2018/6.

Hepp och Von Hagen. (2012). Interstate risk sharing in Germany:
1970-2006. Oxford Economic Papers, 65(1), 1-24.

Hertig m.fl. (2011). Empowering ECB to Supervise Banks: A
Choice Based Approach. European Company and Financial Law
Review, 7(2), 171-215.

Honohan. (2017). Management and Resolution of Banking Crises:
Lessons from Recent European Experience. Policy Brief 17-1,
Peterson Institute for International Economics.

Howarth och Quaglia. (2015). The Comparative Political Econ-
omy of Basel III in Europe. Edinburgh School of Law Research
Paper No. 2015/19.

IMEF. (2015). Global Financial Stability Report: Vulnerabilities,
Legacies, and Policy Challenges — Risks Rotating to Emerging
Markets. Oktober.

IMF. (2018). Euro Area Policies: Financial Sector Assessment Pro-
gram-Technical Note-Detailed Assessment of Observance of
Basel Core Principles for Effective Banking Supervision. Coun-
try Report No. 18/233, juli.

IMEF. (2018). Euro Area Policies: Financial System Stability Assess-
ment. Country Report No. 18/226, juli.

Independent Commission on Banking. (2011). Final report
— recommendations. September.

James. (2012). Making the European monetary union. Harvard
Unuiversity Press.

Jerneck. (2014). Sveriges inflytande i EU efter krisen — perspektiv
pd demokrati och inflytande i ett férindrat EU. Sieps 2014:10p.

Juncker m.fl. (2015). Firdigstillandet av EU:s ekonomiska och
monetira union. Juni.

Kern m.fl. (2019). Task Force on European Banking Union of the
EU Contact Committee: a need to close the audit gaps. ECA
journal, januari.

392



SOU 2019:52 Referenser

Kneer. (2013). Finance as a Magnet for the Best and Brightest: Im-
plications for the Real Economy. DNB Working Paper No. 392.

Lannoo. (2007). The Future of Europe's Financial Centres. ECMI
Policy Brief No. 10.

Lehner och Wasserfallen. (2019). Political conflict in the reform of
the Eurozone. European Union Politics, 20(1), 45-64.

Lundberg. (2013). Historien om FEuron: Frin Monnet till
Maastricht. Santérus Forlag.

Merler. (2018). Bank liquidation in the European Union: clarifica-
tion needed. Bruegel Policy Contribution, No. 01.

Mody. (2018). EuroTragedy: a drama in nine acts. Oxford Univer-
sity Press.

Moloney. (2017). The European Union in international financial
governance. RSF: Russel Sage Foundation Journal of the Social
Sciences, 3(1), 138-152.

Moody’s. (2014). Reassessing Systemic Support for EU banks.
Special Comment, maj.

Morais och Feteira. (2018). Quaderni di Ricerca Giuridica della
consulenza legale.

Mourlon-Druol. (2016). Banking union in historical perspective:
the initiative of the European Commission in the 1960s-1970s.
Journal of Common Market Studies, 54(4), 913-927.

Naurin och Lindahl. (2010). Out in the Cold? Flexible integration
and the political status of the Euro opt-outs. European Union
Politics, 11(4), 485-509.

Neuberg m.fl. (2018). The market-implied probability of govern-
ment support for distressed European banks. OFR WP, 16-10.

NGEFS. (2019). A call for action — Climate change as a source of fi-
nancial risk, First comprehensive report. April.

Niepmann och Stebunovs. (2018). Modeling Your Stress Away. In-
ternational Finance Discussion Papers Number 1232, Board of
Governors of the Federal Reserve System.

Obstfeld. (2013). Finance at Center Stage: Some Lessons of the
Euro Crisis. European Economy — Economic Papers 493, Euro-
peiska kommissionen.

Oliver Wyman. (2018). Supervising tomorrow.

393



Referenser

SOU 2019:52

Osinski m.fl. (2013). Macroprudential and Microprudential Poli-
cies: Toward Cohabitation. International Monetary Fund.

Palmer och Cerruti. (2009). Is there a need to rethink the supervi-
sory process? Diskussionsunderlag till: International Confer-
ence “Reforming Financial Regulation and Supervision: Going
Back to Basics”, juni.

Petralia m.fl. (2019). Banking, FinTech, BigTech: Emerging chal-
lenges for financial policymakers. Bruegel Opinion, september.

Quaglia. (2015). The European Union’s Role in International Eco-
nomic Fora Paper 5: The BCBS. Europaparlamentet, maj.

Reichel. (2010). Ansvarsutkrivande — svensk férvaltning 1 EU.
Jure.

Resolutionsnimnden. (2018). Arsrapport 2017.

Resolutionsnimnden. (2018). Single Resolution Board Work Pro-
gramme 2019.

Resolutionsnimnden. (2019). Annual report 2018.

Riksbanken. (2004). Interna riskklassificeringssystem och riskkins-
liga kapitalkrav. Finansiell stabilitet 1/2004.

Riksbanken. (2018). Riksbankens penningpolitiska styrsystem
— dvergripande beskrivning. November.

Riksgilden. (2017). Tillimpning av minimikravet pd nedskrivnings-
bara skulder. Dnr RG 2016/425, februari.

Riksgilden. (2019). Riksgildens &rsredovisning 2018.
Dnr 2019/148.

Riksrevisionen. (2011). Myndigheternas insatser f6r finansiell sta-
bilitet — Lirdomar i ljuset av utvecklingen i Baltikum
2005-2007. RiR 2011:19.

Riksrevisionen. (2018). Finansiell stabilitet — makrotillsyn p8 ritt
satt? RiR 2018:2.

Ritleng (red.). (2016). Independence and Legitimacy in the Institu-
tional system of the European union. Oxford University Press.

Ritleng. (2019). What if non-euro countries join the banking
union? The ECB’s power over non-euro countries. Sieps.

Sarin och Summers. (2018). On Market-Based Approaches to the
Valuation of Capital. Handbook of Financial Stress Testing.

394



SOU 2019:52

Schiavo (red.). (2019). The European Banking Union and the Role
of Law. Edward Elgar Publishing.

Schich. (2009). Financial crisis: deposit insurance and related finan-
cial safety net aspects. OECD Journal: Financial Market Trends,
2008(2), 1-39.

Schich. (2018). Implicit Bank Debt Guarantees: Costs, Benefits
and Risks. Journal of Economic Surveys, 32(5), 1257-1291.

Schoenmaker. (2011). The Financial Trilemma. Economic Letters,
111(1), 57-59.

Schoenmaker. (2015). On the need for a fiscal backstop to the
banking system. Kapitel i: Haentjens och Wessels (red.) Re-
search Handbook on Crisis Management in the Banking Sector.
Edward Elgar Publishing, 42-54.

Schoenmaker. (2018). Building a stable European deposit insurance
scheme. Journal of Financial Regulation, 4(2), 314-320.

Schoenmaker och Werkhoven. (2012). What is the Appropriate
Size of the Banking System? Duisenberg School of Finance Pol-
icy Paper No. 28.

Sicilia m.fl. (2013). Banking Union: integrating components and
complementary measures. Working Paper 13/28, BBVA Rese-
arch.

Sieps. (2017). Brexit: Konsekvenser fér EU och Sverige. Rapport
till regeringen, februari.

Speyer. (2001). Internationalisation of banking and banking super-
vision. Research Notes No. 01-07, Deutsche Bank Research.

SOU 1996:158 Sverige och EMU (Calmforsrapporten).

SOU 2013:6 Att forebygga och hantera finansiella kriser
— delbetinkande frin Finanskriskommittén.

SOU 2017:39 Dataskyddsutredningen.

SOU 2019: 52, Promemoria om Tillsynsmekanismens regelverk
(PM SSM), underlag till Utredningen om ett eventuellt svenskt
deltagande 1 Europeiska bankunionen.

SOU 2019:52, Promemoria om Resolutionsmekanismens regelverk
(PM SRM), underlag till Utredningen om ett eventuellt svenskt
deltagande 1 Europeiska bankunionen.

395

Referenser



Referenser

SOU 2019:52

Statskontoret. (2012). Ténk till om tillsynen — Om utformningen
av statlig tillsyn.

Stockhenstrand m.fl. (red.) (2019) Finansiell reglering och tillsyn.
Studentlitteratur

Strahan. (2003). The real effects of US banking deregulation. Re-
view-Federal Reserve Bank of Saint Louis, 85(4), 111-128.

Tallberg. (2007). Bargaining Power in the European Council. Sieps
2007:1.

van Aken. (2012). Voting in the Council of the European Union.
Sieps 2012:2.

van Rompuy. (2012). Towards a Genuine Economic and Monetary
Union. Europeiska unionens rid, juni.

Veltrop och de Haan. (2014). T just cannot get you out of my head:
Regulatory capture of financial sector supervisors. DNB work-
ing paper No. 410.

Véron. (2015). Europe’s Radical Banking Union. Bruegel essay and

lecture series.

Véron. (2017). Sovereign concentration charges: A new regime for
banks’ sovereign exposures. Rapport till Europaparlamentet,
november.

Vifals m.fl. (2010). The Making of Good Supervision: Learning to
Say “No”. IMF Staff Position Note No. 10/08.

Wieser. (2018). Deepening of EMU: Some Topical Considerations.
I: Allen m.fl. (red.) Institutions and the Crisis. European Uni-
versity Institute.

Wissén. (2019). Den svenska finanssektorn i bankunionen. Under-
lagsrapport till Utredningen om ett eventuellt svenskt deltagande
1 Europeiska bankunionen.

396



Bilaga 1

Kommittédirektiv 2017/:123
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Beslut vid regeringssammantride den 13 december 2017

Sammanfattning

En sirskild utredare ska gora en genomgripande analys av innebor-
den av ett eventuellt svenskt deltagande i Europeiska bankunionen,
redovisa f6r- och nackdelar samt de risker som ir férknippade med
att delta 1 eller kvarstd utanfér bankunionen.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 november 2019.

Bakgrund

Ar 2012 kom medlemsstaterna i Europeiska unionen (EU) 6verens
om att inritta ett gemensamt system inom EU for tillsyn over
banker och hantering av banker 1 kris. Systemet benimns Europeiska
bankunionen och omfattar i dag de medlemsstater som har euro som
valuta. Bankunionen kompletterar Europeiska monetira unionen
(EMU) och den inre marknaden. Bankunionens évergripande syfte
ir att sikerstilla att banker tar kontrollerade risker och att banker i
kris kan rekonstrueras eller avvecklas sd att féretagens dgare och
lingivare — inte skattebetalarna — ska bira férlusterna.

Bankunionen bestér i dag av tvd delar: Dels den gemensamma till-
synsmekanismen (Single Supervisory Mechanism), som tridde 1 kraft
1 november 2014, dels den gemensamma resolutionsmekanismen
(Single Resolution Mechanism), som tridde i kraft 1 januari 2016.
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Genom den gemensamma tillsynsmekanismen och den gemen-
samma resolutionsmekanismen sammanférs ansvaret fér tillsyn och
krishantering 1 euroomridet till centrala myndigheter pd EU-niva:
Europeiska centralbanken (ECB) respektive en gemensam resolu-
tionsnimnd (Single Resolution Board).

I syfte att ticka behovet av extern finansiering inom ramen f6r
den gemensamma resolutionsmekanismen finns den gemensamma
resolutionsfonden (Single Resolution Fund), som finansieras genom
avgifter frin bankerna. En finansiell sikerhetsmekanism — som inne-
bir att resolutionsfondens finansieringskapacitet som en sista utvig
ska kunna sikras med offentlig finansiering — ir féremal for férhand-
lingar inom EU.

En tredje del i bankunionen, en gemensam insittningsgaranti-
forsikring (European Deposit Insurance Scheme), ir foremdl for
forhandlingar inom EU.

Deltagande i bankunionen ir frivilligt f6r de medlemsstater som
inte har euro som valuta. Det sker genom att ett nira samarbete
upprittas med den berérda medlemsstaten vilket 1 huvudsak innebir
att ansvaret for tillsyn och krishantering i medlemsstaten hanteras
av ECB respektive den gemensamma resolutionsnimnden.

Sverige — som inte har euro som valuta — har valt att inte delta i
bankunionen vid dess tillkomst men har inte uteslutit ett senare
deltagande i samarbetet. I Sverige motsvaras den gemensamma till-
synsmekanismen, resolutionsmekanismen och insittningsgarantifor-
sikringen av regelverken om kapitaltickning, krishantering respektive
insittningsgaranti. Det 4r i huvudsak Finansinspektionen och Riks-
gildskontoret som har ansvaret for tillimpningen av dessa regelverk
som grundas pd unionsritten.

Uppdraget

Mot bakgrund av de erfarenheter som kan dras frdn bankunionens
forsta verksamma &r och de férindringar som har skett i Sverige och
i omvirlden under den tiden, finns det nu anledning att verviga om
ett deltagande 1 bankunionen ligger 1 Sveriges intresse. En sirskild
utredare ska dirfér géra en genomgripande analys av innebérden av
ett eventuellt svenskt deltagande 1 bankunionen. Eftersom utred-
ningen ska kunna ligga till grund for ett svenskt stillningstagande
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ska utredaren redovisa f6r- och nackdelar samt de risker som ir
forknippade med att delta i eller kvarstd utanfér bankunionen.

Utgdngspunkten for utredningen ska vara att Sverige inte har
euro som valuta. Utredningen ska dirfor innefatta en bedémning av
forutsittningarna for Sverige att delta i bankunionen pd likvirdiga
villkor jimfort med de medlemsstater som har euro som valuta.

Utredaren ska utgd frén utvecklingen inom och erfarenheterna av
bankunionen si hir ldngt. Utredaren miste ocksg gora en rad kvali-
ficerade antaganden om den framtida utvecklingen inom sivil EU
som Sverige. Det innebir att utredaren bor ta sin utgdngspunkt 1 ett
antal tinkbara hindelseforlopp dir konsekvenserna av att delta i
bankunionen stills mot konsekvenserna av att kvarstd utanfér den.

Utredaren ska sirskilt beakta och klargora vilken betydelse att
delta 1 bankunionen eller kvarstd utanfér den har fér

e Sveriges forutsittningar att sikerstilla en god tillsyn éver banker
och en effektiv hantering av banker 1 kris,

e den finansiella stabiliteten 1 Sverige,
e den svenska finansmarknaden,

o svenska foretags mojligheter att pa likvirdiga villkor konkurrera
med utlindska aktérer pd EU:s inre marknad,

e de svenska myndigheter som berdrs samt ansvarstordelningen
mellan dessa och EU:s myndigheter,

e Sveriges férhallande till EU:s ekonomisk-politiska samarbete och
den pigdende f6rdjupning som sker dir,

o Sveriges inflytande 1 Europeiska systemet for finansiell tillsyn
(ESFS),

o Sveriges forhillande till andra bilaterala, multilaterala eller regio-
nala samarbeten p8 det ekonomiska och finansiella omridet och

e Sveriges offentliga finanser och statsbudgeten, inklusive den
finansiering som sker via EU-budgeten.
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Uppdragets genomférande

Utredaren ska noga folja hindelseutvecklingen inom bankunionen
men dven i stort inom EU, sirskilt nir det giller andra delar av den
pigdende EMU-férdjupningen och den inre marknaden. Utredaren
ska hélla sig informerad om och beakta det arbete som pagar pd dessa
omréden inom Regeringskansliet och andra relevanta myndigheter.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 november 2019.

(Finansdepartementet)
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Europeiska unionens officiella tidning
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L 287/63

RADETS FORORDNING (EU) nr 1024/2013
av den 15 oktober 2013

om tilldelning av sirskilda uppgifter till Europeiska centralbanken i friga om politiken for tillsyn

over kreditinstitut

EUROPEISKA UNIONENS RAD HAR ANTAGIT DENNA
FORORDNING

med beaktande av fordraget om Europeiska unionens funktions-
satt, srskilt artikel 127.6,

med beaktande av Europeiska kommissionens forslag,

efter 6versindande av utkastet till lagstiftningsake till de natio-
nella parlamenten,

med beaktande av Europaparlamentets yttrande,

med beaktande av Europeiska centralbankens yttrande,

i enlighet med det sirskilda lagstiftningsforfarandet, och

av foljande skal:

1)

@

“)

Under de senaste decennierna har unionen gjort bety-
dande framsteg vad giller inrittandet av en inre marknad
for bankgjinster. I mdnga medlemsstater har féljaktligen
bankkoncerner med huvudkontor etablerade i andra
medlemsstater en betydande marknadsandel, och kredit-
institut har diversifierat sin verksamhet geografiskt, bade
inom och utanfér euroomrédet.

Den réddande finansiella och ekonomiska krisen har visat
att finanssektorns fragmentering kan utgora ett hot mot
den gemensamma valutans och den inre marknadens
integritet. Det dr darfor viktigt att forstirka integreringen
av banktillsynen for att stirka unionen, dterstilla den
finansiella stabiliteten och ligga grunden for ekonomisk
aterhdmtning.

Att uppritthdlla och fordjupa den inre marknaden for
bankgjinster dr av central betydelse for att frimja den
ekonomiska tillvixten i unionen och tillgodose tillricklig
finansiering av realekonomin. Detta visar sig emellertid
bli allt svarare. Det finns beligg for att integrationen av
bankmarknaderna inom unionen avstannar.

Forutom antagandet av ett forstarkt unions regelverk,
maste tillsynsorganen samtidigt intensifiera sin tillsyn

()

for att ta hansyn till erfarenheterna av de senaste rens
finanskris samt kunna 6vervaka mycket komplexa och
sammankopplade marknader och institut.

Ansvaret for tillsyn over enskilda kreditinstitut inom
unionen ligger mestadels kvar pd nationell nivd. Samord-
ningen mellan tillsynsorganen &r viktig men krisen har
visat att enbart samordning inte ricker, sirskilt inte nir
man har en gemensam valuta. I syfte att bevara den
finansiella stabiliteten inom unionen och 6ka marknads-
integrationens positiva effekter pé tillvixt och vilfird bor
integrationen av tillsynsansvar dirfor stirkas. Detta ar
sarskilt viktigt for att sikerstilla en jamn och bra 6ver-
blick éver en hel bankkoncern och dess generella till-
stind och skulle minska risken for olika tolkningar och
motstridiga beslut pa den enskilda enhetens niva.

Kreditinstitutens stabilitet 4r i manga fall fortfarande nira
knuten till den medlemsstat dir de ér etablerade. Tvivel
pé den offentliga skuldens héllbarhet, utsikterna till eko-
nomisk tillvixt och kreditinstitutens bérkraft har skapat
negativa marknadstrender som forstirker varandra. Detta
kan leda till risker for vissa kreditinstituts bérkraft liksom
for det finansiella systemets stabilitet inom euroomréidet
och unionen som helhet och kan medfora en tung bérda
for redan anstringda offentliga finanser i de berorda
medlemsstaterna.

Den europeiska tillsynsmyndigheten, (Europeiska bank-
myndigheten) (EBA), som inrdttades 2011 genom Euro-
paparlamentets och ridets forordning (EU) nr 1093/2010
av den 24 november 2010 om inrittande av en eu-
ropeisk tillsynsmyndighet (Europeiska bankmyndighe-
ten) (') och det europeiska systemet for finansiell tillsyn,
som inrittades genom artikel 2 i den forordningen, ar-
tikel 2 i Europaparlamentets och rddets férordning (EU)
nr 1094/2010 av den 24 november 2010 om inrittande
av en europeisk tillsynsmyndighet (Europeiska forsak-
rings- och tjanstepensionsmyndigheten) (%) (Eiopa) och
artikel 2 i Europaparlamentets och rédets férordning
(EU) nr 1095/2010 av den 24 november 2010 om in-
rittande av en europeisk tillsynsmyndighet (Europeiska
virdepappers- och marknadsmyndigheten) (})  (Esma),
har pé ett betydande sitt forbittrat samarbetet mellan
banktillsynsorganen inom unionen. EBA bidrar i bety-
dande grad till skapandet av ett gemensamt regelverk
for finansiella tjdnster i unionen och har varit avgérande
i det enhetliga genomforandet av den rekapitalisering av
viktiga kreditinstitut i unionen som Eurotoppmotet ena-
des om den 26 oktober 2011 i overensstimmelse med
de riktlinjer och krav i samband med statligt stéd som
kommissionen antagit.

(') EUT L 331, 15.12.2010, s. 12.

() EUT L 331, 15.12.2010, 5. 48.
() EUT L 331, 15.12.2010, s. 84.

401



Bilaga 2

L 287/64

Europeiska unionens officiella tidning

SOU 2019:52

29.10.2013

®)

(10)

(11)

12)

Europaparlamentet har vid olika tillfillen uppmanat att
ett europeiskt organ ska vara direkt ansvarigt for vissa
tillsynsuppgifter avseende finansiella institut, med borjan
i dess resolutioner av den 13 april 2000 om kommis-
sionens meddelande Att genomfora handlingsramen for fi-
nansmarknaderna: en handlingsplan (') och dess meddelande
av den 21 november 2002 om tillsynsregler i Europeiska
unionen (2).

I Europeiska radets slutsatser av den 29 juni 2012 upp-
manas Europeiska rddets ordforande att utarbeta en sir-
skild firdplan for en verklig ekonomisk och monetir
union. Samma dag betonades det vid Eurotoppmotet
att Europeiska stabilitetsmekanismen (ESM), nir en effek-
tiv gemensam tillsynsmekanism har inrittats, med delta-
gande av Europeiska centralbanken (ECB) for banker i
euroomradet, efter ett ordinarie beslut skulle kunna reka-
pitalisera banker direkt, vilket forutsatter limpliga villkor,
inklusive efterlevnad av bestimmelserna om statsstod.

Europeiska radet konstaterade den 19 oktober 2012 att
processen mot en fordjupad ekonomisk och monetir
union mdste bygga pd unionens institutionella och ritts-
liga ram och kiinnetecknas av 6ppenhet och transparens
gentemot medlemsstater som inte har euron som valuta
och av respekt for den inre marknadens integritet. Det
integrerade finansiella ramverket kommer att ha en ge-
mensam tillsynsmekanism som s& langt mojligt kommer
att vara oppen for alla medlemsstater som vill delta.

En europeisk bankunion bor darfor inréttas, underbyggd
av ett heltickande och detaljerat enhetligt regelverk for
finansiella tjdnster for hela den inre marknaden och be-
stiende av en gemensam tillsynsmekanism och nya ra-
mar for insdttningsgarantier samt rekonstruktion och av-
veckling. Med tanke pa de nira kopplingarna och sam-
spelen mellan de medlemsstater som har euron som va-
luta bor bankunionen omfatta dtminstone alla medlems-
stater i euroomrédet. I syfte att uppratthalla och fordjupa
den inre marknaden bor bankunionen ocksd, si langt
detta dr institutionellt mojligt, vara oppen for andra med-
lemsstater.

Som ett forsta steg mot bankunionen bér en gemensam
tillsynsmekanism sikerstélla att unionens politik i friga
om tillsyn 6ver kreditinstitut genomfors pé ett enhetligt
och effektivt sitt, att det enhetliga regelverket for finan-
siella tjdnster tillimpas lika pa kreditinstitut i alla berorda
medlemsstater och att kreditinstituten i friga omfattas av
tillsyn av hogsta kvalitet, oaktat av andra hansyn som
inte ror tillsyn. I synnerhet méste den gemensamma till-
synsmekanismen vara forenlig med funktionssittet hos
den inre marknaden for finansiella tjdnster och med
den fria rorligheten for kapital. En  gemensam
tillsynsmekanism ér grunden for de foljande stegen mot

(') EGT C 40, 7.2.2001, s. 453.
(%) EUT C 25 E, 29.1.2004, 5. 394.
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bankunionen. Detta avspeglar principen att ESM efter ett
ordinarie beslut kommer att kunna rekapitalisera banker
direkt nir en effektiv gemensam tillsynsmekanism har
inrittats. Europeiska rddet konstaterade i sina slutsatser
den 13-14 december 2012 att "i ett sammanhang dir
banktillsynen faktiskt flyttas over till en gemensam till-
synsmekanism kommer det att krivas en gemensam re-
konstruktionsmekanism som har tillrickliga befogenheter
for att sikerstilla att alla banker i de deltagande med-
lemsstaterna kan bli foremdl for rekonstruktion med
hjilp av limpliga verktyg” och att "Den gemensamma
rekonstruktionsmekanismen bér grundas pd bidrag frin
finanssektorn och innefatta limpliga och effektiva siker-
hetsarrangemang”.

I egenskap av euroomradets centralbank med omfattande
expertis i frigor rorande makroekonomi och finansiell
stabilitet 4r ECB vil lampat att utfora tydligt faststillda
tillsynsuppgifter med fokus pd att skydda stabiliteten i
unionens finansiella system. I minga medlemsstater an-
svarar centralbankerna redan for banktillsynen. ECB bor
dirfor tilldelas sirskilda uppgifter rérande politik som ror
tillsyn Gver kreditinstitut inom deltagande medlemsstater.

ECB och de nationella behériga myndigheterna i med-
lemsstater som inte dr deltagande medlemsstater (nedan
kallade icke deltagande medlemsstater) bor ingd ett samfors-
tindsavtal som i allminna ordalag beskriver hur de kom-
mer att samarbeta for att utfora sina tillsynsuppgifter i
enlighet med unionsritten i forhéllande till de finansiella
institut enligt denna forordning. 1 samférstindsavtalet
kan man bland annat precisera innebérden av samrad i
friga om beslut av ECB som péverkar dotterforetag och
filialer som 4r etablerade i icke deltagande medlemsstater
och vars moderforetag dr etablerat i en deltagande med-
lemsstat, samt samarbete i nodsituationer, inbegripet me-
kanismer for tidig varning i enlighet med de forfaranden
som faststalls i tillimplig unionsritt. Samférstandsavtalet
bor ses over regelbundet.

ECB bor tilldelas de specifika tillsynsuppgifter som ar
avgorande for att sdkerstilla att unionens politik i friga
om tillsyn 6ver kreditinstitut genomfors pa ett enhetligt
och effektivt sitt, medan de nationella myndigheterna
bor fortsitta att ansvara for andra uppgifter. ECB:s upp-
gifter bor innefatta atgarder till stod for makroekonomisk
stabilitet, om inte annat foljer av sirskilda arrangemang
som dterspeglar de nationella myndigheternas roll.

Det ir avgorande for det finansiella systemets stabilitet
att stora kreditinstitut 4r sikra och sunda. Erfarenheter pd
senare tid visar dock att d4ven mindre kreditinstitut kan
hota den finansiella stabiliteten. Darfor bor ECB kunna
utfora tillsynsuppgifter for alla kreditinstitut som har till-
staind i och filialer som dr etablerade i deltagande
medlemsstater.
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Nir ECB utfor de uppgifter som den tilldelats bor den,
utan att det paverkar malet att sikerstilla kreditinstitu-
tens sikerhet och sundhet, ta fullstindig hinsyn till de
skillnader som finns mellan kreditinstituten samt till de-
ras storlek och affirsmodeller, liksom de systemrelaterade
fordelar som mangfald inom unionens banksektor
innebdr.

Utforandet av ECB:s uppgifter bor bidra sirskilt till att
sikerstilla att kreditinstitut fullt ut bar samtliga kostnader
som deras verksamhet orsakat for att undvika moraliska
risker och overdrivet risktagande som uppkommer pé
grund av verksamheten. ECB bor ta full hinsyn till rele-
vanta makroekonomiska forhdllanden i medlemsstaterna,
sarskilt stabilitet i kreditforsorjningen och underlittande
av produktiv verksamhet for ekonomin i stort.

Ingenting i denna forordning bor tolkas som en 4ndring
av det redovisningsramverk som dr tillimplig enligt andra
unionsrittsakter och nationell ratt.

Att ge tillstind pd forhand for att starta verksamhet som
kreditinstitut dr en viktig tillsynsteknik for att sikerstilla
att sddan verksamhet endast utfors av aktorer med en
sund ekonomisk bas, en organisation som kan hantera
de sirskilda riskerna med inldning och kreditgivning,
samt limpligheten hos den ledning som utovar verksam-
heten. ECB bor dirfor ha till uppgift att ge tillstand till
kreditinstitut som ska etableras i en deltagande medlems-
stat och bor ansvara for dterkallande av tillstdnd, om inte
annat foljer av sirskilda arrangemang som 4terspeglar de
nationella myndigheternas roll.

Utdver de villkor som féreskrivs i unionsritten for bevil-
jande av tillstand for kreditinstitut och villkoren for dter-
kallande av sddana tillstdnd far medlemsstaterna for nar-
varande faststilla ytterligare villkor for tillstind och vill-
kor for aterkallande av tillstind. ECB bor dirfor fullgéra
sin uppgift betriffande tillstindsgivning for kreditinstitut
och éterkallande av tillstdnd vid 6vertridelse av nationell
ritt efter ett forslag frin den berdrda nationella behoriga
myndigheten, som bedomer om de tillimpliga bestim-
melserna i den nationella ritten efterlevs.

En bedémning av en ny édgares limplighet infér ett kop
av en visentlig andel i ett kreditinstitut 4r ett oundgéing-
ligt verktyg for att sikerstilla att kreditinstitutens dgare
alltid 4r lampliga och finansiellt sunda. ECB ar i egenskap
av unionsinstitution vél limpat att utfora en sddan be-
domning utan att foreskriva onodiga begrinsningar av
den inre marknaden. ECB bor ha till uppgift att bedoma
kreditinstituts forvirv och avyttringar av foretag, utom i
samband med rekonstruktion och avveckling av banker.

(23)

24

(25)

Efterlevnad av unionsbestimmelser som kréver att kredit-
institut har en viss kapitalnivd som skydd mot de inne-
boende riskerna i sin verksamhet, begrinsning av expo-
neringen mot enskilda motparter, offentliggérande av in-
formation om kreditinstituts finansiella situation, for-
fogande over tillrickliga likvida medel for att tdla situa-
tioner med marknadsstress, och begrinsning av skuldsitt-
ningen dr en forutsittning for sunda kreditinstitut. ECB
bor ha till uppgift att sikerstilla efterlevnad av dessa
bestimmelser, bland annat genom att bevilja godkinnan-
den, tillstind, avvikelser eller undantag for de syften som
avses i dessa bestimmelser.

Viktiga tillsynsverktyg ar ytterligare kapitalbuffertar, in-
klusive en kapitalbevarande buffert, en kontracyklisk ka-
pitalbuffert for att sikerstilla att kreditinstituten under
perioder av ekonomisk tillvixt ackumulerar en tillricklig
kapitalbas som ir tillricklig for att ticka forluster under
kritiska perioder, buffertar for globala och andra system-
viktiga institut, samt andra atgirder i syfte att hantera
systemrisker eller makrorisker. For att sikerstilla full
samordning dd nationella behoriga myndigheter eller na-
tionella utsedda myndigheter foreskriver sidana dtgarder
bor ECB pa vederborligt sitt underrittas. Dessutom bor
ECB ha mojlighet att vid behov stilla hogre krav och
vidta striktare dtgérder, i nira samordning med nationella
myndigheter. Bestimmelserna i denna forordning om &t-
girder i syfte att hantera systemrisker eller makrorisker
péverkar inte nigra samordningsforfaranden som fore-
skrivs i andra akter i unionsritten. Nationella behoriga
myndigheter eller nationella utsedda myndigheter och
ECB ska agera i friga om varje samordningsforfarande
som foreskrivs i sidana akter efter att ha foljt de for-
faranden som foreskrivs i denna forordning.

Ett kreditinstituts sikerhet och sundhet beror ocksd pa
avsdttningen av tillrickligt internt kapital, med beaktande
av de risker som det kan utsittas for, och pa tillgdngen
pé limpliga interna organisationsstrukturer och foretagets
styrformer. ECB bor darfor ha till uppgift att stilla krav
som sikerstiller att kreditinstitut i de deltagande med-
lemsstaterna har effektiva styrformer, processer och me-
kanismer, inbegripet strategier och metoder for att utvar-
dera om det interna kapitalet ér tillrédckligt. Om det finns
brister bor ECB ocksé ha till uppgift att infora ytterligare
lampliga krav, diribland ytterligare kapitalbaskrav, sir-
skilda krav pa utlimnande av uppgifter och sirskilda
likviditetskrav.

Risker for kreditinstituts sikerhet och sundhet kan uppstd
bade for ett enskilt kreditinstitut och for en bankkoncern
eller ett finansiellt konglomerat. Sirskilda tillsynsformer
for att mildra dessa risker ér viktiga for att sikerstilla att
kreditinstituten 4r sikra och sunda. Utdver tillsyn over
enskilda kreditinstitut bor ECB:s uppgifter innefatta
gruppbaserad tillsyn, extra tillsyn, tillsyn 6ver finansiella
holdingforetag och tillsyn over blandade finansiella hol-
dingforetag, exklusive tillsyn 6ver forsikringsforetag.
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For att bevara finansiell stabilitet mdste en forsimring av
ett instituts finansiella och ekonomiska situation dtgirdas
i ett tidigt skede. ECB bor ha till uppgift att gora tidiga
ingripanden i enlighet med tillimplig unionsritt. Banken
bor dock samordna sitt tidiga ingripande med relevanta
rekonstruktions- och avvecklingsmyndigheter. Sd linge
nationella myndigheter fortfarande har befogenhet att re-
konstruera och avveckla kreditinstitut bér ECB dessutom
pd limpligt sitt samordna med de berérda nationella
myndigheterna for att sikerstilla samsyn om respektive
ansvarsomrade i hindelse av en kris, sirskilt i samband
med de grinsoverskridande krishanteringsgrupperna och
de framtida rekonstruktions- och avvecklingskollegier
som inrittas for detta dndamal.

Tillsynsuppgifter som inte tilldelas ECB bor forbli hos de
nationella myndigheterna. Sddana uppgifter bor omfatta
befogenheten att ta emot anmalningar frin kreditinstitut
rorande etableringsritten och det fria tillhandahallandet
av tjdnster, att utdva tillsyn 6ver organ som inte omfattas
av definitionen av kreditinstitut enligt unionsritten, men
som enligt nationell ritt omfattas av samma tillsyn som
kreditinstitut, att utova tillsyn 6ver kreditinstitut frin
tredjelander som etablerar en filial eller tillhandahaller
gransoverskridande tjdnster i unionen, att utdva tillsyn
over betaltjinster, att utfora 1opande kontroller av kredit-
institut, att fylla funktionen som behorig myndighet for
kreditinstitut avseende marknader for finansiella instru-
ment samt motverka att det finansiella systemet anvinds
for penningtvitt och finansiering av terrorism, samt kon-
sumentskydd.

ECB boér, ndr s dr limpligt, samarbeta fullt ut med de
nationella myndigheter som ansvarar for att sikra en
hog nivd pd konsumentskyddet och kampen mot
penningtvatt.

ECB bor utfora de uppgifter som den tilldelas i syfte att
sakerstilla kreditinstitutens sikerhet och sundhet och det
finansiella systemets stabilitet i unionen liksom i de en-
skilda deltagande medlemsstaterna samt den inre mark-
nadens enhetlighet och integritet och dirmed ocksa si-
kerstilla skyddet for insittare och forbittra den inre
marknadens funktion, i enlighet med det enhetliga regel-
verket for finansiella tjénster inom unionen. ECB bor i
synnerhet ta vederborlig hansyn till principerna om jim-
likhet och icke-diskriminering.

Overforingen av tillsynsuppgifterna till ECB bor vara for-
enlig med ramen for det europeiska systemet for finan-
siell tillsyn och dess underliggande madl att utveckla det
enhetliga regelverket och gora tillsynsmetoderna mer en-
hetliga i hela unionen. Samarbete mellan banktillsyns-
organ och forsikrings- och virdepappersmarknadens till-
synsorgan dr viktigt for att hantera frigor av gemensamt
intresse och for att sikerstilla en tillfredsstillande tillsyn
over kreditinstitut som 4ven ér verksamma inom forsak-
rings- och virdepapperssektorerna. ECB bor dirfor vara
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alagd att ha ett ndra samarbete med EBA, Esma och
Eiopa inom ramen for det europeiska systemet for finan-
siell tillsyn. ECB bor fullgora sina uppgifter i enlighet
med bestimmelserna i denna férordning och utan att
det paverkar behérigheten och arbetsuppgifterna for an-
dra deltagare i det europeiska systemet for finansiell till-
syn. ECB bor ocksd vara dlagt att samarbeta med rele-
vanta rekonstruktions- och avvecklingsmyndigheter och
faciliteter som direkt eller indirekt finansierar offentligt
ekonomiskt stod.

ECB bor utfora sina uppgifter under iakttagande av och i
Overensstimmelse med unionsritten, diribland hela unio-
nens primdrritt och sekundirritt, kommissionens beslut
pa omradet statligt stod, konkurrensregler och koncent-
rationskontroll samt det enhetliga regelverk som giller
for alla medlemsstater. EBA har fatt i uppgift att utarbeta
forslag till tekniska standarder och utfirda riktlinjer och
rekommendationer som sikerstiller enhetlighet i tillsynen
och en konsekvent tillimpning av resultaten av tillsynen
inom unionen. ECB bor inte ersitta EBA nér det géller att
utféra dessa uppgifter och bér dirfor utéva befogenhet
att anta forordningar i enlighet med artikel 132 i for-
draget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-for-
draget) och i overensstimmelse med unionsakter som
antagits av kommissionen pa grundval av utkast fram-
tagna av EBA, och om inte annat foljer av artikel 16 i
forordning (EU) nr 1093/2010.

Vid behov bor ECB ingd samforstindsavtal med behoriga
myndigheter som ansvarar fér marknader for finansiella
instrument dar det i allménna termer beskrivs hur de ska
samarbeta med varandra vid utforandet av sina tillsyns-
uppgifter enligt unionsritten nir det giller de finansiella
institut enligt denna forordning. Sddana avtal ska goras
tillgangliga for Europaparlamentet, rddet och behoriga
myndigheter i samtliga medlemsstater.

ECB bér, vid utforandet av sina uppgifter och vid utovan-
det av sina tillsynsbefogenheter, tillimpa de materiella
regler som ror tillsyn av kreditinstitut. Dessa regler utgdrs
av tillimplig unionsrdtt, i synnerhet direkt tillimpliga
forordningar eller direktiv, sisom de om kapitalkrav for
kreditinstitut och om finansiella konglomerat. Om de
materiella regler som ror tillsyn av kreditinstitut faststills
i direktiv bor ECB tillimpa den nationella lagstiftning i
vilken dessa direktiv dr inforlivade. Om den tillimpliga
unionsritten utgors av forordningar bor ECB pd de om-
raden dir dessa forordningar, pa dagen for ikrafttridan-
det av denna forordning, uttryckligen ger utrymme for
olika alternativ fér medlemsstaterna tillimpa den natio-
nella lagstiftningen som utnyttjar sddana alternativ. Dessa
alternativ bor tolkas sd att de utesluter sidana alternativ
som endast ér tillgingliga for de behériga eller utsedda
myndigheterna. Detta pdverkar inte principen om EU-
rittens foretride. Harav foljer att Europeiska centralban-
ken, nar den antar riktlinjer eller rekommendationer eller
nidr den fattar beslut, bor utgd ifrdn och agera i Gver-
ensstimmelse med tillimplig bindande unionsritt.
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Inom ramen for de uppgifter som ECB tilldelats tilldelar
nationell ritt de nationella behoriga myndigheterna vissa
befogenheter som for nirvarande inte krivs enligt
unionsritten, bland annat vissa befogenheter gillande ti-
diga ingripanden och forebyggande atgirder. ECB bor
kunna krava att de nationella myndigheterna i deltagande
medlemsstater anvinder dessa befogenheter i syfte att
sikerstdlla utdvandet av fullstindig och effektiv tillsyn
inom den gemensamma tillsynsmekanismen.

Vid en overtridelse bor det for att sikerstilla att kredit-
institut, finansiella holdingforetag och blandade finansi-
ella holdingforetag tillimpar tillsynsreglerna och tillsyns-
besluten foreliggas effektiva, proportionerliga och av-
skrackande sanktioner. I enlighet med artikel 132.3 i
EUF-fordraget och rédets forordning (EG) nr2532/98
av den 23 november 1998 om Europeiska centralban-
kens befogenhet att foreligga sanktioner (') har ECB ratt
att foreldgga foretag sanktionsavgifter eller viten om de
inte uppfyller sina forpliktelser en