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Sammanfattning

Finansinspektionen (FI) avstyrker forslagen att ta bort malnivan for
resolutionsreserven och slopa den planerade riskavgiften. En permanent
resolutionsavgift gér inte att motivera utifrin syftet med resolutionsramverket.
Resolutionsavgiften bor darfor tas bort nér malnivan nés, i enlighet med
gillande regler.

Resolutionsavgiftens syfte dr att nd mélnivéan for resolutionsreserven. Vid den
nivan far reserven anvédndas for att bara forluster eller till kapitaltillskott pa ett
sdtt som ger mer flexibilitet vid hantering av ett institut i resolution. Att ta ut
resolutionsavgift efter det att malnivan uppnatts 6kar ddremot inte mojlighet-
erna att nd malen med resolutionsregelverket. En avgift som saknar koppling
till regelverkets syfte och funktion far karaktiren av en skatt. FI stodde 1 sitt
remissvar pa forslaget om en skatt pa finansiell verksamhet (SOU 2016:76)
ambitionen att reducera skattefordelen for den finansiella sektorn. Men att réitta
till skevheter i skattereglerna med en avgift kopplad till resolutionsregelverket
ar fel vig. I stéllet bor ett mer &ndamélsenligt skatteforslag tas fram.

FI anser att promemorian ger en skev bild av resolutionsreservens betydelse for
resolutionsramverkets effektivitet och troviardighet. Resonemang om att stora
kostnader for rekapitalisering av banker kan komma att béras av resolutions-
reserven kan urholka tilltron till skuldnedskrivningsverktyget. Det motverkar
ett syfte med resolutionsramverket, ndmligen att 1&ngivare som bér risk for
forlust 1 resolution ska stilla krav som gora att banker begransar sitt
risktagande. Pa sé sétt kan en avgift som gor att reserven vixer ar frn ar
forsdmra resolutionsreglernas forebyggande effekter och oka riskerna for
finansiell instabilitet.

Om resolutionsavgiften hojs fran 0,09 procent till 0,125 procent, nds mélnivan

snabbare vilket 6kar flexibiliteten i resolution. Under forutsittning att malnivan
for reserven behélls finner FI inte skil att invinda mot att resolutionsavgiften
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hdjs 1 enlighet med forslaget. I sé fall paverkar avgiftssatsen endast hur
institutens betalningar fordelas 6ver tiden och inte den totala summan.

Regeringens forslag
Forslagen i promemorian sammanfattas pa foljande sitt (s. 2):

Det foreslas att avgiftsuttaget till resolutionsreserven dkas genom ett
forhojt uttag av resolutionsavgiften samtidigt som malnivén for
resolutionsavgiften tas bort och riskavgiften slopas. De sammanlagda
resolutionsavgifterna for ett r ska uppga till 0,125 procent av det totala
avgiftsunderlaget (i stillet for 0,09 procent).

Forslaget innebér det att den nuvarande avgiften permanentas. Det senare ér
vad som ligger bakom skrivningen “malnivan for resolutionsavgiften tas bort
och riskavgiften slopas”. Enligt nuvarande regler ska avgiften &ndras till en
riskbaserad modell (riskavgift”) frn det att resolutionsreserven overstiger

3 procent av garanterade insittningar. Riskavgiften &r tankt att spegla den
kostnad som varje institut forvintas dsamka resolutionsreserven, utan koppling
till ett totalt arligt avgiftsuttag.

Noteras bor att formuleringen “malnivén for resolutionsavgiften” i
promemorian &r en felskrivning. Malnivan avser resolutionsreserven.

Remissvarets disposition

Motiveringarna till forslagen i promemorian dr kortfattade. FI menar att de
dven ger en skev bild vad géller resolutionsreservens roll. FI inleder darfor
svaret med att kommentera resonemangen i promemorian kring reservens
funktion och effekter. Dérefter diskuteras kopplingen mellan resolutions-
reserven och reglerna for resolution.

FI:s analys leder till slutsatsen att malnivén for resolutionsreserven bor vara
kvar och riskavgift tas ut nar mélnivén nas i stéllet for resolutionsavgift. FI har
under analysen av forslagen noterat att det krivs vissa dndringar i lagen
(2016:1016) om resolution (LOR) for att uppna syftet med resolutionsreserven.
Dessa behandlas i ett avslutande avsnitt.

Fl:s synpunkter pa resonemangen i promemorian
Resolutionsreservens saldo paverkar inte regelverkets trovardighet
Regeringen skriver att ”en stark resolutionsreserv dr en forutséttning for ett

trovardigt regelverk om krishantering” (s. 16). FI menar att det inte finns en
sadan koppling mellan reserven och regelverkets trovardighet.
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For det forsta bygger tilltron till statens forméga pa att hantera en finansiell kris
pé hela krishanteringsramverket. Dit hor regler och planer for aterhdmtning i
syfte att undvika att institut ska hamna i resolution. Om ett institut dnda sétts i
resolution &r det viktiga for trovirdigheten de befogenheter som Riksgélden 1
egenskap av resolutionsmyndighet har for att hantera institutet sé att resolu-
tionsmélen uppnas. Till befogenheterna — och skyldigheterna — hor att se till att
aktiedgare och fordringsdgare bér forluster och bidrar med det kapital som
krévs for att driva verksamheten vidare. Medel frin resolutionsreserven far
endast i undantagsfall tas i ansprak for att aterkapitalisera ett institut. (FI
aterkommer till de ndrmare villkoren nedan.)

For det andra dr det tveksamt att tala om en “’stark” resolutionsreserv.
Resolutionsreserven ér ett konto i Riksgdlden. Avgifterna redovisas pd kontot,
men inbetalningarna gér in i det statliga kassaflodet och bidrar till att minska
lanebehovet och statsskulden. Nagon fondering av avgifter sker siledes inte.
Reserven dr en redovisningsmaissig konstruktion. Det bor heller inte byggas
upp ndgon fond, eftersom fondering strider mot principerna for statens
hantering av tillgdngar och skulder. Genom att undvika fonderingar for
specifika dandamal far staten storsta mojliga flexibilitet att mota ovantade
statsfinansiella pafrestningar oavsett vilken typ av handelser som ligger bakom.
Redovisningsmaissiga reserver ar pa sd sétt ett viktigt medel for statens
riskhantering.

Om medel fran reserven skulle tas 1 anspréak, laggs betalningen till det 6vriga
flodet av betalningar till och frin staten som bestdmmer statens lanebehov.
Detta ldnebehov ticks av Riksgdlden inom ramen for den 16pande statsskulds-
forvaltningen. Foljaktligen bygger statens forméga att tdcka betalningar i
samband med en finanskris pa Riksgéldens formaga att fortlopande finansiera
statens betalningar. Trovardigheten i detta avseende vilar saledes ytterst pd
statens finansiella stdllning. Genom att den &r stark ar dven trovardigheten hog.

Resolutionsavgiften bidrar till att minska statens ldnebehov, pa samma sitt som
andra statliga inkomster, till exempel fran skatter. Avgiftsinkomsterna 6kar
ocksa statens finansiella sparande. P4 sa sitt stirks statsfinanserna. Samtidigt
okar det budgetpolitiska utrymmet. Det finns séledes inget 1 systemets
konstruktion som sékerstéller att inkomster fran resolutionsavgiften varaktigt
starker statsfinanserna.

Att motivera en stor resolutionsreserv med omfattande statliga insatser ar svart
att forena med principerna fér resolution

Resonemangen i promemorian om att stora risker i det svenska finansiella
systemet motiverar hoga avgifter (och en stor reserv) stimmer inte med
principen att forluster ska béras av institutens dgare och ldngivare. Risker i det
finansiella systemet bor motas med i forsta hand hoga kapitalkrav (for att
undvika att institut fallerar) och i andra hand krav pé& nedskrivningsbara skulder
(for att kunna hantera institut i resolution genom skuldnedskrivningar).
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FI vill dessutom peka pé att resonemang om att stora kostnader kan komma att
béras av resolutionsreserven riskerar att urholka tilltron till att skuldnedskriv-
ningsverktyget kommer att tillimpas fullt ut. Det motverkar ett viktigt syfte
med resolutionsramverket, nimligen att ldngivare som bar risk for forlust i
resolution ska bidra till att begrdansa bankers risktagande genom att kréva att
banker haller mer kapital och/eller ger langivarna hogre avkastning. P4 s sitt
kan en avgift som gor att reserven véxer ar fran ar forsdmra — snarare én
forstirka resolutionsreglernas forebyggande effekter. Detta kan 1 sin tur att 6ka
riskerna for finansiell instabilitet.

Kopplingen mellan resolutionsavgiften och institutens risktagande ar svag

Som motivering till att slopa riskavgiften anger promemorian: ”Som utgangs-
punkt géller att resolutionsavgiften enligt gidllande rétt bestdms i forhéllande till
foretagens riskprofil, dvs. den ér redan i dag riskbaserad. Det innebér i huvud-
sak att syftet med den ténkta riskavgiften tillgodoses genom resolutions-
avgiften.” (s. 15). Det resonemanget beaktar inte avgorande skillnader mellan
de bada avgifterna.

Resolutionsavgiften &r primart en finansierande avgift. Den ar tinkt att ge en
arlig totalinkomst for att nd mélet for resolutionsreserven och dirmed ge
Riksgédlden ndgot storre handlingsfrihet vid hantering av en bank i resolution;
se vidare nedan. Négon koppling mellan den totala avgiften och riskerna i
banksystemet finns inte. Riskjusteringen av avgiften paverkar endast hur
totalbeloppet fordelas mellan instituten, dvs. bygger pa deras relativa
risktagande. Det 4r en trubbig metod for att paverka instituten och risktagandet
i banksystemet. Till exempel kan ett institut ta storre risker utan att den egna
avgiften hojs s lange risken 6kar mindre 4n 1 6vriga institut. Och ett institut
som minskar sina risker kan likvél fa hojd avgift. Utover att ge svaga
styrningseffekter pd enskilda institut betyder detta att resolutionsavgiften
varken paverkas av eller begriansar den absoluta risknivén i banksystemet.

Riskavgiften har annan karaktir och annat syfte. Den ska spegla den kostnad
som varje institut forvéntas 4samka resolutionsreserven; se 27 kap. 18 § LOR.
Riskavgiften foljer pa sa satt principen att statliga avgifter ska motsvara statens
kostnader for den tjdnst eller annat atagande som staten gor gentemot den
avgiftskyldige. Nagon motsvarande koppling finns inte vad géller
resolutionsavgiften.

Riskavgiften har dven en viss styrande effekt. Genom att avgiften bestdms
utifran varje instituts forvantade belastning pa reserven, utan hansyn till hur
andra agerar, kan ett institut paverka avgiften genom att dndra sitt risktagande.
Eftersom en modell for hur riskavgiften ska faststéllas inte har tagits fram ar
det svért att bedoma dess kvantitativa betydelse, men riskavgiften bor dven
kunna paverka den absoluta risknivan i banksystemet. Den kan pé sé sétt
komplettera de riskkénsliga kapitaltackningskraven.
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Resolutionsreserven och reglerna for resolution

Som FI noterar ovan syftar resolutionsavgiften primért till att nd malet for
resolutionsreserven, 3 procent av garanterade inséttningar. Vid den nivan far
reserven anvindas for att absorbera forluster eller till att ge kapitaltillskott till
institut enligt ett sarskilt kriterium. Den sirregeln sétter miniminivén for de
forluster som forst ska baras av dgare och langivare till 20 procent av riskvigda
tillgdngar. Enligt huvudregeln gar gransen vid 8 procent av totala skulder och
eget kapital. I institut med laga riskvikter kan 20 procent av riskvigda
tillgdngar vara mindre dn 8 procent av totala skulder och eget kapital. Det
betyder att staten kan agera mer flexibelt om resolutionsreserven motsvarar 3
procent av garanterande inséttningar. Foljdriktigt ska resolutionsavgiften enligt
LOR ersittas av riskavgiften niar denna niva uppnas.

Att sarregeln fordes in i krishanteringsdirektivet, som ligger till grund for LOR,
var en viktig frdga for Sverige under direktivforhandlingarna. Resolutions-
avgiften bidrar séledes till att Sverige snabbare far ritt att tillimpa séarregeln.
Av samma skl fordes 19 miljarder kronor 6ver till resolutionsreserven fran
stabilitetsfonden. Det dr ddrmed logiskt att behalla kopplingen mellan sarregeln
och malnivan {or reserven.

Fl:s slutsatser

FI kan konstatera att resolutionsavgiften har betydelse for vad staten kan gora i
resolution sa ldnge den bidrar till att fora reservens saldo mot mélnivan

3 procent. Resolutionsreserven paverkar ddremot inte statens resurser att
hantera en finanskris. Som FI noterar ovan ar reserven ett konto och medel for
krishantering tas fram inom den 16pande statsskuldsforvaltningen. Resolutions-
avgiften (och saldot pa resolutionsreserven) har heller ingen tydlig koppling till
statens kostnader for dtagandet att hantera institut i resolution.

FI bedomer mot denna bakgrund att en permanent resolutionsavgift inte gar att
motivera. Att med stod av LOR ta ut en permanent avgift som inte paverkar
mojligheterna att nd méilen med resolutionsregelverket dr oldmpligt. En avgift
som saknar koppling till det aktuella regelverkets syfte och funktion far
karaktdren av en skatt.

FI stodde 1 sitt remissvar pé forslaget om en skatt pé finansiell verksamhet
(SOU 2016:76) ambitionen att reducera skattefordelen for den finansiella
sektorn. Men att forsoka rétta till skevheter i skattereglerna med en avgift
kopplad till resolutionsregelverket &r fel vig. I stillet bor ett nytt och mer
dndamélsenligt skatteforslag tas fram.

FI avstyrker mot denna bakgrund forslaget att permanenta resolutionsavgiften.
I stillet bor avgiftssystemet dven framover utformas utifran syftet med en
malniva for resolutionsreserven pé 3 procent av garanterade insittningar,
nidmligen att gora det mojligt att tillimpa sarregeln for skuldnedskrivningar.
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(Detta forutsatter vissa justeringar i LOR, som FI &terkommer till i ett
avslutande avsnitt.)

FI anser sdledes att mélnivan for resolutionsreserven bor behéllas och att
riskavgift i stiller for resolutionsavgift bor tas ut nér den griansen ar passerad.
Riskavgiften dr direkt kopplad till de kostnader som ett institut forvintas
asamka reserven om det sitts i resolution. Den dr dven styrande. En riskavgift
ar darmed vil forenlig med bade resolutionsregelverkets syfte och mer
generella principer for hur statliga avgifter bor bestdimmas. Den bor dérfor tas
ut permanent i enlighet med den analys som ligger bakom de nuvarande
avgiftsreglerna i LOR.

Om resolutionsavgiften hojs fran 0,09 procent till 0,125 procent, nds malnivan
for resolutionsreserven snabbare och sdrregeln blir tillgénglig tidigare. Under
forutséttning att malnivan behélls finner FI inte skél att invéinda mot att den
arliga resolutionsavgiften hojs 1 enlighet med forslaget i promemorian. I sé fall
paverkar avgiftssatsen endast hur institutens betalningar fordelas 6ver tiden och
inte den totala summan.

Sarskilt om kopplingen mellan sarregeln och resolutionsreserven i LOR

FI har i analysen funnit att sérregeln for skuldnedskrivningar och avgifts-
reglerna 1 LOR inte dr samordnade pa ett sétt som gor att sdrregeln blir
tillaimpbar. FI menar att detta bor och kan korrigeras.

Avgiftsmodellen ér konstruerad och motiverad utifran att sarregeln blir
tillimpbar nér resolutionsreserven nér 3 procent av garanterade insdttningar; se
27 kap. 13 och 18 §§ LOR samt prop. 2015/16:5, till exempel s. 644. Daremot
ar sirregeln inte utformad pd motsvarande sitt. Dess tillimpning ar inte
kopplad till reservens saldo utan till hur stort belopp som samlats via
resolutionsavgiften; se 21 kap. 30 § andra stycket LOR.

Det far oavsedda och odnskade foljder. Eftersom reserven tillforts 19 miljarder
kronor fran stabilitetsfonden, kommer saldot att nd 3 procent innan motsvar-
ande summa samlats in via resolutionsavgifter. Givet att resolutionsavgiften tas
bort ndr reserven nér 3 procent, kommer den nivd som kravs for att sérregeln
ska vara tillimplig aldrig att uppnas. Detta gor ocksa att overforingen fran
stabilitetsfonden blir podnglds, eftersom den inte bidrar till den summa som
styr sérregelns tillimpning.

For att koppla samman sérregeln och resolutionsreservens saldo i enlighet med
den uttalade avsikten i propositionen krivs dndringar i 21 kap. 30 § LOR." FI
har inte ndrmare utrett hur avgiftsreglerna i krishanteringeringsdirektivet ska
tolkas, men kan konstatera att till exempel 6verforingen frén stabilitetsfonden
forutsétter att reservens saldo dr avgorande, inte att medlen insamlats via just

1__En motsvarande snév tolkning av vilka medel som fr anvédndas finns i 21 kap. 32 § LOR.
Aven denna paragraf bor ses dver.
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resolutionsavgiften. Att detta ocksa &r syftet framgar av propositionen; se till
exempel prop. 2015/16:5, s. 651. FI anser ocksa att det 4r motségelsefullt att
infora en generell reserv och sedan dela upp medlen i reserven och dronmérka
dem for specifika dndamal.

FI bedomer alltsa att man bor utgé frin tolkningen att alla typer av inkomster
som ryms under artikel 103 i krishanteringeringsdirektivet (inklusive medel
frén stabilitetsfonden som tagits in enligt samma principer som anges i artikel
103) far tillgodordknas resolutionsreserven dven vid bedomning av om
sdrregeln for skuldnedskrivningar kan tillimpas.

Den lagtekniska motségelsen 1 LOR bortfaller om resolutionsavgiften
permanentas enligt forslaget i promemorian. Men av skél som framgér ovan
anser FI att det inte ger anledning att ta bort malnivén for resolutionsreserven.

I samband med dversynen av dessa delar av LOR bor det ocksa provas om det
ar mojligt att se till att riskavgiften ingér 1 berdkningen av mélnivan for
resolutionsreserven. Detta skulle stimma med riskavgiftens syfte att motsvara
forvantade kostnader for reserven oavsett vilken typ av kostnader det ar fraga
om.

FINANSINSPEKTIONEN

Erik Thedéen

Enligt uppdrag
Lars Horngren
Senior radgivare

Beslut i detta drende har fattats av styrelsen (Sven-Erik Osterberg, ordforande
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seniora radgivaren Lars Horngren.
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