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Klarar bankerna nasta kris — vilken roll spelar kapitalkrav?

Att diskutera hur bankerna klarar nésta kris ar onekligen ett passande amne i
oktober 2018, precis tio ar efter finanskrisens svaraste fas. Jag ska forsoka
beskriva nagot av vad som gjorts fran reglerings- och tillsynsmyndigheternas
sida under den har tiden och vad som annu aterstar att slutféra. Pa en
overgripande niva kan jag konstatera att det svenska banksystemet ar mer
motstandskraftigt mot kriser idag. En kritisk faktor for motstandskraft i
banksystemet ar huruvida de enskilda bankerna har hallbara affarsmodeller
som kan vara lénsamma dven i mycket saimre marknadslagen an idag. Men ur
Fl:s perspektiv skulle jag vilja peka pa tre viktiga orsaker till att det svenska
banksystemet &r béattre rustat mot kriser idag: hogre kapitalkrav och starkare
kapitalbaser i bankerna, inférandet av reglering och tillsyn inom
likviditetsriskomradet, samt skapandet av resolutionsramverk — alltsa hur vi
hanterar banker i kris. Idag kommer jag framforallt att ta fasta pa
kapitalkravens roll.

Varfor ar kapitalkrav ett viktigt verktyg for tillsynsmyndigheter?

De nya kapital- och likviditetsreglerna kommer i huvudsak fran Basel 3 som ar
ett av de atgardspaket som direkt kan harledas ur finanskrisen. Det fanns tidigt
efter krisen en insikt i att utformningen av bankregleringen behévde férandras
och ett intensivt arbete under de senaste tio aren har lett fram till denna
uppséttning internationella standarder (det &r i formell mening inte ett
regelverk). Manga stora andringar har gjorts och det mesta ar nu klart — men
det aterstar fortfarande att fullt ut infora Basel 3 i gallande rétt, sa att ett nytt
regelverk kan anvéndas av tillsynsmyndigheter och av banker.

Hur kommer forandrade kapitalkrav att paverka den svenska finansmarknaden?
For att svara pa den fragan behover vi ta ett steg tillbaka och reflektera dver
varfor vi har sa langtgaende reglering av bankers verksamhet och i synnerhet
av det egna kapitalet? Varfor staller myndigheter s mycket krav pa SEB, till
exempel krav pa hur balansrakningen ska se ut, men inte pa ett féretag som
ERICSSON?
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| jamforelse med andra slags foretag har banker en hdg andel skulder i sin
finansiering. Detta beror delvis pa bankernas roll att ta emot inlaning fran
allmanheten, men det handlar ocksa om foretagsekonomiska Gvervéaganden.
Skélen bakom foretags val av finansieringsformer och konsekvenserna av
dessa beslut har varit foremal for relativt omfattande akademisk teoribildning.
For banker utgar detta arbete fran den hoga graden av skuldsattning, det vill
sdga den laga andelen eget kapital i forhallande till bankers 6vriga
finansiering®. Detta forhallande &r i linje med den teori om kapitalstruktur som
presenterades av Modigliani och Miller (1958 och 1963)2. Denna teori utgar i
sin enklaste form fran mycket stiliserade antaganden dar rantekostnader inte &r
skattemassigt avdragsgilla och dar konkurser inte forekommer. Under sadana
antaganden &r foretagets varde och finansieringskostnader oberoende av i
vilken utstrackning foretaget valjer att anvénda eget kapital eller skulder som
finansieringskalla.

Men eftersom rantekostnader &r skatteméassigt avdragsgilla ar det billigare med
lanefinansiering och ett foretag kan darfor 6ka rantabiliteten genom att vélja en
sa lag andel eget kapital som mojligt. Mot detta star att ett bolag med lagt eget
kapital har mindre motstandskraft och darigenom en hogre risk att ga i
konkurs. Om foretaget valjer en hog skuldsattningsgrad sa kan dess langivare
komma att begéra hogre ranta som kompensation for den hdgre konkursrisken.
Da okar kostnaden for lanefinansiering, vilket satter en 6vre grans for hur stor
andel lanefinansiering som ar optimalt for ett foretag. Det finns alltsa en
disciplinerande marknadsmekanism.

| banksystemet har det i hog grad funnits bade underforstadda (implicita) och
uttryckliga (explicita) statsgarantier, som foljer av att stora banker har ansetts
vara for viktiga for betalningssystemet och samhallsekonomin for att staten ska
tillata dem att ga i konkurs. Ofta har staten dven agerat for att inte heller
mindre banker ska forsattas i konkurs. Statliga garantier har i praktiken varit ett
forlustskydd for dem som lanat ut pengar till bankerna. Genom dessa garantier
har en viktig marknadsmekanism satts ur spel; kostnaden for lanefinansiering
har inte stigit fullt ut om bankerna okat risken i sin verksamhet, till exempel
genom att vélja en hog skuldsattningsgrad. Avdragsratten for rantekostnaderna
tillsammans med garantierna pa bankens upplaning gor da att det normalt &r

! Det kan finnas olika anledningar till att banker valjer att finansiera sig med skulder i stor
omfattning. For en bank &r till exempel inldning inte bara en finansieringsform, utan kan ocksa
ses som en produktionsfaktor, se Cline, W. R. (2015), "Testing the Modigliani-Miller Theorem
of Capital Structure Irrelevance for Banks”, Peterson Institute for International Economics
Working Paper No. 15-8.

2 Eftersom staten staller kapitalkrav pa banker kan dessa, till skillnad fran traditionella foretag,
inte bestamma nivan pa sin skuldsattning helt sjalva och det ar bara kapital utéver
minimikapitalkravet som till fullo kan absorbera forluster ur bankens aktiedgares perspektiv.
Modigliani och Millers teori om finansiering bygger pa att hela det egna kapitalet kan
anvandas som en buffert mot forluster och ar bland annat darfor inte tillampbart fullt ut pa
banker. Se Modigliani, F. och Miller, M. (1958),”The Cost of Capital, Corporation Finance and
the Theory of Investment”, American Economic Review, vol 48, s. 261-297, samt (1963),
“Corporate Income Taxes and the Cost of Capital: A Correction”, American Economic Review,
vol. 53 s. 433-443.
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I6nsamt for banker att finansiera verksamheten med en mycket stor andel 1an®.
Om myndigheterna inte stéller kapitalkrav skulle darmed en bank fa starka
incitament att ha ett mycket begransat eget kapital.

Hog skuldsattningsgrad hos banker innebar att dessa ar kansliga for stérningar
och forluster: dels darfor att ovantat stora forluster faktiskt kan utplana det
egna kapitalet, dels for att redan misstanken om att forlusterna kan bli stora kan
rubba fortroendet for banken bland dess kunder och finansiarer. | sadana lagen
finns en risk att banker inte kan uppfylla sin roll som kreditgivare och
betalningsformedlare i det finansiella systemet, vilket kan fa stora negativa
konsekvenser for samhéllsekonomin. I vérsta fall kan banker tvingas till ett
oordnat fallissemang, med stora spridningseffekter och darmed &n varre
konsekvenser som foljd. Det finns darfor ett betydande samhéllsintresse i att
banker har tillrackligt med kapital for att undvika fallissemang och drivas
vidare dven om de skulle drabbas av stora forluster. Darfor kraver staten att
foretag som bedriver bankverksamhet maste ha ett kapital som é&r stort nog for
att tacka dven de forluster som kan uppsta vid en mycket svar finansiell
pafrestning.

Syftet med reglerade kapitalnivaer i bankerna ar alltsa att sakerstélla att de har
god motstandskraft d&ven mot stora oférutsedda forluster. Darigenom kan
banker fungera béttre i stressade lagen. Detta géller for stora banker likvéal som
for sma banker. Men det &r inte bara enskilda banker, utan det finansiella
systemet som helhet, som ska skyddas. Eftersom problem i en stérre bank kan
spridas till andra, maste banker dven halla kapital for att minska sadana
systemrisker. Ju viktigare en viss bank &r for resten av det finansiella systemet,
desto mer omfattande blir risken for farliga spridningseffekter om banken
skulle fa problem och desto hdgre behdver darfor kapitalkravet vara av
systemriskskal.

Att motverka Too-Big-To-Fail har varit ett viktigt mal sedan finanskrisen

Av olika historiska anledningar har manga lander ett stort inslag av nationella
storbanker. Denna marknadsstruktur har vuxit fram genom en kontinuerlig
process av konsolidering och stréavan efter stordriftsfordelar, vilka ytterligare
har forstarkts genom forekomsten av underforstadda statsgarantier. Ett problem
med denna utveckling ar att stora banker latt kan bli sa viktiga att de utgor
stora risker for samhallsekonomin i handelse av en kris, Too-Big-To-Fail
intraffar. Det innebér att det uppstatt ett lage dar det ligger i allmanhetens
intresse att bankens verksamhet uppréatthalls &ven om den privata
kapitalmarknaden ar ovillig att stalla upp med ny finansiering. Da blir, som
namnts ovan, foljden ofta att staten genom nagon form av stod garanterar
bankens fortlevnad. Sannolikheten att en sadan stodsituation kan intréaffa
skapar stora problem: forutom att det offentliga far bara kostnader som

3 For mer information om varfor banker foredrar skuldfinansiering, se Juks, R. (2010), "Why
banks prefer leverage?”, Penning- och Valutapolitik 2010:3 s. 23-36, Sveriges riksbank.
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bankens finansiérer borde ta, sa ger det incitament for bankerna att ta alltfor
hdga risker, till exempel genom en snabb kreditexpansion. Banken upplevs
som sakrare av obligationségare och andra skuldinvesterare och far billigare
lanefinansiering dn vad dess underliggande risktagande borde motivera, nagot
som i sin tur ger annu hogre risker for samhallsekonomin. Att minska den
typen av kopplingar mellan stater (skattebetalare) och stora banker, har varit ett
mycket viktigt mal med den nya reglering som tagits fram efter finanskrisen.

Det finns olika séatt att gora stora banker mindre kritiska for det finansiella
systemet: inte bara genom mer omfattande kapitalkrav av olika slag, utan
kanske framforallt genom skapandet av sa kallade resolutionsramverk for
ordnad hantering av systemviktiga banker som héller pa att fallera. En
grundbult i detta ramverk ar att bankens langivare ska vara med och dela pa
forlusterna i en bank i fallissemang. For att resolution ska fungera i praktiken
kravs att det genom lag har stéllts utom tvivel for bankernas skuldinvesterare
att vissa slags obligationer kommer att bara forluster i de fall bankens egna
kapital inte racker till. For att sadan skuldnedskrivning och konvertering till
eget kapital ska fungera om behovet uppstar, maste bankens balansrakning
forberedas i god tid fore en kris. I Sverige liksom i 6vriga EU, pagar detta
arbete fortfarande.

450
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— Ranterabatt

Har arbetet med att minska kopplingen mellan stater och banker varit
verkningsfullt? Man kan fa en indikation pa detta genom att forsoka skatta
"Too-hig-to-fail-premien”, det vill séga den rabatt storbankerna far pa sin
finansieringskostnad pa grund av att marknaden férvantar sig nagon form av
statligt stod om banken far problem. Fl:s skattningar visar att premien har
minskat kraftigt sedan finanskrisen. Skattningarna utgar fran
kreditvarderingsbolagens beddmning av sannolikheten for statligt stéd. Om
bedomningen &r att sadant stod skulle kunna vara aktuellt, sa raknas detta in i
storbankernas kreditbetyg och ett hojt betyg kan sedan éverséttas i minskade
finansieringskostnader for banken. Den kraftiga minskningen i Too-big-to-fail-
premien beror dels pa att det implicita atagandet for svenska staten har minskat
genom inforandet av resolutionsramverket, dels pa Fl:s hogre kapitalkrav. Men
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nedgangen i premien forstarks formodligen ocksa av att marknadens
riskpremier i allmanhet har sjunkit, till foljd av det stora utbudet av likviditet,
sa en viss forsiktighet i tolkningen ar pakallad.

Framvaxten av Baselstandarderna

Det kan vara intressant att satta Basel 3 i ett historiskt sammanhang. Da blir det
tydligt dels hur mycket mer omfattande regleringen av banker har blivit, dels
hur installningen till kvantitativa riskmodeller har svangt.

Grunden for bankreglering utformas i olika fora: fran G20-organ som Financial
Stability Board (FSB) som startades i finanskrisen och Baselkommittén som
har en annu langre historia, till var regelverksprocess med EU-forordningar,
delegerad reglering, direktiv och den svenska nationella tillampningen.
Finansinspektionen deltar i alla dessa sammanhang.

Baselkommittén bildades i mitten av 70-talet for att férsoka motverka de
motpartsrisker som hade uppstatt mellan olika banker pa valutamarknaden efter
Bretton-Woods-systemets sammanbrott. Bankreglering var vid den har tiden
annars en nationell fraga. Men Baselkommittén utokade, fortsatte arbetet och
enades om principer for hur tillsyn av stora, internationellt aktiva banker skulle
bedrivas. 1988 hade Baselkommittén tagit fram den forsta internationella
standarden for bankers kapitaltackning, vilken angav att kapitalet skulle uppga
till minst 8 procent av de riskvégda tillgangarna, vilka raknades fram med
enkla schablonvérden. Vid samma tid ledde stora ekonomiska och politiska
forandringar till snabb utveckling pa bankmarknaderna, framforallt under 90-
talet. Samma utveckling géllde for Baselstandarderna; kvantitativa modeller av
kreditrisker, operativa risker och marknadsrisker utformades och blev till
huvuddelarna av det nya Basel 2-ramverket. Malet var att kapitalet i bankerna
skulle anvandas mer effektivt for ekonomin. Den gamla Basel 1-standarden
hade en svag koppling mellan risk och kapitalkrav, vilket innebar att viss
utlaning kravde mer kapital &n vad kreditrisken motiverade och vice versa.
Detta gav fel incitament till bankerna och gjorde att standarden hade fungerat
daligt ur ett samhallsekonomiskt perspektiv.

Basel 2 togs fram 2004, men bdérjade inte inforas i EU forran 2007, nar
finanskrisen redan stod for dorren. Basel 2 baserades pa grundantagandet att
risker sa gott som alltid ska kunna matas och beréknas, vilket ledde till att
bankernas riskmatning, riskmodellering och riskkontroll 6kade i omfattning.
Banker fick lagre kapitalkrav om de kunde utforma sadana statistiska modeller
som regelverket gav mojlighet till. Men nastan omgaende, redan innan Basel 2
hunnit infoéras i EU-bankerna, beddmde Baselkommittén under intryck av den
pagaende globala finanskrisen att kapitaltackningen behdvde stramas upp. |
den akuta fasen av krisen gick arbetet snabbt framat. Redan 2010 enades man
om de forsta delarna av Basel 3. Det viktigaste syftet var att hdja kapitalkraven
for stora internationella banker och att aven infora ett nytt fokus pa
likviditetsrisker i reglering och tillsyn. Slutligen, i december 2017, kunde
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kommittén enas om det som formellt &r fardigstallandet av Basel 3. Nu hade
pendeln svangt tillbaka, genom att de riskmodeller som styrt storbankernas
kapitalkrav begransades och kapitalkravet blev mer schablonmaéssigt beraknat.
Man 6vergav grundantagandet att sa gott som alla risker kan métas och
modelleras. Basel 3 paverkar bankerna redan nu men ska enligt
overenskommelsen inforas fran och med 2022.

Konsekvenserna av nya standarder for kapitaltackning

Om man blickar framat, vad blir effekten av Basel 3 for den svenska
finansmarknaden? Har finns det sarskilt tva omraden att belysa narmare. En
forsta tydlig slutsats &r att harmoniseringen 6kar, alltsa att kapitalkrav och
annan minimireglering kommer att vara mer lika mellan olika lander. Men
eftersom de finansiella systemens struktur samtidigt skiljer sig at betydligt
mellan olika marknader har det varit en svar avvagning mellan att antingen
anpassa regelverken efter dessa skillnader eller att ha langtgaende krav som ska
vara lika utformade 6verallt. Med Basel 3 kommer kapitalkraven att bli mer
lika mellan banker och mellan lander - skillnader i bankers verksamhet och
riskniva far mindre genomslag.

Tillgangar Skulder och eget kapital
100% 100%
90% 90%
80% B0%
70% 70%
m Utlaning m Inldning
60% 60%
50% 50% M Ovriga
m Ovriga skulder
40% tillgangar 40% mEget
kapital
30% 30%
20% 20%
10% 10%
0% 0%
P Morgan Handelsbanken 1P Morgan Handelsbanken

Svarigheterna med langtgaende harmonisering kan askadliggéras om vi ser
narmare pa hur annorlunda en amerikansk storbank fungerar jamfért med en
svensk. Jag jamfor har USAs storsta bank, JP Morgan Chase, med Sveriges
storsta bank, Svenska Handelsbanken,* och det ar uppenbart att skillnaderna ar
stora, vilket i sig ar en foljd av att kreditgivning och sparande av historiska skal
har organiserats olika i Sverige och i USA. For Handelsbanken utgors tre
fjardedelar av tillgangarna av utlaning, medan JP Morgan néstan har en
omvand ordning — utlaning motsvarar bara en dryg tredjedel av bankens

4 Skillnader i redovisningsstandarder gor att jamforbarheten mellan de bada bankerna ar
begransad, men en dversiktlig jamforelse kan anda goras.
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tillgangar. Ser vi narmare pa vilken slags utlaning bankerna &gnar sig at,
upptécker vi att JP Morgan knappast alls har vad vi menar med traditionella
bolan pa sin balansrakning, men desto storre andel kreditkortslan, billan och
liknande. | Handelshankens fall utgors mer an halften av utlaningen av lan mot
sakerhet i bostader. JP Morgan har istéllet mer tillgangar som ar kopplade till
marknadsrisker och bankens verksamhet pa kapitalmarknaderna.

Skillnaderna i tillgangar och affarsmodell mellan bankerna leder ocksa till stora
skillnader i finansieringen. | JP Morgans fall utgor olika slags inlaning
majoriteten av bankens finansiering, medan Handelsbanken istéllet har en stor
obligationsupplaning, som till nastan halften utgors av sékerstallda
obligationer. Det ar mot den hér bakgrunden naturligt att amerikanska och
svenska tillsynsmyndigheter lagger vikt vid olika fragor nar globala standarder
for kapitalkrav ska utformas. Ur ett amerikanskt perspektiv &r hanteringen av
marknadsrisker och likviditetsrisker avgérande, medan det for svensk del ar av
storsta vikt att regelverken ar val utformade avseende kreditrisker kopplade till
bolan samt hanteringen av sakerstélld obligationsupplaning.

Tillsynen far storre betydelse

En viktig effekt av att regleringen blir mer likartad, med farre mojligheter till
nationell anpassning, ar att tillsynen far en dnnu viktigare roll, bade i form av
traditionell l6pande banktillsyn och nar det géller hur det nyare omradet
makrotillsyn ska inriktas. Fran Fl:s hall har vi hittills i hdg utstrackning anvant
de allménna kapitalkraven for att hantera systemrisker genom att styra och dka
motstandskraften hos banker. Framéver kommer var tillsynsdialog, i vilken vi
staller specifika krav pa enskilda banker, att vara ett viktigare verktyg, liksom
sadana makrotillsynsatgarder som direkt riktar sig mot lantagare i form av
hushall eller foretag. Amorteringskravet &r ett exempel pa en sadan atgard.

Trenden mot harmonisering av kapitalkraven paverkar de svenska bankerna.
De svenska kapitalkraven har hittills varit lite annorlunda &n i manga andra
lander, de har varit hoga och delvis annorlunda uppbyggda. Skélet till detta star
att finna i att forutsattningarna har har varit ganska ovanliga. Sverige som land
star utanfor Euro-zonen, har stabila politiska institutioner, starka offentliga
finanser med lag statsskuld och god underliggande ekonomisk tillvéxt.
Banksektorn har konsoliderats och byggts upp efter 90-talskrisen. Det svenska
banksystemet &r stort i forhallande till ekonomin och det domineras av en
handfull banker som har en hdg grad av systemvikt. Dessa svenska sardrag -
som ocksa ar styrkefaktorer - har bade motiverat och majliggjort hoga krav pa
svenska banker. Tack vare de gynnsamma forutsattningarna i Sverige har
banksektorn kunnat uppfylla hogt stallda kapitalkrav och samtidigt uppvisa god
I6nsamhet.

Det har ibland havdats i den allménna debatten att hoga kapitalkrav skulle ha
begrédnsat de svenska bankernas mojligheter att ge krediter och att héga

svenska krav skulle ha hammat bankernas konkurrensférmaga och lénsamhet.
Jag menar att mycket tyder pa motsatsen vad géaller de svenska bankerna efter
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finanskrisen: trots att vara kapitalkrav har varit hoga har kredittillvéxten i
Sverige stigit och bankernas lonsamhet god. | sjalva verket verkar det ha
funnits viss koppling mellan de relativt hdga kapitalkraven i Sverige och den
goda Iénsamheten for de svenska storbankerna.

Samtidigt som utldningen vuxit och I6nsamheten varit god i bankerna har stora
potentiella sarbarheter byggts upp nationellt: priser pa bostader och
kommersiella fastigheter och nivan pa privat skuldsattning har stigit kraftigt.
Riskmedvetandet kan ha paverkats av att vi inte har haft nagon kris med hoga
kreditforluster i Sverige i mannaminne. Storbankernas expansion har dven gjort
Sverige till ett nordiskt nav i banksektorn, vilket leder till att risker i den
svenska banksektorn kan spilla 6ver till resten av Norden och Baltikum.

En fordel med global harmonisering av bankregler i form av striktare
minimikrav (alltsa krav som varken banker eller myndigheter ska kunna
underskrida) kan vara att lagstanivan hojs och att risken darigenom minskar for
att regionala bankkriser sprider sig internationellt till andra banker. Pa sa satt
kan tilltron till det globala finansiella systemet 6ka, vilket frdmjar handel och
integration. Men en annan aspekt pa harmonisering &r att banker anpassar sig
och pa sikt leder darmed mer lika krav formodligen till att bankerna och de
finansiella marknaderna blir allt mer lika i sin utformning. Det kan till exempel
leda till att bankbaserade finanssystem, som i Europa dar kreditgivning i
huvudsak sker via banker, utvecklas mot ett mer kapitalmarknadsbaserat
system, dar krediter oftare aterfinns pa andra stéllen an som direkta tillgangar i
bankerna. Om kapitalkravet for viss utlaning i banker okas kraftigt och forlorar
kopplingen till hur risken bedéms pa marknaden, sa kan man ocksa forvanta
sig att den utlaningen framdver i hogre grad tillhandahalls av andra aktorer an
av banker. Det finns bade fordelar och nackdelar med det, men en sadan
utveckling ska ske pa rattvisande grunder. Det leder 6ver till den andra tydliga
slutsatsen: det &r viktigt att sdkerstélla att kapitalkraven ar riskbaserade.

Viktiga avvagningar bakom riskbaserade kapitalkrav

Ibland hors i debatten roster som forordar att kapitalkraven for banker borde
vara drastiskt annorlunda. Ibland argumenteras det for att de borde vara lagre,
men ofta handlar det om att nivaerna borde vara mycket hogre &n idag och att
kapitalkraven inte borde utga ifran att risknivaerna skulle kunna skilja sig at
mellan olika slags banker. Det héar &r en intressant diskussion, men jag tror det
ar viktigt att belysa nagra grundlaggande avvagningar.

Den marknad vi som myndighet reglerar, fungerar inte som ett slutet system.
De krav vi stéller pa de svenska bankerna paverkar hur vart banksystem
kommer att se ut framdver. Dels &r den svenska bankmarknaden en del av den
inre marknaden, dels &r det inte bara banker — for vilka kapitalkrav ar
tillampliga - som bedriver finansiell verksamhet. Ett exempel pa denna
utveckling ar hur det sedan finanskrisen i allt hogre grad bedrivs kreditgivning
fran olika slags fonder, som alltsa inte dr banker och darmed inte ar féremal for
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de krav som banker star under. Sarskilt mer riskfylld utlaning i foretagssektorn,
till exempel i samband med storre investeringar och forvérv, finansieras allt
oftare varken av obligationer pa kapitalmarknaden eller av utlaning fran
banker, utan genom direkta lan fran fonder (vilka i sin tur kan innehalla ett
element av belaning). Pa sa satt flyttar risker ut fran den reglerade banksektorn.

Det &r tydligt att regleringskrav, sérskilt avseende kapital, paverkar hur banker
och andra finansiella foretag bedriver sin verksamhet. Véldigt hoga kapitalkrav
pa viss utlaning hos banker kan till exempel medfora att bankerna kraver mer
betalt av kunderna for sadana krediter for att uppna bankens uppstallda
avkastningskrav. Detta dkar i sin tur attraktionen for foretag som inte ar banker
att erbjuda samma form av utlaning mer kapitalsnalt, billigare for kunderna och
samtidigt Ionsammare. Aven detta monster vacker alltsa frdgan om avvagning.
Ett nationellt banksystem som ar hart reglerat - och darmed som en konsekvens
kan fa en begransad karnverksamhet — ar kanske inte alltid det basta for den
finansiella stabiliteten och samhéallsekonomin

Innovation och konkurrens ar énskvarda ting, inte minst ur ett
konsumentperspektiv, men inte om det sker genom att risknivan i det
finansiella systemet 6kar och mojligheten att bedriva tillsyn éver riskerna
samtidigt forsvaras. | grunden &r jag dock positiv till att utlaningsmarknaden
blir mer diversifierad och mindre beroende av bankerna, dven om en sadan
utveckling sjalvfallet kréver en fortlépande analys och bedémning.

Huruvida de kreditexponeringar som i dagslaget utgor tillgangar i svenska
banker i framtiden i hogre grad kommer att aterfinnas hos utlandska banker,
eller hos icke-banker, kan alltsa paverkas av hur riskbaserade svenska
kapitalkrav ar. Den &ndrade inriktningen i Baselkommittén, fran Basel 2 till
Basel 3, har till stor del handlat om hur kopplingen mellan risk och kapitalkrav
ska se ut. Grundfragan &r enkel, alla haller nog med om att ett hdgre
risktagande ska krava mer kapital och vice versa. De flesta har ocksa dragit
samma typ av lardomar fran finanskrisen, att historiska data och statistisk
modellering inte ar tillrackligt for att gora en bra framatblickande
riskbedémning pa finansiella marknader. Historien upprepar sig sallan pa exakt
samma satt. Det finns en fundamental utmaning i att banker, férvisso inom
regelverkens gréanser, utformar prognosmodeller for sina egna kreditrisker som
har en paverkan pa bankernas kapitalkrav. Detta kan latt leda till
incitamentsproblem, eftersom banker har ett intresse av att utifran sina
Ionsamhetsmal minimera kapitalet som binds i enskilda affarsverksamheter.

Men &ven om vi inte ska ha en 6vertro pa statistiska modeller sa finns det
samtidigt uppenbara och objektiva skillnader i forlustrisk mellan olika slags
bankverksamhet. Det &r till exempel en skillnad mellan att som bank ha en
garanti eller annan sakerhet for sitt 1an — och att inte ha det. Det finns aven ett
stort vérde i att banker har sa god och framatblickande riskkontroll som mojligt
och fattar valinformerade affarsbeslut utifran sin egen riskbedémning. Detta ar
inte nagot som statliga myndigheter bor foreskriva i detalj.
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Med Basel 3 sa ar alltsa inte langre grundantagandet att alla risker kan
modelleras kvantitativt, vilket ar en viktig insikt. | praktiken innebar det att
modellering for kapitaltackningen inte far ske alls for risker dar historiska data
ar otillforlitliga, till exempel for operativa risker, och bara far ske i begransad
omfattning for forlustrisken i utlaning mot andra banker eller mycket stora
foretag. For risker dér forlusthéndelser intraffar mer frekvent kan modeller
daremot fortfarande anvéndas i hog utstrackning, till exempel for kreditrisker i
utlaning mot sma- och medelstora foretag. Det ar viktigt att betona att det finns
manga omraden dar kvantitativa riskmodeller &r en forutsattning for god
analys. Fordelen ar att med en mer nyanserad installning till vad som ska
modelleras kvantitativt kan vi fa kapitalkrav som aterspeglar forlustrisker
béattre och mer réttvisande. FI ser ddrmed inte det minskade inslaget av
riskmodeller som en avvikelse fran var standpunkt att kapitalkrav ska vara
riskbaserade.

Rollen for interna kreditriskmodeller i de framtida kapitalkraven

Det kan i sammanhanget vara vardefullt att forsoka beskriva vilken roll interna
modeller for kreditrisker har i uppbyggnaden av de svenska kapitalkraven.
Efter att vi andrat utformningen av riskviktsgolvet for bolan sa kan man valdigt
schematiskt beskriva kapitalkraven enligt diagrammet. Storleken pa ytan anger
kapitalkravet i kronor och héjden anger kravet uttryckt i procent.
Minimikravets niva ar atta procent och dess motsvarighet i kronor baseras pa
storleken pa det riskvagda exponeringsheloppet, vilket bestar av
institutsspecifika forlustrisker for framforallt kreditrisker, marknadsrisker och
operativa risker. Ovanpa minimikravet — kapitalkravet enligt pelare 1 — s&
tillkommer pelare 2 som bestar av kapitalkrav vi som tillsynsmyndighet staller
pa enskilda banker, om vi bedomer att det finns ett behov av hogre
motstandskraft till foljd av sarskilda risker eller svagheter. Slutligen tillkommer
de kapitalbuffertar som vi enligt EU-regelverket och svensk lag kan stélla pa
bankerna som grupp, i huvudsak pa grund av systemrisker och inte pa grund av
forlustrisker for de enskilda bankerna.
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Ju hogre forlustrisker en bank har i sin verksamhet, desto storre blir det
riskvagda exponeringsbeloppet, pa grund av att riskvikterna blir hogre. For de
svenska bankerna — som alltsa har mycket utlaning — ar kreditrisker det
Overlagset storsta riskslaget. For JP Morgan, som vi jamforde med tidigare, ar
marknadsrisker men framforallt operativa risker av relativt storre vikt for det
riskvagda exponeringsbeloppet och darmed for kapitalkravet. Rollen for
interna kreditriskmodeller i kapitalkraven ar alltsa att — for de storre banker
som har tillstand for interna modeller - styra det bla féltets storlek, det vill séga
hur brett det ska vara. Om kapitalkraven &r riskkénsliga avseende kreditrisker
innebar det att det bla faltet kommer att vara olika stort for banker som har
olika inriktning pa sin utlaningsverksamhet.

Nagra av de atgarder vi vidtagit nationellt under de senaste aren har varit att
infora ett riskviktsgolv for svenska bolaneexponeringar, att anvanda
systemriskbuffertar och pelare 2-krav for att justera upp kapitalkraven for
storbankerna och att i hogre grad styra hur bankernas riskmodeller for
foretagsutlaning ska vara utformade. | takt med att sarbarheter kopplat till
skuldsattningen har byggts upp och att vi dragit nya lardomar, har vi agerat
med de verktyg som har statt till buds i syfte att 6ka det finansiella systemets
motstandskraft. Kapitalkraven har dock utvecklats till nagot av ett lapptacke,
eftersom vi forsoker att alltid ha sa val avvagda krav som majligt - inom ramen
for de lagar och regler vi har att tillampa. Eftersom férandringstakten i
regelverken ar hog, sa blir det ocksa viktigt for oss som tillsynsmyndighet att
gora vad vi kan for att sakerstalla rattssdkerhet och skapa forutsebarhet. Nar det
galler framtidens kapitalkrav for banker har vi ofta aterkommit till att det finns
nagra principer, eller funktioner, som vi tycker &r viktiga for att kapitalkrav ska
vara val utformade. Vi vill att de ska vara riskbaserade sa att verksamheter med
hogre forlustrisker maste ha hdgre kapital och vice versa, att kraven delvis
stalls i form av buffertar sa att kapitalet kan anvéandas for att tacka forluster
utan att minimikraven bryts, att de tacker in risker i ett brett perspektiv och
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alltsa aven sa kallade systemrisker, samt slutligen att kapitalkraven ar
transparenta och inte mer komplexa &n nédvandigt.

Inférandet av Basel 3 i regleringen

Jamfort med hur det fungerade med de “enklare” Basel 1-kraven sa tacker
kapitalkraven idag in fler av de olika forlustrisker som banker moter, de &ar
hogre for vissa verksamheter och lagre for andra — alltsa mer riskbaserade an
tidigare. Hur kommer da kapitalkraven att utvecklas under de kommande aren?
Den harmonisering som redan ndmnts &r inte bara en trend for
minimikapitalkraven enligt Basel, det ar ocksa i hogsta grad en utveckling som
kommer med det nya kapitaltackningsdirektivet som just nu forhandlas i EU®. |
det nya direktivet som bar forkortningen CRD5 ér ett av syftena att uppna mer
likhet i hur kapitalbuffertar och pelare 2-krav utformas och tillampas i EU.
Detta ar alltsa i till stor del kapitalkrav som EU infort utéver Baselstandarden.
Det hér nya direktivet ligger fore Basel 3 i forhandlings-kén i EU och CRD5
kommer darmed att slutféras innan Basel 3, som saledes blir nista EU-
forhandling pa kapitalomradet.

Finansinspektionen har varit med om att ta fram Basel 3 och vi ser den nya
standarden som ett bra och viktigt steg framat. Men vi har ocksa varit tydliga
med att det finns aspekter som &r mer problematiska. Vi anser att det i grunden
var ratt fraga som Baselkommittén stéllde i finanskrisen: hur ska kapitalkraven
for stora internationella banker bli mer robusta och jamférbara? Sa har tio ar
efterat kan vi se att det tagits fram flera olika svar pa den fragan. Ett viktigt
omrade ar som tidigare namnts resolutionsramverken, som ska majliggora
krishantering av banker utan att behdva anvénda statligt stod. | Basel blev
svaret pa fragan att, férutom begransa anvandningen av kvantitativa
riskmodeller, infora bruttosoliditetskrav som ett kapitalkrav helt utan koppling
till bankens riskniva och dessutom infora ett sa kallat ”output floor” — en
golvregel som gor att bankernas riskvikter i hog grad styrs av schablonvarden.
Dessa infors som nya krav pa kapitalet som banker ska uppfylla.

Viktigt for svenska banker ar att tillsynsmyndigheterna i EU har tagit fram ett
svar pa hur kapitalkraven ur ett EU-perspektiv ska goras mer robusta och
jamforbara. Detta arbete sker i form av riktlinjer och tekniska standarder, utan
direkt koppling till CRD-férhandlingarna. Utgangspunkten ar att forbéattra
sjalva riskmodellerna, genom att i hogre grad an tidigare reglera hur dessa
utformas och anvands. Bankers interna modeller ar redan relativt utforligt
reglerade i EU, men aven i var reglering behdver man 6verge grundantagandet
att alla risker kan matas och modelleras fullt ut. Genom att begrénsa
modelleringen till de faktorer dér statistiska data ger béttre prognosvarde sa
kan tillforlitligheten i bankers kapitalbaser oka.

> Samma EU-forhandlingar omfattar dven andringar i Tillsynsférordningen (CRR),
Krishanteringsdirektivet (BRRD) och forordningen fér Den gemensamma
resolutionsmekanismen (SRMR).
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Det behvs mer styrning genom tillsynen sa att utformningen av modeller blir
mer likartad mellan banker och att viktiga begrepp sdsom lantagares
fallissemang definieras likadant av bankerna. Detta &r ett omfattande arbete
som kommer paga under de narmaste tva aren och som beror alla stora banker i
EU. De flesta av bankernas kapitalmodeller for kreditrisk kommer att behdva
goras om och stramas upp sa att kreditriskmodellerna resulterar i riskvikter
som ar mindre beroende av konjunkturlaget, har stérre sdkerhetsmarginaler och
tar hojd for djupare makroekonomiska nedgangsscenarier an tidigare. For FI ar
detta ett viktigt omrade, dar vi I6pande kommunicerar vara forvantningar pa
bankerna. Genom den hér formen av l6pande tillsyn kan vi ocksa beakta och
motverka risker och sarbarheter som vi ser nationellt.

En mer problematisk aspekt av att det tagits fram sa manga olika nya krav som
svar pa hur vi ska minska risken att kriser uppstar i banksektorn och att dessa
drabbar samhéllsekonomin med héga kostnader, ar att det samlade regelverk vi
nu star infor riskerar att bli valdigt komplext. Hittills har banker haft ett
kapitalkrav att leva upp till®. Framover kommer flera olika krav att gélla
samtidigt: saval de olika kapitalkraven i form av riskbaserat, bruttosoliditet,
samt golv baserat pa schablonmetoder, som resolutionsmyndighetens krav pa
kapital och nedskrivningsbara skulder (MREL). Dessa krav’ paverkar pa olika
satt nivan och sammansattningen av bankers kapital och skulder. Och vilket
kapitalkrav som &r styrande for en viss bank kan komma att variera dver tid.
Den komplexitet som detta kan resultera i skulle i sig kunna vara en sarbarhet
for den finansiella stabiliteten om det uppstar oklarheter om vilka krav som
kommer att vara styrande for en viss bank i ett visst lage. Det vore en framgang
om EU-inférandet av Basel 3 kan stréva efter transparens, genom att vi
begransar onddig komplexitet och valdigt langtgaende detaljreglering, eftersom
det annars riskerar att forsvara for saval banker som tillsynsmyndigheter att
arbeta riskbaserat och effektivt.

Vad kravs for att bankerna ska klara nasta kris?

Tillsynen mer i fokus nar kapitalkraven harmoniseras

Jag har idag forsokt belysa de avvéagningar som behover goéras for att
kapitalkraven ska bidra till att starka den finansiella stabiliteten. Regelverket
for kapitaltdckning kommer att bli mer harmoniserat, vilket gor tillsynen allt
viktigare. Det innebér att FI fortfarande vaksamt kommer att beakta svenska
risker och sarbarheter.

Makrotillsynsatgarder allt viktigare
Verktygsladan innehaller mycket mer an bara kapitalkrav: tillsynsatgarder ur
mikro- och makroperspektiven kommer att vara allt viktigare for oss.

® Vissa banker har dock redan tidigare haft ytterligare ett kapitalkrav att beakta, genom den
overgangslosning mellan Basel 1 och Basel 2 som resulterade i ett tillfalligt kapitalgolv, som
emellertid inte togs bort som ursprungligen avsetts utan upphérde 1 januari 2018.

7 Dessutom infors NSFR (Net Stable Funding Ratio) som ar ett minimikrav pa finansieringens
niva och I6ptid i forhallande till bankens tillgangar
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Systemrisker &r ett omrade dar vi ser att ramverket kommer att vidareutvecklas.
Makrotillsyn innebar inte bara att 6ka motstandskraften i bankerna utan
omfattar i allt hogre grad atgarder for att minska riskuppbyggnaden bland
lantagare, hos hushall saval som foretag.

Riskbaserade kapitalkrav fortsatt viktiga, men uppstramade modeller

| banktillsynen pagar ett omfattande arbete dar mer robusta modeller for
kreditrisker ska oka tillforlitligheten i bankernas kapitalbaser. Att arbeta med
tillsyn ar ocksa sarskilt vardefullt da vi behdver kunna hantera risker som idag
aterfinns i de svenska bankernas tillgangar men som framéver kanske i hogre
grad flyttas utanfor banksystemet. En utveckling dar utlaning i andra former an
genom bankerna far en storre roll kan i grunden vara positivt da det kan leda
till 6kad konkurrens, men kraver fortlépande analys sa att nya systemrisker kan
undvikas. Den svenska bankmarknaden &r inget slutet system: vilka
exponeringar som framdver ska finnas hos bankerna styrs delvis av
kapitalkraven - dessa behOver darfor vara riskbaserade.

Ingen mekanisk 6kning av kapitalkraven, men buffertar behovs

Hur kommer de svenska bankernas kapitalkrav att se ut om ett par ar, nar den
nya reglering vi diskuterar idag val har inforts? Det ar inte mojligt att ge ett
definitivt besked i den fragan idag. Men den stora bilden ar denna: vi bedémer
att de svenska bankerna 6verlag har tillfredsstallande kapitalnivaer givet de
risker vi ser for narvarande. Den bedémningen star fast. FI har inte for avsikt
att mekaniskt lata de totala kapitalkraven 6ka som en effekt av Basel 3 eller
Oversynen av bankernas kreditriskmodeller. Men for den finansiella stabiliteten
ar det samtidigt centralt att det finns ett betydande inslag av anvandbara
kapitalbuffertar, vilket gor att det inte gar att utesluta att vél avvagda totala
kapitalkrav i kronor kan behova vara hogre efter att den nya regleringen inforts
fullt ut.

Avslutningsvis, lat mig aterknyta till temat for mitt anférande, klarar bankerna
nasta kris? Jag kan konstatera att motstandskraften pa manga satt r starkare an
tidigare. Men nasta kris kommer att vara annorlunda. Regelverken pa
bankomradet kommer aldrig att bli klara, de behover alltid forbattras.

Krisernas tid &r knappast forbi: det kan réra sig om bankkriser eller
makroekonomiska kriser, men oavsett vilket sa kommer den finansiella
stabiliteten att utmanas pa nytt. Jag tror att det viktigaste for att skapa god
motstandskraft mot kommande kriser ar analys och forstaelse av risker. Detta
galler saval for FI som for bankerna.
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