NS
%X IJ@

2020-11-12

REMISSVAR

Finansdepartement FI Dnr 20-21139 ;:'Xa;\;r:spektionen
Skatte- och tullavdelningen (Anges alltid vid svar)  se-103 97 Stockholm
fi.remissvar@regeringskansliet.se [Brunnsgatan 3]

Tel +46 8 408 980 00
Fax +46 8 24 13 35
finansinspektionen@fi.se
www.fi.se

Riskskatt for vissa kreditinstitut
(Fi2020/03725/S1)

Sammanfattning
Finansinspektionen (FI) avstyrker forslaget att infora en riskskatt kopplad till
skulderna i vissa kreditinstitut.'

Det uttalade syftet med skatten dr att stirka de offentliga finanserna genom att
ta in ytterligare skatteintéikter. FI har inga synpunkter med anledning av det
syftet. Hur mycket skatt som tas ut bestdms av politiska dverviganden som FI
inte har anledning att ta stdllning till. FI finner dock utifrdn en genomgang av
de anforda motiven for att infora skatten kopplade till risker for finansiella
kriser, brister och oklarheter i1 skattens utformning samt vilka effekter den kan
antas fa inom FI:s ansvarsomrade att 6vervdgande skél talar emot den
foreslagna riskskatten. FI:s viktigaste synpunkter &r:

e Fl anser att 1 den mén risker och kostnader for finansiell instabilitet bedoms
vara for hoga — vilket promemorian indikerar — bor mdjligheten att justera
styrmedel 1 det finansiella regelverket analyseras i forsta hand. Exempelvis
leder hogre kapitalkrav — likt en skatt — till 6kade kostnader for bankerna,
men bidrar samtidigt — till skillnad fran en skatt — till finansiell stabilitet,
bade via storre motstandskraft och starkare incitament for bankerna att halla
risker under kontroll.

e FIbedomer att det finns brister i skattens utformning. Exempelvis ar skulder
1 absoluta tal ett diligt matt pé risken i en banks verksamhet. Det finns dven
oklarheter i definitionen av skuldmattet, som bland annat gor att det dr svart
att avgdra om beskattningsunderlaget kan mitas med tillracklig precision.

e FI bedomer att skatten kan medfora att banker flyttar verksamhet fran den
svenska delen eller att den redovisas pa ett mindre réttvisande sétt, till
nackdel for finansiell stabilitet och tillsyn.

! Forslaget giller kreditinstitut. Flertalet foretag som téinks betala skatten 4r banker, men inte
alla. I remissvaret anviander FI dnda, pd samma sitt som promemorian, begreppet bank
synonymt med kreditinstitut/institut.
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Bakgrund

Vilka skatter och avgifter som ska betalas av kreditinstitut (och andra
finansiella foretag) och hur de bor konstrueras har utretts upprepade ganger.
Det remitterade forslaget har kopplingar till tva forslag fran senare &r.

En utredning presenterade 2016 ett forslag till en skatt med syfte att minska
den fordel som den finansiella sektorn kan bedémas ha till f61jd av dess tjanster
ar undantagna frdn mervirdesskatt; se Skatt pa finansiell verksamhet (SOU
2016:76). Skatten hade 16nekostnader som bas och var tankt att tréffa alla
foretag som producerade finansiella tjdnster i nagon form. I sitt remissvar
stdllde sig FI bakom ambitionen att reducera skatteférdelen for den finansiella
sektorn. FI bedomde dock att den foreslagna skatten skulle skapa betydande
snedvridningar och dérfor inte uppenbart skulle bidra till en mer neutral
beskattning.? Forslaget ledde inte till lagstiftning.

Aret dirpa presenterade regeringen en promemoria med ett forslag att hoja och
permanenta resolutionsavgiften. Som syfte angavs bland annat att stirka tilltron
till regelverket for krishantering genom att bygga upp en storre resolutions-
reserv. | sitt remissvar avstyrkte FI forslaget. FI konstaterade att en permanent
resolutionsavgift saknade koppling till resolutionsregelverkets syfte och
dérmed skulle fa karaktéren av en skatt. Med hénvisning till det ovan nimnda
remissvaret menade FI att en avgift kopplad till resolutionsregelverket var fel
vég for att ritta till skevheter i1 skattesystemet. FI forordade i stéllet att ett mer
dndamélsenligt skatteforslag borde tas fram.? Forslaget att permanenta
resolutionsavgiften genomfordes inte.

I den aktuella promemorian presenteras ett nytt forslag till skatt pd finansiella
foretag. Denna gang gors dock ingen koppling till undantaget fran indirekt
beskattning. Utgangspunkten ar i stéllet att ’beskattningen av kreditinstitut som
vid en finansiell kris riskerar att orsaka vésentliga indirekta kostnader for
samhdllet bor 6ka” (s. 3). Samtidigt finns likheter med forslaget att permanenta
resolutionsavgiften: ”Syftet med skatten dr att stirka de offentliga finanserna
for att ddrigenom skapa utrymme for att klara en framtida finansiell kris”

(s. 24).

Avgrinsning av FI:s yttrande

Som framgér ovan anser FI att det finns skél att minska den skattefordel
finansiella foretag har genom att de &r undantagna fran mervérdesskatt.
Riskskatten syftar dock inte till att justera detta. Det uttalade syftet dr 1 stéllet
att stirka de offentliga finanserna genom att ta in ytterligare skatteintékter. FI
har inga synpunkter med anledning av det syftet. Hur mycket skatt som tas ut
bestdms av politiska dvervdaganden som FI inte har anledning att ta stéllning
till.

2 Se FI Dnr 16-17431 (https:/www.fi.se/sv/publicerat/remissvar/2017/skatt-pa-finansiell-
verksamhet-sou-201676/) .

3 Se FI Dnr 17-3343 (https://www.fi.se/sv/publicerat/remissvar/2017/ett-okat-avgiftsuttag-till-
resolutionsreserven/).
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FI inriktar i stéllet sina kommentarer 1 remissvaret pd motiven for att infora
riskskatten kopplade till risker for finansiella kriser, skattens utformning samt
vilka effekter den kan antas fa inom FI:s ansvarsomrade.

Skatten som medel att piverka finansiell stabilitet

FI konstaterar att promemorian 1 avgransningen av vilka som ska vara
skattskyldiga hénvisar till risker och kostnader for finansiella kriser. Staten
vidtar en rad atgédrder for vérna finansiell stabilitet, inte minst de regelverk FI
ansvarar for att tillampa. FI menar dirfor att skatten mer ingdende dn vad som
gors 1 promemorian bor analyseras i relation till den typen av atgérder och
synen pa stabiliteten 1 det finansiella systemet.

Kreditinstitut dr foremal for séarskild reglering och tillsyn for att undvika
finansiella problem och obalanser som kan hota den finansiella stabiliteten. Om
ett kreditinstitut trots dessa forebyggande atgiarder skulle fallera, finns ett
sarskilt regelverk for resolution. Det syftar till att hantera institutet pd sitt som
gor att den finansiella stabiliteten vérnas samtidigt som statens kostnader
minimeras. Savil reglering som hanteringen vid fallissemang stéller sérskilda
krav pa systemviktiga (ofta stora) institut.

Staten har séledes vidtagit en rad atgérder for att minska riskerna for finansiella
kriser och ddrmed minska de kostnader for samhéllet och det allménna som
dessa kan ge upphov till. Den foreslagna skatten tar sikte pd att stirka de
offentliga finanserna, inte p att minska risken for finansiella kriser. Principiellt
skulle en skatt pa bankers skulder kunna gora att de viljer att finansiera sig pa
annat sitt, men den effekten torde i det hér fallet vara forsumbar. Det dr med
andra ord inte frdga om att, som till exempel med en miljoskatt, forsoka
reducera en aktivitet som anses samhéllsekonomiskt skadlig.

Anda refererar promemorian pé flera stillen till kostnaderna for finansiell
instabilitet. Promemorian anger till exempel att risker och befarade kostnader
for finansiell instabilitet dr for hoga (s. 23): ”Trots den reglering och tillsyn
som omgdrdar kreditinstituten gér det dock inte att utesluta att finansiella kriser
uppstar 1 framtiden eller att det uppkommer savil direkta som indirekta
kostnader som en f6ljd av detta.”

FI anser att en sddan bedomning borde motiveras tydligare dn i promemorian.
Och om bedémningen star sig efter granskning, borde man 1 nésta steg 1 forsta
hand analysera hur de befintliga styrmedlen i det finansiella regelverket kan
justeras for att rétta till situationen.

FI konstaterar att nagon sadan diskussion inte fors 1 promemorian. De uppgivna
bristerna i det finansiella regelverket effektivitet preciseras inte utan anvinds
endast som ett argument for den foreslagna skatten. Det framgér heller inte hur
de forvéantade intidkterna fran skatten forhaller sig till de befarade kostnaderna
eller att skatten forvéntas bidra till att sdnka dessa.

FI bedomer att om riskerna 1 banksystemet anses vara for stora torde sedvan-

liga medel for att sinka dem, som hojda kapitalkrav, vara samhéllsekonomiskt
mer limpliga 4n att ta ut en skatt som limnar riskerna opaverkade. Atminstone
bor forst ytterligare atgirder for att direkt virna finansiell stabilitet utvirderas.
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Exempelvis leder hogre kapitalkrav — likt en skatt — till hdgre kostnader for
bankerna, men bidrar samtidigt — till skillnad fran en skatt — till finansiell
stabilitet, bade via storre motstandskraft och starkare incitament for bankerna
att halla risker 1 sin kreditgivning under kontroll. FI anser dirfor att en riskskatt
inte kan motiveras utifran dess effekter pa finansiell stabilitet.

Skattens utformning och effekter

Som framgér ovan anser FI att den foreslagna skatten inte &r ett &andamélsenligt
medel for att motverka finansiell instabilitet. I detta avsnitt kommenterar FI
skattens utformning och vilka effekter den kan f4 om den infors. Slutsatsen &r
att det finns brister i skattens utformning, bland annat i méttet som anvénds for
att avgora skattskyldigheten kopplat till risken for kostnader for finansiella
kriser. Det dr dven oklart om beskattningsunderlaget kan métas med tillrdcklig
precision.

Skattskyldighet
Forslaget innebdr att skatt ska betalas av stora kreditinstitut. Storleken avgdrs
av ett méitt pa bankens skulder. I promemorian motiveras det sa hér (s. 25):

Mot bakgrund av skuldernas betydelse for en banks stabilitet och kapacitet att
understddja realekonomin med krediter sa &r storleken pé deras skulder ett lampligt
matt pa dels kreditinstitutets betydelse och storlek, dels det bidrag ett kreditinstitut
utgor for risken for indirekta kostnader i1 hindelse av en finansiell kris.

Att skulder har betydelse for en banks stabilitet dr ovedersagligt, men FI vill
betona att det 4r minst lika viktigt hur andra delar av balansridkningen ser ut.
Inte minst har tillgdngarnas egenskaper avgorande betydelse, liksom hur
mycket riskbarande kapital banken har for att balansera upp riskerna pa
tillgdngssidan.

En bank som utdver stora skulder (i absoluta tal) har ett stort eget kapital &r
saledes mer motstandskraftig 4n en med litet kapital. Detta dr en kdrnpunkt 1
kapitalregelverket, vars primira syfte dr just att virna finansiell stabilitet. Det
giller d&ven maéttet bruttosoliditet dér kapitalet sitts i relation till balansomslut-
ningen, utan hinsyn till vilka tillgdngar banken héaller. Regelverket innehaller
saledes ett minimikrav pa bruttosoliditet (och dérmed ett tak for skuldséttnings-
graden). Riskrelaterade kapitalkrav, som tillampas parallellt med brutto-
soliditetskrav, tar d&ven hdnsyn till vilka tillgdngar en bank héller, vilket gor det
till ett battre matt pa vilka risker en bank tar. Rena skuldmatt anvénds déremot
inte som maétt pa risktagande.

Storleken péverkar kapitalkraven genom att banker som uppfattas som
systemviktiga (vilket i hog grad har att gora med storlek) far hogre kapitalkrav.
Stora banker omfattas dven av ytterligare krav enligt resolutionsreglerna. De
agnas ocksa storre uppmarksambhet 1 tillsynen, just pa grund av att de ar
systemviktiga.

I promemorian papekas att [d]et dr svart att avgora var gransen gér for att ett
institut ska vara systemviktigt eller inte” (s 23). FI haller med om att grins-
dragningarna inte alltid &r sjdlvklara, men det finansiella regelverket bygger pé
ett genomtankt forsok att pa forhand gora just detta. Promemorian noterar att
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sadana regler finns, men gér sedan utan ndrmare analys vidare med ett matt
byggt enbart pa skulder i absoluta termer.

Det dr i sammanhanget vért att papeka att avgifterna for resolution och
inséttningsgaranti utgar fran matt pd en banks skulder. Dér differentieras dock
den avgiftssats som varje bank betalar med hénsyn till matt pa den bedémda
risknivan 1 verksamheten dér bland annat tillgdngarnas egenskaper spelar in.
Riskmatten i dessa avgiftssystem &r trubbiga, men tanken dr atminstone att en
bank med mer riskfylld verksamhet ska betala en hogre procentuell avgift,
vilket inte blir fallet med riskskatten.

FI anser mot denna bakgrund att skuldernas storlek &r ett daligt métt pa en
banks betydelse for finansiell stabilitet och ddrmed pa vilken risk for kostnader
for en finansiell kris den kan antas orsaka. Det foreslagna skuldmattet framstar
dédrmed som oldmpligt for att avgdra vilka som ska omfattas av en riskskatt
(och som skattebas; se vidare nedan).

FI noterar dessutom att kriteriet “kapacitet att understddja realekonomin med
krediter” &r motsdgelsefullt som argument for att en bank ska vara skattskyldig.
Att det finns saddan kapacitet 1 banksystemet ses normalt en faktor som minskar
risken for finansiella och ekonomiska kriser. Det dr en anledning till att FI
tillampar bankregelverket sa att banker ska ha stora buffertar som de kan
anvénda for att stotta kreditforsorjningen, inte minst i krisperioder. Under
coronakrisen har FI forsokt stiarka den kapaciteten ytterligare, dels genom att
sdnka det kontracykliska kapitalkravet till noll, dels genom att uppmana
bankerna att inte betala aktieutdelningar. Att ta ut en skatt pa bankers skulder
motverkar den typen av atgérder.

Vidare forstiarker en skatt pa bankers verksamhet skilen for banker att varde-
papperisera tillgangar. Likasa kan icke-finansiella foretag i storre utstrackning
viélja att finansiera sig direkt via obligationsmarknader om banker tar ut hdgre
rantor for att kompensera sig for skatten. Att tillgdngar och skulder flyttar fran
banker till kapitalmarknader kan ha béde for- och nackdelar, men en nackdel
som FI lyft fram é&r att det skapar s kallade aterflodesrisker. Med det avses
risken att storningar i vardepappersmarknader ska gora att foretag pa nytt
véander sig banker for att fa 14n. I sddana lagen &r det sarskilt viktigt att banker
har kapacitet att stotta kreditforsorjningen. I annat fall kan icke-finansiella
foretag fa refinansieringsproblem, vilket kan forstarka den bakomliggandet
storningen. Atgérder som fir sddana effekter bor dirfor dvervigas noga.

Inte heller forslaget att skatt ska betalas av banker med skulder Gver

150 miljarder kronor enligt det angivna mattet motiveras uttryckligen. (FI
finner det anmérkningsvért att promemorian dgnar mer uppmérksamhet at hur
griansvardet ska indexeras dn varfor 150 miljarder dr en lamplig niva att utgd
ifran.) Resonemanget (sérskilt s. 26) indikerar dock att gransvérdet satts for att
skatten ska tréffa de institut som Riksgélden bedomer skulle forséttas 1
resolution om de skulle fallera. Det ar for ovrigt 1 huvudsak samma institut som
alaggs sirskilda krav och dr foremal for sérskild tillsyn av FL.

Har aterkommer promemorians oklara forhéllningssétt till det finansiella
regelverket och dess effektivitet. Dessa institut aldggs sdrskilda krav och de
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skulle hanteras enligt regler som syftar till att undvika finansiell instabilitet och
kostnader for staten om de fallerar. Om riskerna bedéms vara otillrackligt
hanterade skulle det i férsta hand, som FI framhéller ovan, tala for att skérpa
kraven pa bland annat kapital.

Beskattningsunderlaget och skattesatsen

Forslaget innebér att underlaget for skatten bestims av samma matt som avgor
om ett institut &r skattskyldigt, det vill sdga summan av kreditinstitutets skulder
hianforliga till verksamhet 1 Sverige. Promemorian preciserar det senare pa
foljande sitt (s. 28):

Med skulder som dr hénforliga till verksamhet i Sverige avses huvudsakligen in-
och uppléning (inklusive emittering av viardepapper) som anvands for att finansiera
kreditgivning i den svenska verksamheten, men dven andra typer av skulder som ar
ett resultat av den svenska verksamheten omfattas.

Avgréansningen till verksamhet i Sverige ar saledes central, men savitt FI kan
beddma ér den inte helt enkel att tillimpa. Det finns normalt ingen koppling

mellan en viss skuld och en viss tillgdng i ett kreditinstitut. Ett institut fattar

beslut om att ge l&n separat fran beslut om hur finansieringen ska ga till.

Promemorian diskuterar hur méttet ska tas fram i forsta hand i anslutning till
beddmningen av om ett institut ar skattskyldigt: ”Vid faststdllandet av skatt-
skyldigheten bor 1 normala fall de forhéllanden som redovisats i kredit-
institutets balansridkning foregaende beskattningsar kunna léggas till grund for
beddmningen” (s. 26). Betrdffande utldndska banker som bedriver verksamhet
via filial anges pa motsvarande sétt att arsbokslutet for filialen bor kunna
beaktas.

FI konstaterar att det dr en forsiktigt formulerad formodan — i1 termer som i
normala fall och bor — snarare dn en klar beskrivning av hur berdkningen ska
goras och var information ska hdmtas. I konsekvensanalysen anvinds mer
bestdmda termer (s. 42):

De uppgifter som kravs for att sammanstilla beskattningsunderlaget for riskskatten
finns i kreditinstitutens bokslut. Samma uppgifter anvéinds i arsredovisningen och
som underlag till andra myndigheter i deras arbete med resolutionsplanering och
tillsyn. Vad giller riskskatten handlar det om att sammanstilla informationen i en
ny struktur.

FI bedomer att det ar svart att virdera denna utsaga utan tydligare information
om vilka uppgifter som efterfrdgas. De olika skuldbegreppen ar tydligt
definierade, men det ar oklart hur villkoret att endast de delar av skulderna som
finansierar “den svenska verksamheten” ingar ska uppfyllas. Hur ska till
exempel ett 1an till ett utlindskt dotterbolag till ett svenskt féretag behandlas?
Och vad giller ett 1an till ett norskt foretag? Spelar det roll om banken har en
filial i Norge — ett fast driftsstélle — i vars arsbokslut 1dnet redovisas eller om
lanet ligger 1 den svenska bankens redovisning? FI bedomer att den typen av
fragor behover redas ut for att skatteunderlaget ska kunna matas.

Med anledning av hdnvisningen till information som ingér i underlaget for
tillsynen vill FI ocksé framhélla att frdgor om vilka skulder som finansierar
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vilka tillgdngar normalt inte dr vésentliga fran tillsynssynpunkt. Det dr ddrmed
en typ av information som FI normalt inte forsoker hdmta in.

Vidare bor det noteras att kraven pé precision rimligen ar storre vid berdkning
av skatteunderlaget dn nér det ska avgoras om ett institut dr skattskyldigt. I det
senare fallet ricker i flertalet fall en grov uppskattning for att konstatera att ett
instituts skulder 6verskrider gransen. Men 1 det senare dr det fraga om att
faststilla ett exakt skuldbelopp som (i kombination med skattesatsen) avgdr hur
mycket skatt ett institut ska betala. Aven med en 14g skattesats bdr rimligen den
berdkningen kunna géras med precision, i det enskilda fallet och pd samma satt
for alla institut sé att krav pa likabehandling uppfylls. Har krévs fortydliganden
om skatten ska kunna tilldmpas pa ett tillforlitligt och enhetligt sitt.

FI konstaterar att promemorian inte forklarar valet av skattesats, varken i
allménna termer eller mer specifikt i relation till risker for finansiell instabilitet.
FI ser darfor ingen anledning att sérskilt kommentera det forslaget.

Skattens effekter

Resonemangen i det foregdende avsnittet behandlar brister 1 skattebasen. Men
FI vill 4ven papeka att utformningen av skattebasen och den precision med
vilken det kan faststéllas torde paverka hur instituten agerar for att anpassa sig
till skatten. Har finns anledning att peka pa bade langsiktiga effekter och mer
temporéra.

Léngsiktiga effekter kan uppstd om en bank i syfte att undga skatten flyttar om
skulder och tillgangar sa att de inte kan hinforas till den svenska verksam-
heten. Ju svérare det dr att avgora var en verksamhet bedrivs, desto littare blir
det att dra ner poster som péaverkar skatteunderlaget.

Flertalet av de berorda instituten har betydande verksamhet utanfor Sverige,
vilket torde skapa ytterligare mdjligheter i detta avseende. Tvé dr dessutom
utldndska institut som bedriver verksamhet 1 Sverige via filial. Lagen kraver
visserligen att ett institut maste folja god redovisningssed och ge en rittvisande
bild av verksamheten. Motsvarande krav géller for en filial. Men det finns
rimligen utrymme att strukturera verksamhet sa att skulder inte kan kopplas till
tillgdngar i1 Sverige, utan att bryta mot redovisningsreglerna.

En effekt av detta blir att skatteunderlaget minskar. Men det kan &ven paverka i
vad mén verksamhet med betydelse for stabiliteten i det svenska finansiella
systemet faktiskt bedrivs i Sverige. Det finns &ven anledning att beakta hur den
typen av omstruktureringar skulle paverka mojligheten till effektiv tillsyn och
resolution. FI konstaterar att dessa aspekter inte berdrs 1 promemorian.

De temporira effekterna av att basera skatten pd arsbokslut dr vélkinda fran
uttaget av inséttnings- och resolutionsavgifter. Genom att dessa faststélls pa
basis av bokslutssiffror vid arsskiftet forsoker instituten redovisa sé liten
balansomslutning som mgjligt just den dagen. En konsekvens ir att bankerna
for att halla kunder borta sidnker rédntorna pa inlaning som gar éver arsskiftet till
nivaer langt under normala marknadsréantor. Effekten pa rdntan &r storre ju
kortare 16ptid inldningen har. Exempelvis kan bankerna komma att erbjuda sina
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foretagskunder en rinta pa fem dagars inlaning 6ver arsskiftet 3,6 procent-
enheter under normal marknadsrinta.* Detta forrycker handeln och
rantebildningen 1 den viktiga interbankmarknaden och gor att referensréntor,
som Stibor, blir missvisande.

FI bedomer att en skatt baserad pa samma arsboksslutssiffror som nuvarande
avgifter skulle forstarka marknadsstérningarna kring arsskiftet. Det vore darfor
Onskvirt att avldsningen av beskattningsunderlaget, om riskskatten infors, gors
pa ett annat sitt, som inte stor interbankmarknaden.

FINANSINSPEKTIONEN

Sven-Erik Osterberg
Styrelseordforande

Lars Horngren
Senior radgivare
08-4089 5360

Beslut i detta drende har fattats av styrelsen (Sven-Erik Osterberg, ordférande,
Maria Bredberg Pettersson, Peter Englund, Astri Muren, Stefan Nystrom, Mats
Walberg, Charlotte Zackari och Erik Thedéen, generaldirektor) efter
foredragning av seniora radgivaren Lars Horngren.

4 Rikneexemplet bygger pa avgiften till resolutionsreserven pa 0,05 procent. For inldning dver
tva dagar blir effekten berdknad pa motsvarande sétt -9 procentenheter.
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