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Riksbanken stédjer i allt vésentligt utredningens analys och vilkomnar att frdgan har belysts
sa grundligt. Att bankerna inom bankunionen stdr under gemensam tillsyn och resolution,
och bidrar genom att dela risk sinsemellan, har enligt Riksbankens bedémning varit positivt
fér stabiliteten pd de europeiska finansmarknaderna. Tack vare den gemensamma
banktillsynen blir det méjligt att géra évergripande analyser och jémférelser av banker i de
19 ldnder som i dagsldget deltar i bankunionen.

Ur Riksbankens perspektiv har ett medlemskap i bankunionen goda férutsdttningar att
fungera vdl for Sverige. Den svenska banksektorn har en hég grad av grdnséverskridande
verksamhet, framfér allt inom EU. Det innebdr att EU-gemensam tillsyn och resolution passar
den svenska banksektorn - som blivit alltmer internationell - bdttre dn nationell sGdan. Om
Sverige skulle delta i bankunionen skulle vi ocksd fa del av den kompetens och erfarenhet
som bankunionen samlat pd sig genom att den hanterar sG manga fler banker én de svenska
myndigheterna gér.

Riksbanken tar dock inte stdllning i fragan om Sverige bér ga in i bankunionen eller kvarsta
utanfér. Detta dr en bedémning for politikerna att géra. Det finns dven fragor som skulle
behéva klargéras med féretrédare for bankunionen innan ett eventuellt politiskt beslut om
att ingd i bankunionen fattas. En sddan fraga dr vilka méjligheter ett land inom bankunionen
har att i en krissituation Iimna statligt stéd till en bank.

Bakgrund — Vad ar bankunionen?

Bankunionen bildades som ett akut svar pa eurokrisen, for att bryta det skadliga sam-
beroendet mellan bank och stat: svaga statsfinanser bidrog till att forsvaga fortroendet for
bankerna, bland annat eftersom bankerna ofta dgde en stor andel av statsskulden. Samtidigt
innebar de svaga banksystemen att fortroendet for de offentliga finanserna férsvagades,
eftersom krisande banker ofta har medfort stora kostnader for staten. Att lyfta av
kostnaderna for fallerande banker fran den egna staten skulle bidra till att bryta denna onda
cirkel.
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Politiskt sett var det dock otankbart att bidra till att rédda krisande banker i andra lander,
om tillsynen forblev nationell. Samtidigt var det svart att tanka sig gemensam tillsyn om
enskilda lander och deras banker ensamma skulle sta for kostnaderna nar bankerna
hamnade i kris. Darfor blev en gradvis infasning av bankunionens olika delar en central del av
den politiska 6verenskommelsen; forst skulle gemensam tillsyn komma pa plats (2014) och
dérefter gemensam hantering av krisande banker, sa kallad resolution (2015). Den
gemensamma resolutionsmyndigheten fick hand om den gemensamma resolutionsfonden;
fonden har initialt haft medel 6ronmarkta per land men ar tankt att gradvis slussas 6ver sa
att fonden blir fullt ut gemensam 2024. Framtiden ar osdker for den sista aviserade delen av
bankunionen, ndmligen en gemensam insattningsgaranti.

Redan i borjan av férhandlingarna om bankunionen ansags det vara viktigt att aven icke-
eurolander skulle fa maojlighet att delta i bankunionen pa samma villkor som landerna i euro-
omradet. Det var dock inte legalt mojligt att skapa nagon ny EU-myndighet med den
nddvandiga beslutsbefogenheten utan att andra EU-férdraget. Losningen blev i stéllet att
gora tillsynen till en organisatoriskt fristaende del av ECB, men med det slutliga besluts-
fattandet hos ECB-radet. Sarskilda skyddsmekanismer har skapats for att kompensera icke-
eurolanderna for att de inte kan delta i det slutliga beslutsfattandet om tillsynsarenden i
ECB-radet (se nasta avsnitt).

For resolution skapades forvisso en ny myndighet, men till féljd av EU-fordraget kan inte
heller resolutionsmyndigheten ta slutliga beslut i alla delar av sitt arbete. Manga av dess
beslut maste godkadnnas av EU-kommissionen och i vissa fall, bland annat nar resolutions-
fonden ska anvandas, av EU:s finansministrar (Ekofin).

Den gemensamma tillsynsmekanismen, SSM

Den gemensamma tillsynsmekanismen SSM (Single Supervisory Mechanism) bestar av
tillsynsndmnden och de deltagande landernas nationella tillsynsmyndigheter. Tillsyns-
namnden &r en organisatoriskt fristdende del av ECB. Tillsynsnamnden har ansvar for all
tillsyn inom bankunionen, men utfor sitt arbete i samarbete med de nationella
tillsynsmyndigheterna. Tillsynsndmnden utovar direkt tillsyn dver “betydande” banker,
medan nationella myndigheter utévar tillsyn éver de mindre bankerna.?

Tillsynsnamnden har ett stort matt av sjalvstandighet inom ECB. Penningpolitiken och
tillsynen halls ocksa tydligt isar; bland annat sitter de anstallda i olika byggnader i Frankfurt.
ECB-radet ar dock det hogsta beslutsorganet for tillsynsnamnden och fattar det slutgiltiga
beslutet i tillsynsfragor genom att antingen invanda mot tillsynsndmndens utkast till beslut -
varpa tillsynsnamnden ska ta fram ett nytt beslutsutkast - eller avsta fran att invéanda - varpa
beslutet trader i kraft. Tillsynsndmnden hanterar omkring 2000 tillsynsbeslut arligen.
Utredningen beskriver att ECB-radet hittills inte har invant mot nagot av tillsynsnamndens
utkast till beslut.?

1 Redan i dag star SEB:s och Swedbanks dotterbanker i de baltiska ldnderna under ECB:s direkta tillsyn.
Huruvida en bank ar betydande (och alltsa ska sta under ECB:s direkta tillsyn) ar en bedémning som ECB gor
utifran flera kriterier, innefattande bankens storlek i absoluta termer (en bank ar betydande om den har
tillgadngar vars varde overstiger 30 miljarder euro) och i relation till landets BNP. Som ett minimum ska de tre
mest betydande kreditinstituten i varje land std under direkt tillsyn av ECB.
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Om Sverige gick med i bankunionen skulle vi delta i tillsynsnamnden med samma
forutsattningar som euroldnderna. Finansinspektionen skulle delta med réstratt (beslut
fattas med enkel majoritet) och Riksbanken skulle delta som observatér.? Ddremot skulle
inte riksbankschefen delta i ECB-radet, som ju bestar av eurolandernas centralbankschefer.
Om Sverige skulle vilja invdnda mot antingen tillsynsnamndens utkast till beslut, eller ECB-
radets invandning mot ett utkast till beslut, far Sverige dock majlighet att framféra sina
argument.

Den gemensamma resolutionsmekanismen, SRM

Den gemensamma resolutionsmekanismen SRM (Single Resolution Mechanism) bestar av
resolutionsnamnden och de deltagande landernas nationella resolutionsmyndigheter.
Resolutionsndmnden administrerar den gemensamma resolutionsfonden (Single Resolution
Fund). Malet &r att denna fond ska innehalla medel som motsvarar 1 % av de insattningarna
som omfattas av insattningsgaranti inom EU (cirka 60 miljarder euro) och det &r bankerna
som betalar avgifterna.*

Resolutionsndmnden forbereder och fattar eventuella beslut om resolution for de
betydande bankerna inom bankunionen. Nationella resolutionsmyndigheter har mot-
svarande uppgifter for att krishantera 6vriga banker, som i normalfallet ska likvideras.
Resolutionsnamnden fattar beslut om formerna for resolution av betydande banker. Det ar
sedan den nationella myndigheten som ansvarar for genomférandet.

Om Sverige gar med i bankunionen sa skulle Riksgélden delta i resolutionsndmndens arbete
under samma férutsittningar som ett euroland. Aven i de tv3 andra involverade
beslutsinstanserna inom resolutionsmekanismen, ndmligen EU-kommissionen och Ekofin,
skulle vi ha samma inflytande som ett euroland.

Vi lever i en alltmer globaliserad varld med gransdverskridande
bankverksamhet

Tidigare anvande sig varldens lander i hég grad av kapitalkontroller och tullar fér att skydda
det egna landets produktion fran utlandsk konkurrens. Sadana atgarder kunde visserligen
gynna inhemska producenter av varor, men eftersom konkurrensen begransades blev
varorna dyrare for konsumenterna dn vad de annars hade varit. Stora steg mot 6kad
frihandel har tagits under de senaste decennierna. Lander och féretag ar idag tatt
sammankopplade genom fléden av varor, tjanster och pengar.

Det galler inte minst inom EU, dar fri rorlighet for varor och tjanster, personer (inklusive
arbetskraft) och kapital ar sa kallade grundldaggande friheter. Inom EU kan féretag ddrmed
numera frakta sina varor over nationernas granser utan tullkostnader eller kvantitets-
begransningar. Den har utvecklingen galler inte bara inom EU, utan aven globalt blir
frihandel allt vanligare, dven om det férekommer bakslag. Med nagra knapptryckningar kan
svenska hushall idag kopa billiga tv-apparater och klader fran Asien. Samtidigt séljer IKEA
sina varor inte bara 6ver hela Sverige utan 6ver stora delar av varlden genom de varuhus

3 De centralbanker som inte har ansvaret for banktillsyn far namligen delta som observatérer i
tillsynsnamnden.

4 For att 6ka kapaciteten ska det senast 2024 ocksa finnas en kreditlina till Europeiska
stabilitetsmekanismen (ESM), som innebar en majlighet att lana upp ytterligare 60 miljarder euro.
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som finns i 6ver 50 andra lander. Att vi i en 6kande grad handlar med andra léander, och har
internationellt aktiva foretag, ar grunden for Sveriges valfard.

Varor rér sig alltsa bade billigt och enkelt idag men pengar ror sig dnnu enklare. | Sverige
avskaffades valutaregleringen 1989, vilket innebér att kapital kan rora sig fritt i bada
riktningarna over Sveriges granser. Inom EU ar fri rorlighet for kapital den senast tillkomna
av de fyra grundlaggande friheterna. Att kapital tillats floda fritt har gjort att
finansmarknaderna inom EU blivit alltmer internationaliserade. Aven om det 6ver tid har
blivit billigare att handla med varor 6ver nationsgranserna genom att de flesta
handelshindren avskaffats sa medfér handel med varor i normalfallet en transportkostnad.
Sedan kapitalkontrollerna avskaffades har den vara som bankerna handlar med — pengar —
ingen transportkostnad. Nar det &r lika billigt att skicka pengar fran Stockholm till Norrkdping
som det ar att skicka dem till Tallinn blir det naturligt for bankerna att expandera sin
verksamhet till andra lander, i syfte att uppna stordriftsfordelar. Detta var ocksa vad de
svenska storbankerna gjorde nar de runt millennieskiftet inledde sin expansion i Baltikum.
Svenska storbankers dotterbolag har idag en marknadsledande stallning i Estland, Lettland
och Litauen och eftersom dessa lander deltar i eurosamarbetet innebar dotterbolagens
marknadsdominans att de redan idag star under bankunionens tillsyn och resolution.

Samma utveckling har skett inom hela EU. Det finns totalt cirka 6 000 banker inom EU,
manga av dessa dr sma och huvudsakligen lokala. Matt i marknadsandelar dominerar dock
ett relativt litet antal valdigt stora och gransoéverskridande banker. De cirka 115 banker som
star under ECB:s direkta tillsyn representerar 80 procent av banktillgdngarna inom
euroomradet, trots att de till antalet utgdér mindre dn 5 % av bankerna i samma omrade.
Liksom gransoverskridande handel med varor har granséverskridande bankverksamhet
manga fordelar, bland annat genom att risker sprids och lokala makrochocker lattare kan
hanteras. Men det innebar ocksa utmaningar. En utmaning ar att nationell tillsyn och
resolution blir mycket svarare.

Om ett land rakar ut for en bankkris kan kostnaderna for samhallet bli betydligt hogre én de
kostnader som drabbar bankernas dgare. Banker star darfor under myndighetstillsyn pa ett
annat satt an manga andra foretag. Bland annat stélls krav pa hur mycket kapital bankerna
behover halla for varje utlanad krona och de behover ocksa ha en (av
resolutionsmyndigheten i forvag) godkand plan som visar vilka atgarder de kan vidta for att
sjalva hantera uppkomna problem. Nar en bank ar verksam i flera lander innebar det att
flera lander drabbas samtidigt om banken far problem. Dessutom ar det svart for
myndigheterna att vidta effektiva atgarder mot banker nar myndigheternas mandat ar
nationella medan bankernas verksamhet ar granséverskridande. Oavsett hur val en nationell
tillsynsmyndighet eller resolutionsmyndighet utfor sina uppdrag sa matchar inte gréns-
overskridande bankverksamhet nationell tillsyn och resolution. Utredningen beskriver det sa
kallade finansiella trilemmat; som i korthet innebéar att finansiell stabilitet,
gransoverskridande bankverksamhet och nationell suveranitet 6ver banktillsyn ar tre
enheter som inte kan forenas.

Bankunionen ar darfor ett logiskt och valkommet svar pa den hoga integrationsgraden bland
Europas storbanker, med omfattande verksamhet dver landgranserna inom Europa.
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Utrymmet for nationella sarlosningar minskar oavsett

Utvecklingen inom EU, men dven globalt, gar mot 6kad harmonisering av de regelverk som
styr finansmarknaderna, till exempel géllande kapitaltackning och bankkrishantering. Det ar
ett logiskt svar pa den 6kade globaliseringen pa finansmarknaderna. Om myndigheter pa ett
effektivt satt ska kunna begransa de negativa effekter som bankernas verksamhet utsatter
ekonomin for behover regelverken sattas pa overstatlig niva. Utvecklingen mot 6kad
harmonisering inom EU innebér, som utredningen framhaller, allt mindre utrymme for
nationella sarlésningar inom EU, och det oavsett eventuellt deltagande i bankunionen.

Nar det nationella mandverutrymmet stadigt minskar blir det ofta anférda argumentet — att
kvarsta utanfér bankunionen for att bibehalla nationellt manéverutrymme — ett med tiden
allt svagare argument.

Som deltagare i bankunionen skulle Sverige bidra till en
valfungerande gemensam marknad inom EU

Eftersom manga stora banker idag verkar gransoverskridande inom EU behdéver de lyda
under gemensamma regler. Bankunionen ar en logisk 16sning. Riksbanken bedémer att
bankunionen sedan den tillkom har varit bra for stabiliteten i banksystemen inom EU.

Svenska banker finansierar sig i hog grad pa de europeiska finansmarknaderna, relativt
Sveriges storlek i annu hogre grad dn andra ldnder.> Sveriges vilfard paverkas alltsa i allra
hogsta grad av om banksystemen inom EU fungerar val. | dagslaget drar Sverige nytta av
bankunionens arbete, utan att sjalv bidra. Om Sverige skulle g&d med i bankunionen ar vi med
och bidrar till en valfungerande gemensam marknad, samtidigt som mojligheterna till
inflytande 6kar. Bankunionen dr numera en integrerad del i EU-samarbetet, i stort sett allt
arbete pa finansmarknadsomradet har kopplingar till bankunionen.

Utredningen beskriver vidare hur Sverige, av flera skal, gar mot att fa allt mindre inter-
nationellt inflytande. Riksbanken instdmmer i den bedémningen. Sveriges andel av varldens
BNP ar krympande, och var representation i flera internationella grupper kan inte langre tas
for given. Det ar en ostadig grund vi har att sta pa, vilket bland annat illustreras av att
Sverige har hallits utanfor viktiga multilaterala samverkansgrupper som FSB och G20.
Riksbanken instammer med utredningens beddmning att denna marginalisering sannolikt
o6kar om Sverige kvarstar utanfér bankunionen, och dnnu mer sa om fler lander viljer att ga
med. Landerna i bankunionen &r redan i dagslaget i klar majoritet i EU. Gruppen av icke-
euroldander inom EU kommer ocksa att ha betydligt mindre tyngd i framtiden eftersom dess
mest inflytelserika medlem, Storbritannien, har [lamnat EU. Som utredningen vidare
konstaterar har det mellan Sverige och Storbritannien (och dven Danmark) ofta funnits
samsyn i de fragor som bankunionen omfattar. Nar Storbritannien gick ur tappade vi darmed
en inflytelserik bundsférvant. De kvarvarande icke-eurolanderna ar, forutom Danmark,
lander som Sverige har mindre gemensamt med: Bulgarien, Kroatien, Polen, Ruménien,
Tjeckien och Ungern. Bland annat bestar olikheterna i att Sverige och Danmark ar hemlander
for stora bankkoncerner, medan de andra icke-bankunionslanderna framst ar vardlander for
utlandska banker.

5 Se Wissén (2019), Den svenska finanssektorn i bankunionen, underlagsrapport till Utredningen om ett
eventuellt svenskt deltagande i bankunionen.
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Figur 1. Banksektorernas storlek i icke-euro landerna, Q3 2019
Andel av BNP, procent
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Kalla: ECB.

De relevanta alternativen att vdga mot varandra &r alltsa inte att “ha det som i dag” eller “ga
med i bankunionen”. Jamforelsen behover i stéllet goras framatblickande. Ett deltagande i
bankunionen har en fordel i att det skulle kunna verka som motkraft till den generella
tendensen av minskat internationellt inflytande for Sverige. Sarskilt med tanke pa den
o6kande harmoniseringen av finansmarknadsregelverken ar det viktigt att faktiskt fullt ut fa
delta nar dessa regelverk utformas.

Oavsett i vilken grad Sverige ar med om att utforma reglerna sa ar de gemensamma
regelverken styrande for aktorerna pa den svenska finansmarknaden. | det sammanhanget
ar det viktigt att Sverige bevakar sina internationella intressen. De svenska storbankernas
dotterbanker har, som tidigare namndes, en marknadsledande stéllning i Estland, Lettland
och Litauen. Det innebar att de star under ECB:s direkta tillsyn. Men eftersom Sverige inte
deltar i bankunionen ar inga svenska myndigheter med vid bordet nar de svenska
dotterbankerna diskuteras i tillsynsnamnden (men daremot i de sa kallade
tillsynskollegierna).®

Ett deltagande i bankunionen ar inte ett deltagande i valutaunionen

Ett medlemskap i eurosamarbetet kraver helt andra ataganden fran ett land an ett
medlemskap i bankunionen. Processerna for att ga med skiljer sig foljaktligen ocksa at.

Det medlemsland som vill gd med i eurosamarbetet maste uppfylla fyra ekonomiska
konvergenskriterier: prisstabilitet, sunda statsfinanser, stabil vaxelkurs och tillrackligt I3ga
langa rantor. Kravet pa stabil vaxelkurs uppfylls automatiskt nar ett medlemsland varit

6 Utredningen beskriver (pa s. 163) att tillsynskollegierna inte ar beslutsfattande och att de darfér inte
paverkar de nationella tillsynsmyndigheternas befogenheter. “Ett tillsynskollegium ska verka for att
tillsynsmyndigheterna vidtar atgarder i samférstand; om samférstand inte kan uppnas tar den samordnande
tillsynsmyndigheten beslut for hela koncernen och varje nationell tillsynsmyndighet beslut for respektive
dotterbank.”
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anslutet till den europeiska vaxelkursmekanismen, ERM, i tva ar innan medlemsansokan
[amnas in. Genom att Sverige inte har anslutit sig till ERM kvarstar Sverige utanfor
eurosamarbetet.” | den folkomréstning som hélls 2003 réstade 56 procent emot att gé in i
eurosamarbetet.®

Det medlemsland som vill ga in i bankunionen ska forst lamna en begéaran till ECB om att fa
inga ett sa kallat ndra samarbete. FOr att ECB-radet ska godkanna begdran maste landet ha
forberett for att infora den lagstiftning som kravs for att delta i bankunionen. Innan
samarbetet upprattas undersoker ECB ocksa hélsostatusen i de av landets banker som
kommer att hamna under ECB:s direkta tillsyn. Undersokningen bestar dels av en 6versyn av
tillgangarnas kvalitet (en 6gonblicksbild), dels av ett stresstest genomfort med ECB:s
metoder.

En ny riksbankslag paverkar implikationerna av att ga med i
bankunionen

Utredningen beskriver att de inte har kunnat beakta den parallellt pagaende riksbanks-
utredningens forslag. | sammanfattningen hanvisas dock mellan raderna till riksbanks-
utredningens forslag om att Riksbanken endast ska fa lamna sa kallat generellt likviditetsstod
i syfte att varna finansiell stabilitet, inte i penningpolitiskt syfte. Utredningen skriver
namligen: "Om en centralbank inom bankunionen skulle vilja ge generellt likviditetsstod,
med uttryckligt mal att framja den finansiella stabiliteten, torde detta emellertid vara en
frdga som ECB, i sin roll som tillsynsmyndighet, kan ha synpunkter p&.”°

Riksbanken anser att det ar svart att beddma vilken roll ECB/tillsynsndmnden skulle vilja att
ta om Riksbanken skulle I1amna generellt likviditetsstod till banker som star under
ECB:s/tillsynsnamndens tillsyn med uttryckligt syfte att virna finansiell stabilitet. Den nya
typ av generellt likviditetsstod som foljer av lagforslaget — ett generellt likviditetsstéd som ar
avskilt fran penningpolitiken - saknar namligen motsvarighet inom EU. Nar andra
centralbanker inom EU ger motsvarande stod gors det i penningpolitiskt syfte, vilket innebar
att tillsynsndmnden (pa grund av centralbankers sjalvstandiga ansvar for penningpolitiken)
inte kan ha nagra synpunkter. Riksbanksutredningens forslag avviker saledes fran ordningen
i Ovriga EU-lander och det &r ocksa oklart vilka EU-regler som géller for generellt
likviditetsstod, vilket skapar osdakerhet och gransdragningsproblem pa flera omraden, varav
fragan om tillsynsnamndens roll ar ett. Riksbanken framhaller i sitt remissvar pa
riksbanksutredningen att det skulle vara mer effektivt att ge Riksbanken breda
likviditetsverktyg som kan anvandas for saval penningpolitiska syften som for att bidra till att
det finansiella systemet ar stabilt och effektivt.

Om detta forslag anda infors i den nya riksbankslagen bor regeringen i eventuella intrades-
samtal om bankunionen lyfta dven den har fragan med tillsynsndmnden, for att fa klarhet i

7 Utover de ekonomiska konvergenskriterierna maste varje land som vill g&d med i eurosamarbetet dven
sakerstalla att den nationella lagstiftningen star i samklang med relevanta delar av ECB-stadgan och EUF-
fordraget. ECB konstaterar i den senaste konvergensrapporten (2018) att den svenska lagstiftningen
"uppfyller inte alla de krav som uppstalls avseende centralbanksoberoende, forbudet mot monetar
finansiering och rattslig integrering i Eurosystemet”.

8 Statsministern framholl 2016 att det maste rada full respekt for resultatet av den svenska
folkomrdstningen om euron. Se ldnk: https://www.europaportalen.se/2016/02/lofven-sverige-har-ett-
undantag-euron.

9S. 34.
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forvag om hur tillsynsndmnden ser pa detta. Om Sverige gar in i bankunionen torde, enligt
Riksbankens bedémning, i vart fall den samradsskyldighet med Finansinspektionen och
Riksgalden som riksbanksutredningen foreslar behova utvidgas till att omfatta tillsyns-
namnden och dven resolutionsnamnden.

Forslaget skulle ocksa fa till foljd att Riksbanken - till skillnad fran alla andra centralbanker
inom bankunionen eller for den delen EU - behéver inhdmta statsstodsgodkdnnande fran
kommissionen innan generellt likviditetsstdd Idmnas.1° | den delen &r det ingen skillnad om
Sverige deltar i bankunionen eller inte utan riksbanksutredningens férslag innebar oavsett
Okade krav pa avstamning av krisatgarder pa EU-niva.

Troligt att forebyggande statligt stod kommer att kunna anvandas
pa samma satt inom bankunionen

Utredningen noterar att ett deltagande i bankunionen inte hindrar att sa kallat férebyggande
statligt stéd (utanfér resolution) kan komma i fraga.! Sadant stod initieras av respektive
lands regering eller riksdag oavsett om landet & med i bankunionen eller inte. Stodet maste
i bada fallen understéllas kommissionens statsstodsprévning. Daremot skulle det inom
bankunionen vara ECB/tillsynsnamnden i stéllet for Finansinspektionen som star for
bedémningen av om en bank fallerar eller troligen kommer att fallera (FOLTF, eng. Failing Or
Likely To Fail). Om banken beddoms vara FOLTF kan den inte fa forebyggande statligt stod,
utan ska sattas i resolution. Utifran de fall som hittills varit aktuella ar det, enligt
utredningen, svart att dra slutsatser om hur ECB skulle bedéma om villkoren for
forebyggande stdd dr uppfyllda eller inte.!?

Riksbanken vill i sammanhanget framhalla att forebyggande statligt stod finansieras
nationellt, inte av den gemensamma resolutionsfonden (detta eftersom férebyggande
statligt stod inte ar resolution). De EU-gemensamma myndigheterna torde darfor snarare ha
anledning att vara mer positiva till att nationella myndigheter ger forebyggande statligt stod
an att de inte gor det. Sadana atgarder bor ju minska risken for att den gemensamma
resolutionsfonden ska behdva tas i ansprak. Samtidigt vill myndigheter inom EU sjalvklart
inte snedvrida konkurrensen genom att lander med goda statsfinanser kan hjalpa sina
banker mer dn de med svaga finanser. EU:s statsstodsregler ar dock desamma oavsett om
ett land deltar i bankunionen eller inte. Det &r i bada fallen EU-kommissionen som avgér om
det ar i linje med statsstodsregelverket att i en specifik situation ga in med forebyggande
statligt stod.

Om det dnda visar sig att forebyggande statligt stod blir svarare att anvdanda inom bank-
unionen blir det allt annat lika ett hogre tryck pa Riksbankens likviditetsstodjande funktion.

10 Enligt bankmeddelandet (2013) ar likviditetsstod i penningpolitiskt syfte inte statsstod.

115 k. forebyggande statligt stod &r i Sverige infort i den s.k. stodlagen (2015:107) och innefattar
mojligheten att Iamna statlig garanti for att garantera likviditetsfaciliteter som tillhandahalls av Riksbanken,
att lamna statlig garanti for av banken emitterade nya skuldférbindelser eller att gora tillskott av kapital till
pris och villkor som inte ger banken nagon fordel samt under forutsattning att banken ar solid m.m. | Sverige
sker finansieringen via den s.k. stabilitetsfonden, och godkanns av regeringen. Forebyggande statligt stod i
form av kapitaltillskott far endast ges efter ett stresstest som visar behov i ett krisscenario eller efter en
tillgdngsvardering i 6gonblicket (s.k. AQR, Asset Quality Review). Ar 2015 fick tva grekiska banker den har
typen av stéd genom kapitaltillskott, féljda av en italiensk bank (Monte die Paschi di Siena) 2017.

125, 83.
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Forutsattningar for de statliga stabiliseringsverktygen kan behova
klargoras

EU:s krishanteringsdirektiv gor det mojligt for medlemslanderna att inféra sa kallade statliga
stabiliseringsverktyg i nationell lagstiftning. Verktygen ar frivilliga och ska, som utredningen
framhaller, ses som en sista resolutionsatgard i en mycket exceptionell kris. De statliga
stabiliseringsverktygen kan anvdndas nar en bank ar satt i resolution, och de innefattar
mojligheten for staten att forvarva kapitalinstrument for att helt eller delvis forstatliga en
bank som ar i resolution (efter en omfattande skuldnedskrivning). Resolutionsnamnden kan
inte anvanda de statliga stabiliseringsverktygen. Det ar respektive lands regering, eller i vissa
fall departement, som fattar beslut och star for finansieringen. Utredningen skriver vidare
att deltagande i bankunionen inte forutsatter att de statliga stabiliseringsverktygen tas bort i
nationell ratt, men att det &r oklart om - och i sa fall hur - ett medlemsland kan anvénda
verktygen inom resolutionsmekanismen. Det finns darfér, menar utredningen, skal att infor
ett eventuellt svenskt deltagande, klargéra under vilka férutsattningar dessa verktyg kan
anvandas. Riksbanken instammer i bedomningen att det maste vara klart vad som galler.
Eftersom ingen kris ar den andra lik ar det viktigt att behalla mojligheten att anvanda de
héngslen och livremmar som finns i dagens bankkrishantering, och dar ingar majligheten att
anvanda de statliga stabiliseringsverktygen.

Vad galler osdakerheten om huruvida de statliga stabiliseringsverktygen kan anvandas inom
bankunionen eller inte noterar Riksbanken dock att krishanteringsdirektivet forhandlades
fram efter att bankunionen bildades, och att hélften av landerna inom bankunionen (nio
lander) har infort statliga stabiliseringsverktyg i sin nationella lagstiftning med stod av kris-
hanteringsdirektivet. Utifran det perspektivet verkar det mindre troligt att ett deltagande i
bankunionen skulle innebara att verktygen inte far anvdndas. Att finansieringen &r nationell,
och darmed inte belastar den gemensamma resolutionsfonden, talar ytterligare for att de
statliga stabiliseringsverktygen borde fa anvandas dven inom bankunionen.

Mer troligt att svenska banker inom bankunionen blir nettobetalare
an nettomottagare

Om Sverige gar med i bankunionen far de stora svenska bankerna ytterst backning av en
storre resolutionsfond. Eftersom de svenska storbankerna &r valdigt stora ar detta en tydlig
fordel vid ett eventuellt svenskt bankfallissemang. Som utredningen skriver kan
internationellt verksamma banker, om de far problem, vara "for stora och komplexa for ett
enskilt land att hantera”.3

Men riskerna ar knappast jamnt fordelade i Europa. Svenska banker ar i dagslaget i battre
skick &n manga andra europeiska banker, bland annat om man ser till andelen problemlan,
NPL:er.'* Det verkar alltsd inte som om svenska banker ur ett forsakringsperspektiv i dagens
ldge vinner pa att genom bankunionen dela risker med banker i Europa. Men den tyngsta

13, 291.

14 Det finns en riskkomponent i berdkningen av respektive banks riskavgift. Denna blir dock relativt hog for
svenska banker eftersom de har en relativt sett 1ag andel garanterade insattningar av sina totala skulder (se
utredningen, s. 278). Utredningen lyfter ocksa fram att banker som i hogre grad anvadnder sig av interna
modeller, som de svenska bankerna, dr beroende av att modellerna verkligen fangar de faktiska riskerna.
Utredningen skriver: "det ar sdledes inte helt okomplicerat att bedéma eller jamfora risknivaerna i olika
banksystem”.
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bordan inom bankunionen faller heller inte pa de svenska bankerna. Svenska bankers bidrag
till resolutionsfonden berdknas enligt utredningen uppga till 2-3 % av det totala beloppet i
resolutionsfonden. Den stora finansiella bérdan faller som utredningen visar pa banker i
Frankrike, Italien, Nederlanderna, Spanien och Tyskland. Bankerna i dessa lander star for
drygt 80 % av det totala beloppet i resolutionsfonden.?®

Utredningen framhaller vidare att belastningen pa resolutionsfonden torde bli begransad
under normala tider, bland annat eftersom den gemensamma fonden ska finansiera
tillfdlliga kostnader for resolution (till exempel lamna garanti till en bank i resolution).
Fonden ska som huvudregel inte anvandas for permanenta kostnader (till exempel
rekapitalisering). Undantag kan endast géras under exceptionella forhallanden, vilket
innefattar att bail-in pa 8 % av bankens tillgangar ska ha genomforts innan fondens medel
anvands. Det troskelvardet ar mycket hoégt satt om man ser till historiska forluster i banker.
Under den finanskris som utbrét 2008 var det endast en systemviktig europeisk bank som
gjorde forluster som Gversteg 8 % av tillgdngarna.!® Det finns ocksa en begransning i hur
mycket stéd en enskild bank kan fa fran fonden, eftersom tillférseln fran resolutionsfonden
inte far dverstiga 5 % av en enskild banks tillgangar.

Flera italienska banker har krishanterats nationellt, utan finansiering frén bankunionen

| den svenska debatten om bankunionen framférs ibland uppfattningen att om Sverige gar
med sa far vi betala for italienska bankers gamla synder. Ett av syftena med bankunionen &r
forstas att kostnader ska kunna spridas pa flera aktérer — en forsakringsfunktion. Men det ar
vért att paminna om hanteringen av tva fallerande Venetobanker sommaren 2017.

De bada italienska bankerna Banca Popolare di Vicenza och Veneto Banca stod under
tillsynsndmndens tillsyn. Sommaren 2017 bedémde tillsynsnamnden att de var fallerande
eller nara att fallera (FOLTF). Resolutionsnadmnden bedomde dock att bankerna inte var
systemviktiga nog for att sattas i resolution, i stallet limnades det till de nationella myndig-
heterna att skota krishanteringen under nationella insolvensregler. Den italienska staten
beddémde i sin tur att likvidation av bankerna skulle orsaka sa stor skada regionalt, i
Venetoregionen, att de bad om godkannande fran EU-kommissionen for att kunna lamna
statsstéd till bankerna.” EU-kommissionen gav sitt godkdnnande, och den italienska staten
atog sig att betala ut upp till 17 miljarder euro.® Strax darefter fick Italien klartecken frén
EU-kommissionen att stotta ytterligare en bank (Monte Paschi di Siena) med statliga medel,
genom att limna s& kallat férebyggande statligt stdd utanfér resolution. Aven i detta fall var
det darmed den italienska staten som stod for kostnaderna, inte den gemensamma fonden.

155,361 och 362.

16 Se Danmarks nationalbank, The banking union is not centred round joint liability, 20 november 2018, s. 5.
N&r man tittar pa forlustnivaer under finanskrisen som utbrét 2008 bor man dock ha i dtanke att manga
stater bidrog med massivt finansiellt stod till bankerna.

17 Statsstod ar nar det offentliga (det vill sdga staten, kommuner eller regioner) stéttar en ekonomisk
verksamhet med offentliga medel och det resulterar i att mottagaren far en férdel gentemot andra aktorer
pa marknaden, genom att stodet gynnar en viss verksamhet eller produktion. Statsstod dr normalt inte
tillatet inom EU, men EU-kommissionen kan godkdnna att statsstod ldmnas under vissa omstandigheter.

18 Den italienska staten 6verforde 4,8 miljarder euro till en tredje italiensk bank (vid namn Intesa Sanpaolo),
i utbyte mot att den 6vertog de livskraftiga delarna av de tva fallerande bankernas verksamhet. Utdver det
lamnade den italienska staten en garanti pa 12 miljarder euro. Den s.k. bad bank-delen i de tva krisbankerna
avvecklades och dgare och juniora skuldinnehavare fick bara forluster. Innehavare av seniora skulder tog
daremot inga forluster (det hade de daremot behévt géra om bankerna i stallet hade satts i resolution).

10 [18]



SVERIGES

RIKSBANK

Det kan sammanfattningsvis noteras att tre italienska banker som stod under ECB:s direkta
tillsyn har hanterats nationellt med resolutions- och krisatgarder som har bekostats delvis av
bankerna sjalva, delvis av den italienska staten. En forutsattning for den nationella
hanteringen var att resolutionsnamnden beddmde att bankerna inte var systemviktiga inom
EU. Mot den har bakgrunden bér man inte 6verdriva risken for att Ianderna i bankunionen
tillsammans ska behova betala for t.ex. italienska bankers fallissemang.

Men det kan faktiskt ligga i svenska bankers — och Sveriges — intresse att bidra

Riksbanken anser alltsa att risken att den gemensamma fonden toms for att finansiera
resolution av italienska banker ibland 6verdrivs i den publika debatten. Men det ska
samtidigt namnas att det mycket val kan ligga i bade svenska bankers och landets intresse
att faktiskt hjalpa andra lander med deras banker vid kriser. Sverige ar en liten, 6ppen
ekonomi som dr mycket beroende av att import och export fungerar. Darfor ar Sverige ocksa
valdigt kansligt for finansiell instabilitet, framst i Europa. Det ar darmed viktigt for Sverige att
omvaérldens finansiella system ar vdlmaende, annars |6per vi stor risk att fa vart eget
finansiella system smittat. Det ar val vart att dra sig till minnes att riksdagen 2008-2009
bemyndigade regeringen att bista Island och Lettland med statliga medel. Aven Irland fick
under eurokrisen lana av svenska staten. Aven Riksbanken bidrog med I3n till central-
bankerna bland annat pa Island och i Lettland.!® Det bér inte uteslutas att det dven i
framtiden kan uppkomma situationer nar det ligger i Sveriges intresse att bidra med medel
nar det ar oroligt pa de finansiella marknaderna i andra lander.

Det ar huvudsakligen bankerna som finansierar den gemensamma
resolutionsfonden

I bankunionen ar det huvudsakligen bankerna som finansierar den gemensamma
resolutionsfonden, inte staterna. Om fonden skulle forbrukas ska bankerna inom bank-
unionen betala in mer pengar (sa kallade efterhandsavgifter). Det kan dock vara olampligt
att krdva att bankerna snabbt betalar in mer i kristider, varfor det finns en politisk 6verens-
kommelse om att fonden senast 2024 ska kompletteras med en kreditlina fran ESM
(European Stability Mechanism?°). Icke-euroldnder kan inte delta i ESM. Om Sverige skulle ga
med i bankunionen skulle i stallet Riksgadlden stélla ut en kreditlina till fonden. Den
kreditlinan torde uppskattningsvis behéva uppga till 14-18 miljarder kronor.?! Kreditlinorna
ska tillfalligt (3—6 ar) kunna lana ut pengar till resolutionsfonden. Aterbetalningen gors sedan
med de medel som fonden far in fran banksektorn. Kreditlinorna som staten tillhandahaller

19 Riksbanken ingick 2008 sa kallade valutaaterkopsavtal med Island och Lettland; de bada centralbankerna
fick kortfristiga Ian i euro, i utbyte mot deras inhemska valuta.

20 ESM inrdttades 2012 av ldnderna inom eurozonen i form av ett mellanstatligt arrangemang. Syftet med
ESM ar att ge finansiellt stod till eurolander om det behovs for att trygga den finansiella stabiliteten i
euroomradet som helhet. Stod ska ges under strikt konditionalitet. Stod kan ges till eurolander som har,
eller hotas av, allvarliga finansieringsproblem. For detta syfte har ESM rétt att ta upp finansiering pa de
finansiella marknaderna. Eurolanderna har betalat in insatskapital till ESM.

21 Enligt utredningens berdkningar ska de svenska bankerna betala in i storleksordningen 14-18 miljarder
kronor till den gemensamma resolutionsfonden. Eftersom kreditlinan totalt sett ska vara lika stor som
resolutionsfondens behallning bedémer Riksbanken att det ar rimligt att anta att den svenska kreditlinan till
fonden ska vara lika stor som de svenska bankernas bidrag till resolutionsfonden, alltsad 14-18 miljarder
kronor. Beloppen kan, for att ge en kdnsla av storleken, jamforas med resolutionsreserven som 2019
uppgick till cirka 43,5 miljarder kronor. (Redan insamlade medel fran den svenska banksektorn éverskrider
saledes det belopp som Sverige behdver 6verfora vid ett ev. deltagande i bankunionen.)
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ska vara offentligfinansiellt neutrala pa medellang sikt (ovan némnda 3—6 ar). Men inom
bankunionen ar det alltsa i forsta hand bankerna som star for riskdelningen, inte staterna.
Utredningen framhaller i linje med detta att det dven vid ett deltagande i bankunionen
kommer att vara upp till regering och riksdag att besluta om eventuella bilaterala Ian (som
den svenska statens utlaning till Island och Lettland 2008-2009).

Det handlar alltsa inte om att svenska skattebetalare bidrar till krishantering av andra banker
om Sverige gar med i bankunionen, utan det dr huvudsakligen de svenska bankerna som
bidrar till (och vid behov dven kan bli mottagare av medel fran) resolutionsfonden. Att saga
att Sverige inte ska ga med i bankunionen for att vi inte ska riskera att behova betala for
andra landers riskfyllda banker ar darmed ett argument framst for att skydda svenska banker
fran att behova bidra till hantering av krisande europeiska banker. Det kan dven ligga i de
svenska bankernas intresse att i hogre grad faktiskt dela pa bordan sinsemellan inom EU. Ar
2018 valde Nordea att flytta sitt huvudkontor till Helsingfors for att pa sa satt hamna inom
bankunionen. | Nordeas kalkyl uppvagde fordelarna uppenbarligen nackdelarna med att
delta, trots att det ar bankerna och inte staterna som huvudsakligen delar risk inom
bankunionen. Ett beslut om huruvida Sverige bor delta i bankunionen eller inte bor dock inte
fokusera pa vad som ar mest l6nsamt for de svenska bankerna, utan pa vad som beddéms
vara mest gynnsamt for den finansiella stabiliteten och den svenska ekonomin.

Fortsatt osikert om en gemensam insadttningsgaranti kan komma pa
plats

Det ar sedan bankunionen bildades aviserat att en gemensam insattningsgaranti, med
gemensam finansiering, ska vara en del av bankunionen. | nulaget finns dock ingen
overenskommelse om nagon sadan. Daremot &r garantinivan sedan tidigare harmoniserad
inom EU. Enskilda medlemslander far varken lamna lagre eller hégre insattningsgaranti an de
harmoniserade 100 000 euro. Insdttningsgarantin finansieras, liksom resolutionsfonderna,
med avgifter fran de banker och andra finansiella foretag som omfattas av garantin. En
gemensam insattningsgaranti skulle innebara en vasentligt hogre grad av riskdelning, vilket
naturligtvis ar en kanslig och svar fraga att enas om. Utredningen bedémer att en gemensam
insattningsgaranti féormodligen ar en god idé for bankunionen i stort, men av mindre
betydelse for Sverige.?? Utredningen anser ndmligen att det av flera skal &r osannolikt att
svenska banker skulle behova ta del av en gemensam insattningsgaranti.

EU-kommissionen, som har initiativratt vad galler ny lagstiftning inom EU, lade fram sitt for-
slag om gemensam insattningsgaranti 2015. Det forslaget innefattade en gradvis 6vergang
fran nationella system (vilket ju dven ar fallet med resolutionsfonden). Det gick dock inte att
na en politisk 6verenskommelse om detta forslag. Ar 2017 presenterade kommissionen
darfor ett nytt forslag, som innebar en langsammare 6vergang fran nationella system till ett
gemensamt system. | det reviderade forslaget kopplades 6vergangen till bankernas framsteg

22 Utredningens slutsats bygger pa dels att de svenska bankerna &r stora och ddrmed kommer att sattas i
resolution i stallet for likvidation (det senare belastar direkt insattningsgarantifonden), dels att det i
resolution av en svensk bank finns mycket marknadsfinansiering att skriva ner/konvertera (bail-in) innan
hierarkin kommer ner till insattningarna (som undantas fran bail-in, men deras andel kompenseras via
insattningsgarantifonden). For lander i Sydeuropa daremot, med manga sma banker som skulle sattas i
likvidation, och darmed potentiellt hog belastning pa insattningsgarantifonden, vore en gemensam fond en
vasentlig hjalp for att bryta samberoendet mellan bank och stat.
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nar det galler att minska sina risker. Inte heller detta forslag har EU-landerna kunnat enas
om.

Vad géller Sveriges majligheter att paverka utformningen av en eventuell gemensam
insattningsgaranti skriver utredningen att dven om det formella inflytandet ar detsamma for
oss sa kan det i konkreta férhandlingar om ett nytt direktiv eller en férordning bli svarare for
en medlemsstat som inte deltar i bankunionen att gora sin rost hord. Sveriges maéjligheter
att paverka utformningen av en eventuell gemensam insattningsgaranti skulle darmed
troligen forbattras om vi skulle delta i bankunionen.

Skyddsmekanismerna for att kompensera icke-euroldnder ar inte
obetydliga

Utredningen analyserar grundligt om forutsattningarna for ”likvardigt inflytande” inom
bankunionen ar goda nog for icke-euroldander. Dessa lander kompenseras for sin avsaknad av
rostratt i ECB-radet genom tva olika skyddsmekanismer. Dels finns maojligheten att inte
behova folja ett beslut fran ECB/tillsynsndmnden, dels har de mojlighet att efter minst tre
ars deltagande ga ur bankunionen. Ytterst maste det vara en politisk avvagning om detta ar
bra nog. Riksbankens medskick i detta ar att det faktum att det finns en mojlighet att faktiskt
ldmna bankunionen framstar som en inte obetydlig skyddsmekanism. Resonemangen
utvecklas nedan.

| den gemensamma tillsynsmekanismen, SSM, far ett icke-euroland inte rosta i ECB-radet
som ar den hogsta beslutsinstansen. Daremot skulle Sverige fa mojlighet att i ECB-radet
framfora sina argument emot tillsynsndmndens utkast till beslut (som
Sverige/Finansinspektionen dr med om att ta fram pa samma villkor som ett euroland) eller
ECB-rddets beslut (dar Sverige/Riksbanken inte skulle ha réstratt).?3 Om ett tillsynsbeslut gar
Sverige emot har vi ratt att forklara att vi inte avser att folja beslutet, vilket kan fa till
konsekvens att ECB beslutar att utesluta Sverige fran bankunionen.

Det finns dven en mer generell skyddsmekanism som innebar att ett icke-euroland kan vilja
att nar som helst, efter tre ars deltagande, ga ur bankunionen. Det behéver alltsa inte vara
kopplat till ett tillsynsbeslut mot en av landets banker. Skalet skulle till exempel kunna vara
att landet inte anser att den gemensamma resolutionsmekanismen, SRM, och dess
krishantering av banker fungerar tillfyllest. Eftersom icke-eurolander har samma
forutsattningar och inflytande i SRM ger darmed mojligheten for icke-eurolander att lamna
bankunionen vid missndje med SRM-beslut nagot av en "6verkompensation” pa
resolutionsomradet for att de inte har samma beslutsmakt pa tillsynsomradet.

Riksbanken instimmer i utredningens bedomning att det faktum att skyddsmekanismerna
finns i sig kan ha en aterhallande effekt pa eventuell negativ sdrbehandling av icke-euro-
lander inom bankunionen. Ett uttrdde ur bankunionen skulle ndmligen kunna uppfattas som
en trovardighetsforlust for bankunionen. Pa samma satt finns naturligtvis risken for en tro-
vardighetsforlust for Sverige vid ett uttrade, sarskilt om Sverige skulle g ur bankunionen i

23 ECB rules of procedure (2014): “The Governing Council of the ECB shall consult with the Governors of the
non-Eurosystem NCBs of the participating Member States before objecting to any draft decision prepared
by the Supervisory Board that is addressed to the national competent authorities in respect of credit
institutions established in non-euro area participating Member States. The same shall apply where the
concerned national competent authorities inform the Governing Council of their reasoned disagreement
with such a draft decision of the Supervisory Board.”
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anslutning till problem i en svensk bank — men troligen mindre sa om ett svenskt uttrade
skulle ha koppling till bankunionens allmanna funktion och inte till den svenska banksektorn.

Hur stort problem det i realiteten vore att delta i bankunionen utan att fa delta i de slutliga
besluten inom tillsynsmekanismen ar svart att veta i forvag. Det bor dock noteras att ECB-
radets mojlighet att bestdmma ar begransad i och med att ECB-radet (med undantag for
vissa makrotillsynsbeslut) endast kan anta eller férkasta tillsynsndmndens beslutsutkast.?*
For att en invandning fran ECB-radet ska paverka Sverige negativt maste darmed besluts-
utkastet fran tillsynsnamnden vara ett utkast som Sverige/Finansinspektionen har stillt sig
bakom. ECB-radet kan alltsa inte pa eget bevag besluta om att till exempel dra in tillstandet
for en enskild bank. Daremot ar det en nackdel att icke-eurolander inte har eurolandernas
mojlighet att i ECB-radet invdnda mot ett beslutsutkast fran tillsynsnamnden. Med andra ord
skulle Sverige inte — som euroldnderna — fa “en andra chans”. Utredningen skriver att ECB-
radet hittills inte har invant mot nagot beslutsutkast. Det ska ocksa noteras att ECB-radet
beslutar med enkel majoritet (det vill sdga inget enskilt land kan blockera ett tillsynsbeslut)
och att det vid varje tillfalle ar fyra ledamoter fran euroomradet som ocksa saknar rostratt
(det finns en rotationsordning for detta). Medlemmarna i ECB-radet ar ocksa uttryckligen
forbjudna att ta nationella hdansyn i sina stallningstaganden.

Den avgorande fragan torde enligt Riksbankens bedomning darmed inte vara hur stort det
direkta inflytandet ar, utan om det indirekta inflytandet blir mindre an euroldandernas
eftersom ett land utanfér eurosamarbetet inte har rostratt i de slutliga tillsynsbesluten. | den
bedomningen vager det forstas in hur kraftfulla skyddsmekanismerna bedéms vara.

Om fragan hypotetiskt dras till sin spets kan man tanka sig en storskalig finanskris inom EU
dar bankhanteringen blir kostsam fér bankunionslanderna och medlen i resolutionsfonden
faktiskt tar slut. | ett lage déar resolutionsfonden behover fyllas pa skulle Sverige kunna
betrakta den del av inbetalningarna (fran den svenska banksektorn) som inte aterbetalas vid
ett uttrade som en ”sunk cost” och faktiskt valja att ga ur i stéllet for att betala mer.
Euroldnder har ingen sadan utvdg, med mindre an att de lamnar valutaunionen.

Risk att medel 6verforda till resolutionsfonden inte fullt ut
aterbetalas vid ett eventuellt uttrade ur bankunionen

Utredningen skriver att Sverige, vid ett eventuellt uttrdde ur bankunionen, har ratt att fa
tillbaka de medel som har betalats in, men med avdrag for eventuella kostnader som har
uppkommit vid resolution av svenska banker.?

Den asyftade bestammelsen i SRM-férordningen ar dock endast tillamplig pa de 6ronmdrkta
medlen i resolutionsfonden. Eftersom fonden gradvis blir mer gemensam for att 2024 vara
helt gemensam (det vill sdga ingen 6ronmarkning kvar) dr den bestdmmelsen inte den som
mest troligt blir tillamplig. Utredningens beskrivning framstar som alltfor forenklad i denna
del.

24 ECB kan hoja, men inte sanka, makrotillsynskrav som nationella myndigheter har bestamt (s.k.
buffertkrav). Det géller dock inte for de makrotillsynskrav som inte &r harmoniserade pa EU-niva, vilket
exempelvis innefattar bolanetak och amorteringskrav. Sddana makrotillsynskrav beslutas endast av
nationella myndigheter.

255,21, 129 och 243.
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Utredningen skriver i ett annat avsnitt att det tar 14 till 24 manader att genomfora de
lagandringar som behdvs for att kunna delta i bankunionen. Som rakneexempel kan vi utga
fran den extremt osannolika handelsen att regeringen redan samma dag som remissvaren
ska ldmnas in beslutar att Sverige ska delta i bankunionen. Sverige skulle da som tidigast
kunna delta i juni 2021. For att fa anvanda den generella uttradesparagrafen ska ett land ha
deltagit i bankunionen i minst tre ar, vilket fér svensk del alltsa skulle vara som tidigast i juni
2024. Vid det datumet &r resolutionsfonden fullt ut gemensam och den beskrivna
aterbetalningsmodellen giller inte.2®

En mer rattvisande beskrivning vore darfor att aterge bestimmelsen som avser ater-
betalning av medel som ingar i den gemensamma delen av fonden. Den bestammelsen &r
inte lika generds vad géller aterbetalning och heller inte lika tydlig om vad som kommer att
gilla.?” Av den bestimmelsen framgar att resolutionsnimnden ska besluta om vilket belopp
som ska aterbetalas och da utifran ett antal parametrar, inklusive pa vilket satt uttradet ur
bankunionen har skett.

Utredningen framhaller ocksa att det ar fullt mojligt att behalla en nationell resolutions-
reserv aven vid ett intrdde i bankunionen, dar man far tillgang till den gemensamma
resolutionsfonden.?® Samtidigt har ett land som vill g& ur bankunionen (enligt SRM-
forordningen) storre mojligheter att fa aterbetalning fran den gemensamma fonden om
landet annars inte skulle ha tillrackliga medel for att kunna uppratta en nationell
resolutionsreserv. Det skulle darfor, vid ett uttrade, kunna ligga Sverige i fatet om vi hade
behallit en nationell resolutionsreserv. Detta &r en aspekt som utredningen inte tar upp.

Forutsattningar for effektiv tillsyn och resolution battre inom
bankunionen

Utredningen skriver att ECB har "unika forutsattningar att samla de resurser som kravs for
att férstd och granska banker med omfattande och komplex verksamhet”.?® Riksbanken
instammer i utredningens bedémning. Eftersom EU-myndigheterna for tillsyn och resolution
kommer att arbeta med fler fall 4n en nationell myndighet kommer de att ha battre forut-
sattningar att bygga upp och uppratthalla praktisk kompetens. EU-myndigheterna har dven
mer resurser att tillga och lattare att rekrytera spetskompetens an en nationell myndighet.
Som utredningen papekar ar det ofta kostsamt att ta fram nya arbetsmetoder samtidigt som
mojligheterna att locka till sig ratt kompetens ar begransade inom enskilda
medlemsldnder.3® En koncentration av resurser ger stordriftsférdelar, vilket enligt
utredningen styrks av ldnderna inom bankunionen.3!

26 Det finns visserligen en smalare ”maojlighet” att bli utesluten ur bankunionen redan innan tre ar, men da
kravs att Sverige motsatter sig ett specifikt tillsynsbeslut om en svensk bank varpa ECB ska bedéma om det
ar allvarligt nog for uteslutning. Redan i den situationen ar en del av medlen i resolutionsfonden
gemensamma, och alltmer ju narmare 2024 vi har kommit.

27 SRM-férordningen, artikel 4.3 punkterna a-c.

28 Vid ett eventuellt deltagande kommer det att finnas kvarvarande medel i den svenska resolutionsreserven
aven efter det att medel overforts till den gemensamma resolutionsfonden. Utredningen konstaterar att det
inte finns nagra hinder mot att behalla resolutionsreserven och anvanda kvarvarande medel for att
kompensera bankerna om de behover betala in efterhandsavgifter till resolutionsfonden.

29, 25.

305, 169.

315, 377.
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Ar 2019 hade Finansinspektionen 160 anstillda inom verksamhetsomradet bank, av totalt
570 anstéllda. ECB:s tillsynsverksamhet hade vid utgangen av 2019 cirka 1200 anstéllda.3?
ECB:s tillsynsnamnd har dven ett ndra samarbete med de nationella tillsynsmyndigheterna
inom bankunionen. Utredningen skriver att dven de nationella myndigheterna som ingar i
bankunionen har 6kat sina tillsynsresurser efter bankunionens tillkomst.33

Finansinspektionen har ett bredare ansvarsomrade an den EU-gemensamma tillsynen.
Finansinspektionen har namligen tillsyn inte bara 6ver banker utan dven éver varde-
pappersbolag och forsakringsbolag. Dessutom innefattar Finansinspektionens ansvar for
banktillsyn dven fragor om konsumentskydd och penningtvatt. ECB:s tillsynsverksamhet
innefattar endast tillsyn 6ver bank. Ansvaret for konsumentskydd och penningtvitt ligger pa
nationell niva dven i de lander som deltar i bankunionen. De 1200 anstallda inom ECB:s
tillsynsverksamhet har saledes ett sndvare ansvarsomrade (med mangfalt fler banker) dn det
som de 160 anstallda inom verksamhetsomradet bank pa Finansinspektionen har.

Utredningen lyfter fram cybersdkerhet som exempel pa ett omrade déar det kravs avancerat
utvecklingsarbete. IT-risk, inklusive cyberrisk, har varit ett fokusomrade for ECB:s banktillsyn
fran forsta borjan och sattes upp som en av tillsynsprioriteringarna for 2019. ECB beskriver i
sin arsredovisning for tillsynsverksamheten hur cyberincidenter sprider sig snabbt eftersom
den finansiella sektorn ar sa sammanlankad. Alla banker som star under direkt tillsyn
rapporterar sedan 2017 in cyberincidenter till tillsynsndmndens databas. Databasen ger
enligt ECB god insyn och gor det majligt for tillsynsnamnden att reagera snabbt om en storre
incident paverkar ett eller flera betydande institut.3* En nationell myndighet kan oméjligen
matcha den satsning som en EU-gemensam myndighet kan géra pa ett fokusomrade. Pa den
svenska Finansinspektionen ar det i dagslaget fyra anstallda som arbetar med IT-,
informations- och cyberrisker.

Aven nar det géller resolution ar det tydligt att en EU-myndighet kommer att samla p3 sig
mer erfarenhet dn en nationell resolutionsmyndighet och darmed kan bygga upp en storre
kompetens an nationella myndigheter kan gora. Det finns tydliga stordriftsfordelar i en mer
samlad funktion for resolution, sa att den som ansvarar for att hantera ett resolutionsdrende
har erfarenhet av att géra det. En nackdel ar dock att det med stor sannolikhet kommer att
ta langre tid att fatta beslut om resolution inom bankunionen an nationellt, eftersom det ar
sa manga fler aktorer involverade.

Mindre risk for sa kallad “regulatory capture” inom bankunionen

Att tillsyns- och resolutionsbeslut fattas pa rejalt armlangds avstand ar klart positivt efter-
som det minskar riskerna for sa kallad “regulatory capture”, namligen att ndrheten mellan
tillsynsobjekten och de som utévar tillsynen gor att tillsynen blir mindre kraftfull 4n den
annars hade varit. Risken ar pataglig i ett litet land som Sverige déar det ocksa ar vanligt att
anstallda ror sig mellan privat och offentlig sektor. En annan fordel &r att det i vissa
avseenden stélls hogre krav pa tillsyns- och resolutionsndmnden an pa svenska myndigheter.
Det innebar bland annat att ledamoter i tillsyns- respektive resolutionsndmnden (vilket i
Sveriges fall skulle vara generaldirektoren, eller annan hog chef, fran Finansinspektionen

32 |bid.
335,173 och 174.
34 ECB:s arsrapport om tillsynsverksamheten 2019, avsnitt 1.2.5 IT- och cyberrisk.

16 [18]



SVERIGES
RIKSBANK

respektive Riksgalden) inom ett ar efter att uppdraget avslutats ar forhindrade att ta anstall-
ning vid en bank som faller under nagon av namndernas ansvar.

Ytterligare ett satt for bankunionen att sakerstalla armlangds avstand fran tillsynsobjekten ar
féljande: Nar ECB/tillsynsnamnden utfér undersdkningar pa plats pa en bank sa sker det i
ndra samarbete med den nationella tillsynsmyndigheten, men den person som leder
undersokningen ar en person som inte kommer ifran den medlemsstat dar undersékningen
utfors (och heller inte ar involverad i den I6pande tillsynen av den aktuella banken). IMF
arbetar med en liknande princip nar de gor sina “missions”, en landgranskning leds ndmligen
aldrig av en person som kommer fran det aktuella landet.

Nackdelen med langre avstand mellan tillsynsmyndigheten och tillsynsobjekten kan enligt
utredningen vara att det minskar forstaelsen for nationella sardrag. Eftersom ECB i hog grad
gor inspektioner pa plats, och eftersom Finansinspektionen fortsatt skulle vara involverad i
tillsyn av dven de banker som star under ECB:s direkta tillsyn, torde den risken dock inte vara
s& stor. Aven i den gemensamma resolutionen &r nationella myndigheter involverade.

Riksbankens sammantagna bedéomning ar att bankunionen har goda
forutsattningar att fungera val for Sverige

De svenska storbankerna har en omfattande verksamhet 6ver landgranserna, framfor allt
inom EU och i synnerhet i den nordisk-baltiska regionen. Om Sverige skulle delta i
bankunionen skulle de svenska storbankerna pa grund av sin storlek omfattas av
ECB:s/tillsynsnamndens direkta tillsyn. SEB:s och Swedbanks dotterbanker star redan idag
under ECB:s tillsyn eftersom de har marknadsdominerande stéllning i lander som deltar i
bankunionen, ndmligen de baltiska landerna.

Den tydligaste fordelen med ett svenskt intrade i bankunionen vore enligt Riksbanken att
tillsyn och resolution pa EU-niva béattre passar den svenska bankverksamheten som blivit
alltmer internationell. Det ar principiellt sett det mest effektiva sattet att bedriva tillsyn och
resolution. Av de lander som ar med i EU men inte i bankunionen ar Sverige och Danmark de
enda som har en finansiell marknad av storre betydelse. Med sina gransoverskridande
finansiella foretag ar det generellt en fordel for Sverige att ligga i linje med de |6sningar som
finns i omvarlden, och sarskilt i EU. Nér allt fler Iander gar in i bankunionen &r det i sig ett
argument for dven Sverige att gora det.

Riksbanken tar inte stallning till fragan om Sverige ska delta i eller kvarsta utanfor
bankunionen. Beslutet maste fattas av politiker och det kraver en sammanvagning av manga
olika for- och nackdelar. Den politiska avvagningen innefattar bland annat fragan om det
finns tillrackligt goda forutsattningar for ett icke-euroland att delta i bankunionen pa
likvardiga premisser som euroldanderna. Det finns dven fragor som behdver klargéras med
ECB innan ett eventuellt politiskt beslut om att inga i bankunionen fattas.
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Pa direktionens vagnar:

Stefan Ingves

Amanda Johansson

| beslutet har deltagit: Stefan Ingves (ordférande), Anna Breman, Per Jansson, Martin Flodén,
Henry Ohlsson och Cecilia Skingsley.

Foredragande har varit radgivare Susanna Engdahl.

Reservation har lamnats av Henry Ohlsson.
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