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Sammanfattning

Finansinspektionen (FI) konstaterar att MREL dar ett viktigt krav, styrt av ett
komplext regelverk. Trots komplexiteten har Riksgélden lyckats att ta fram en
policy som pa ett klart sitt beskriver hur myndigheten avser att tillimpa
MREL. FI bedomer att Riksgdlden har gjort flera vil avvégda val.

Samtidigt ser FI potentiella problem i Riksgéldens forslag. MREL — tankt att
kunna utgdra kapital i en bank som satts i resolution — bor utformas med
hansyn till att de kapitalkrav som géller i normala tider ska fungera som avsett
och — tillsammans med MREL — bidra till det 6verordnade mélet finansiell och
samhillsekonomisk stabilitet. Kapitalkraven innefattar buffertar som ér
utformade sa att banker kan std emot betydande forluster utan att behova dra
ner verksamheten drastiskt eller fallera och séttas i resolution. FI bedomer att
Riksgiéldens forslag inte i tillrdcklig grad beaktar att dessa buffertar minskar
risken att banker hamnar 1 resolution och ddrmed minskar behovet av MREL.

MREL styrs till stor del av timligen mekaniska regler, men Riksgélden kan
paverka utformningen av 4terkapitaliseringsbeloppet (AKB). FI viinder sig mot
forslaget att pelare 2-viigledningen via AKB ska paverka MREL. Pelare 2-
vigledningen syftar till att en bank ska kunna ta vissa forluster utan att bryta
mot buffertkraven. Riksgdldens forslag till tillimpning gor att det som i
kapitalreglerna ar en fullt disponibel buffert via MREL blir ett bindande krav.
Tilldimpning riskerar dirmed begrénsa buffertens anvéndbarhet och bankers
mojlighet att bira forluster utan att dra ner verksamheten. Dessutom kan det
extra kravet uppfyllas med icke efterstillda skulder. De ér inte lika anvdndbara
i resolution som efterstédllda skulder, vilket talar ytterligare for att nackdelarna
med att inkludera pelare 2-vigledningen 6verviger fordelarna.

FI anser dessutom att Riksgéilden snarast bor komplettera sin policy och
forklara hur utdelningsrestriktioner kommer att tilldimpas.
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Inledning

MREL ér ett viktigt krav. Dess grundsyfte &r att gora det mojligt att hantera en
bank som fallerat utan att det hotar den finansiella stabiliteten eller stéller krav
pa direkt statligt stod. Men hur MREL utformas paverkar &ven hur banker
fungerar i normala tider. MREL kan dessutom paverka hur en bank agerar i en
kris innan den eventuellt hamnar i resolution. Detta maste beaktas for att de
samlade kraven som stills pa bankerna ska f en dndamalsenlig utformning.’

Regelverket for MREL dr komplicerat. Det dr darfor valkommet att
promemorian beskriver hur Riksgéilden avser att tillimpa kravet. Trots
komplexiteten i regelverket dr Riksgéilden forslag till MREL-policy i sina
huvuddrag tydligt. Det dr ocksa vilkommet att Riksgdlden arbetat {for att
forenkla tilldmpningen.

Fran FI:s utgdngspunkt ar det sérskilt viktigt att analysera och virdera hur
MREL péverkar kapitalkravens funktionssitt utanfor resolution. En central del
1 kapitalkraven &r olika buffertfunktioner. De syftar till att géra bankerna
motstdndskraftiga mot storningar i meningen att de kan béra forluster utan att
fallera och utan att drastiskt dra ner sin verksamhet. Beroende pad hur MREL
utformas kan kapitalbuffertarnas anvandbarhet paverkas i storre eller mindre
grad. Det finns inbyggda motséttningar mellan de bada regelverken som inte
helt kan undvikas, men som maéste balanseras. Detta innefattar svara
avvagningar.

FI bedomer att Riksgdlden borde ha analyserat dessa avviagningar och hur
forslagen paverkar hur regelverket fungerar utanfor resolution mer ingaende.
Vér analys pekar pé att tillimpningen av MREL bor justeras for att sdkerstilla
att kapitalkraven och MREL som helhet pa basta sétt bidrar till det 6verordnade
malet att vdrna finansiell stabilitet.

FI utvecklar denna slutsats i det foljande. Som utgédngspunkt beskriver vi forst
FI:s 6vergripande syn pA MREL och samspelet med kapitalkraven. Darefter
behandlar vi den del dér vi anser att tillampningen bor éndras, ndmligen
aterkapitaliseringsbeloppet. Avslutningsvis kommenterar FI vikten av att som
en del av MREL-policyn klargora hur de utdelningsrestriktioner som
Riksgélden kan inféra om en bank bryter mot MREL ér ténkta att tillimpas.

FI:s syn pa relationen mellan kapitalregler och MREL

Att MREL ska utldsas kravet pd kapitalbas och kvalificerade skulder visar att
MREL ér oupplosligt forenat med reglerna for kapitalkrav. Kapitalkraven utgor
grunden for MREL bade vad géller utformning och niva. Dessutom kan
kapitalbasen anvédndas for att uppfylla bade kapitalkraven och MREL. Det gor
det nddvéndigt att hantera MREL och kapitalkrav som en helhet och beakta hur

! Resolution och MREL giller dven foretag som inte dr banker, men for enkelhets skull
anvénder vi 1 remissvaret begreppet bank utom dér mer precisa definitioner behovs.
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de bada kraven sammantaget paverkar den finansiella stabiliteten och bankers
verksamhet, 1 resolution och utanfor.

MREL syftar till att sdkerstilla att det finns tillrdckligt med kapital och skulder
som kan skrivas ned eller konverteras till nytt kapital och pa sa sitt se till att en
bank som satts i resolution har det kapital som behovs for att den ska kunna
fortsitta att tillhandahélla samhéllsviktiga tjanster. MREL utgor pa sé sitt ett
krav pa ett latent kapital som ska kunna tas i ansprak om en bank sétts 1
resolution.

Resolution ar ett viktigt redskap for att virna finansiell stabilitet om en bank
skulle fallera, men utgangspunkten for bankregelverket ar att banker bara ska
fallera i séllsynta undantagsfall. En anledning &r att resolution, liksom en banks
vag in 1 resolution, ofrankomligen &r en komplicerad process, som kan bli
kostsam for samhéllsekonomin och skapa problem for bankens kunder.

Ett grundldggande syfte med de reguljira kapitalkraven &r just att gora banker
motstdndskraftiga och se till att de fallerar enbart i undantagsfall. Det
forutsitter att kapitalet dimensioneras sa att det kan motsta de forluster som de
dnda kan komma att drabbas av, 4ven mycket osannolika sddana (och, givetvis,
att banker hanterar risker pa ett andamalsenligt sitt). Att klara innefattar hér
inte bara att Overleva — inte fallera — utan banken ska ha kapacitet att dven 1
utsatta ldgen fortsétta forse sina kunder med de tjénster de efterfragar. Det
centrala mélet for resolution — att virna samhéllsviktiga tjdnster — géller pa sa
satt 1 minst lika hog grad utanfor resolution.

FI tillaimpar saledes kapitalreglerna sé att bankerna har buffertar som kan
anvindas om de stoter pd svarigheter. Om FI beddmer att banken &r livskraftig
och har forutsittningar att aterstélla kapitalnivan, kan den saledes temporart
bryta mot vissa delar av kraven utan alltfor kraftiga atgéarder. FI kan ocksa nar
sé bedoms lampligt sdnka vissa delar av kapitalkraven for att pa sa sétt skapa
utrymme for bankerna att verka utan att de bryter mot kraven.

FI vill betona vikten av att den ordningen virnas dven vid tilldimpningen av
MREL. Kraven pa latent kapital bor utformas sa syftet med regelverket for det
ordinarie kapitalet virnas. Vi vill &ven peka pa att i den del MREL uppfylls av
skuldinstrument uppstér refinansieringsrisker. Med ett hogre MREL f6ljer
darfor dven storre sddana risker. Det &r 1 detta perspektiv FI analyserat
Riksgéldens forslag till tillampning av MREL.

Riksgildens stillningstagande om marknadsfortroendebeloppet

Riksgildens stéillningstagande: Riksgéldens utgangspunkt ér att tillimpa ett
marknadsfortroendebelopp och att det ska motsvara det kombinerade
buffertkravet exklusive den kontracykliska bufferten, men med tilldgg av
pelare 2-végledningen for respektive bank.
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FI:s synpunkt i korthet: FI anser att Riksgélden inte bor inkludera pelare 2-
végledningen i ett marknadsfortroendebelopp. Vigledningens funktion som
forsta buffert utanfor resolution skulle begrinsas, utan att i praktiken ge
Riksgélden ndmnvirt storre mojlighet att rekapitalisera en bank i resolution.

Aterkapitaliseringsbeloppets grundfunktion

MREL-reglerna har mekaniska inslag, men i utformningen av det sa kallade
iterkapitaliseringsbeloppet (AKB) har Riksgilden storre mandverutrymme. FI
beddmer att Riksgildens forslag avseende AKB delvis bor omprovas. For att
nirmare forklara varfor ir det limpligt att sétta in AKB i sitt sammanhang,

MREL ska besté av tva komponenter: ett forlustabsorberingsbelopp (FAB) och
ett dterkapitaliseringsbelopp (AKB). Det forsta ska ta hand om intriffade
forluster, det andra ska motsvara det belopp som krivs for att en bank som satts
i resolution pd nytt ska uppfylla tillimpliga kapitalkrav. Eftersom det &r svért
att beddma hur mycket som kommer att behdvas for att rekapitalisera en viss
bank finns det nigra tumregler i lagen.?

En fOrsta ér att FAB bestdms av minimikraven i pelare 1 och pelare 2 enligt
kapitaltackningsreglerna, det vill sdga exklusive buffertkraven. Den regeln ar
enkel, men har egenskaper som inte ar sjélvklara. En ar att en bank innan den
sdtts 1 resolution antas gora forluster som precis motsvarar kapitalkravet. I sa
matto bygger FAB pa en mekanisk modell for hur stora forluster en bank kan
komma att redovisa och for nir ett beslut att en bank fallerar kommer att fattas.
De relativt vil tilltagna buffertarna som svenska banker har ovanpa
kapitalkraven gor att det krdvs mycket stora forluster for att tomma ut kapitalet
och minskar dirmed sannolikheten att en bank ska fallera. Detta reducerar —
allt annat lika — behovet av MREL, som ju fyller en funktion foérst om en bank
fallerar. Aven om Riksgilden inte kan beakta de hoga buffertkraven i den
mekaniska berékningen av FAB bor dessa beaktas i bestimningen av MREL
som helhet.

Reglerna for AKB ir inte lika mekaniska, men utgér frén att kapitalkraven
(minimikraven i pelare 1 och pelare 2) fore resolution. Givet antagandet att
kapitalet dr uttomt vid resolutionstidpunkten dr det vad som krévs for att
banken efter resolution pa nytt ska kunna uppfylla samma pelare 1 och pelare
2-krav som fore fallissemanget. Det bygger ddrmed ocksd pd antagandet att
balansridkningen och de risker som kapitalet ska tdcka dr oforandrade dven efter
att banken har fallerat.

Det synsittet bortser fran att en bank dir skuldnedskrivningar dr aktuella har
fallerat till f6ljd av forluster. Forluster &r liktydigt med att daliga (och pé
forhand riskfyllda) tillgdngar skrivs av. Foljaktligen ar det rimligt att forutsétta

2 Vi utgér i diskussionen i forsta hand frén riskrelaterat MREL. Det icke riskrelaterade kravet
tas upp nér skillnaderna motiverar det.
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att balansrdkningen krymper och att riskfyllda tiligangar forsvinner i samband
med att en bank sitts i resolution (nigot FI aterkommer till nedan).

Det dr vidare vért att notera att en bank som sétts i resolution kontrolleras av
Riksgélden. Den bankledning som ansvarat for att banken fallerat ska enligt lag
bytas ut. Som led i resolutionsforfarandet har Riksgélden dven mdjlighet att
sélja delar av banken och pa andra sitt lagga om dess verksamhet. Sarskilt om
fallissemanget orsakats av att banken tagit hoga risker, finns det skil att anta att
Riksgélden under resolutionsforfarandet kommer att se till att banken gér 6ver
till en mindre riskfylld affirsmodell. Inte heller 1 detta avseende &r alltsa
banken i resolution likadan som innan den fallerade. Huvudregeln for AKB ger
dérfor med stor sannolikhet ett MREL som ligger hogre @n det kapitalkrav som
kommer att gélla efter att en bank satts 1 resolution.

Marknadsfortroendebelopp som del av AKB

Utover grundkravet far Riksgdlden tillfora ett marknadsfortroendebelopp till
AKB. Om ett marknadsfdrtroendebelopp anvinds ér huvudregeln att det ska
motsvara det kombinerade buffertkravet minus den kontracykliska bufferten.
Av promemorian framgar att Riksgdlden avser att anvéinda den mdjligheten.
Riksgélden avser dven att hdja marknadsfortroendebeloppet genom att till
grundbeloppet ldgga den pelare 2-vigledning som FI angett for respektive
bank. Riksgédlden anger att syftet dr att sdkerstélla en kapitalnivad som
motsvarar den som giller for jamforbara konkurrenter som inte ar i resolution.

FI bedomer att forslaget gir ldngre dn vad som ar motiverat utifran regelverkets
syfte. Som vi noterar ovan finns flera faktorer som gor att forslaget kan leda till
ett alltfor hogt MREL. FI anser att det dr sarskilt viktigt att pelare 2-
vagledningen inte paverkar MREL. Pelare 2-vigledningen ar institutspecifik
och syftar till att en bank ska kunna hantera viss finansiell stress utan att bryta
mot buffertkraven. Om en bank inte har kapital motsvarande védgledningen, har
det 1 FI:s ramverk framst konsekvensen att banken blir foremal for intensifierad
tillsyn.

Riksgéldens forslag till tillimpning gor att det som 1 kapitalreglerna ar en fullt
disponibel buffert forvandlas till ett bindande krav 1 MREL. Kravet kan
visserligen uppfyllas med kvalificerade skulder som inte &r efterstéllda, men
innebér likvél en skidrpning av de bindande krav som sammantaget stélls pa
bankens finansiering.

FI har @ven tydliggjort att viigledningen ska vara anviandbar for att ticka
forluster och att en bank kommer att {2 tid for att bygga upp kapitalet igen.
Reglerna ir i detta avseende desamma for en bank i resolution. Aven den méste
saledes ges tid att — under Riksgiildens ledning — aterstilla kapitalet.® Detta

3 Regelverket anger att FI kan ge en livskraftig bank tid att bygga upp kapitalet &ven om
forluster gor att buffertkraven inte dr uppfyllda. Denna regel géller dven for en bank i
resolution.
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budskap riskerar att tappa 1 trovardighet om Riksgilden anger att d&ven kapital
motsvarande pelare 2-vigledningen maste vara aterstillt direkt efter att en bank
satts 1 resolution. Dubbla budskap om buffertars funktionssitt och tillimpning
riskerar att skapa osékerhet och begrinsa deras anvandbarhet nér det géller att
undvika att banker drastiskt drar ner sin verksamhet

Det bor dven noteras att FI vid behov snabbt kan fatta beslut om att sdnka
vigledningen. Om AKB inte paverkas av viigledningen, blir det inte lika viktigt
att Riksgdlden pa motsvarande sitt omedelbart justerar MREL. P4 s sitt blir
det mindre risk att det kapital som frigors av FI:s beslut binds upp inom MREL
och ddrmed motverkar atgirdens syfte.

FI kommer att publicera pelare 2-véigledningen for banker i tillsynskategori 1
och 2.4 Ett syfte #r att ge intressenter en komplett bild av bankens aktuella
kapitalsituation. Det dr en praxis som fa andra tillsynsmyndigheter tilldmpar.
Andra resolutionsmyndigheter har sannolikt siledes inte mojlighet att pa
motsvarande explicita sitt inkludera véigledningen i MREL. Svenska banker
har konkurrenter som star under tillsyn i andra ldnder och vars MREL inte
omfattar vigledningen. Argumentet att en bank i resolution behover MREL
som innefattar pelare 2-védgledningen for att uppfylla motsvarande krav som
sina konkurrenter kan darfor ifrdgaséttas. Likasa dr det tveksamt att 6kad
transparens 1 FI:s tillimpning av kapitalregelverket ska leda till att MREL blir
hogre.

Det dr dessutom ofrdnkomligt att en bank 1 resolution, efter att skulder skrivits
ner eller konverterats, inte uppfyller MREL pd samma sdtt som banker utanfor
resolution. Omedelbar likabehandling 1 detta avseende ar saledes omdojlig att
uppna. Regelverket bygger pa att skulder som gor att banken uppfyller MREL
far byggas upp gradvis efter en skuldnedskrivning. Att p&d motsvarande sétt
bygga upp kapitalet — anpassat till bankens nya storlek och verksamhets-
inriktning — infor det att banken ska tillatas ldmna resolution framstar dairmed
som naturligt.

MREL ger tillrickligt marknadsfortroende dven utan pelare 2-vigledning i
ett marknadsfortroendebelopp

Som FI noterar ovan dr det ofrdnkomligt att en bank som sitts i resolution till
foljd av problem att uppfylla kapitalkraven (och dér skuldnedskrivning
och/eller konvertering diarfor behovs) har gjort stora férluster. Motposten till
det forlorade kapitalet dr att tillgdngar skrivits ner.

Till skillnad frén Riksgélden menar FI att det finns legala forutsdttningar att
justera MREL for att balansomslutningen kan ha minskat till f6ljd av forluster.
Enligt lagen (2015:1016) om resolution ska AKB — nigot forenklat —

4 Se avsnitt 5.4 i promemorian Nya kapitalkrav for svenska banker, FI dnr 20-20990
(https://www.fi.se/contentassets/7638443691724cf195f9097b139362d4/nya-kapitalkrav-
svenska-banker-20-20990.pdf).

6 (8)

NS

Yo


https://www.fi.se/contentassets/7638443691724cf195f9097b139362d4/nya-kapitalkrav-svenska-banker-20-20990.pdf
https://www.fi.se/contentassets/7638443691724cf195f9097b139362d4/nya-kapitalkrav-svenska-banker-20-20990.pdf

NS
ot P@

SNy

FI dnr 21-18360

bestdmmas till ett belopp som gor det mdjligt att pa nytt uppfylla kraven (det
vill siga minimikraven och pelare 2-kravet nir det géller det riskvdgda kravet)
efter genomfdrande av resolution.® Det framgér vidare att beloppet ska utga
ifran de senast justerade viardena och justeras motsvarande de sdrskilda
kapitalbaskraven som FI kommer att tillimpa efter genomforandet av
resolution.

Det finns inget som sédger att Riksgélden inte far justera MREL med hinsyn till
att balansomslutningen kommer att ha minskat. Tvértom &r utgdngspunkten att
MREL ska motsvara kraven efter resolution. Det dr naturligt att utgangs-
punkten dr de senast inrapporterade viardena och att hdnsyn tas till resolutions-
planen, men dirtill behdver hinsyn ocksa tas till att balansomslutningen
sannolikt kommer att ha minskat till f6ljd av forluster.

Att balansrdakningens storlek paverkas ar uppenbart for det icke riskvigda
tillgdngsmattet. Det gor att ett AKB pa 3 procent i icke riskviigda termer
kommer att motsvara mer dn 3 procent av tillgdngarna i den nya balans-
rakningen. Mycket talar for att 4ven de riskvagda tillgdngarna minskar till f61jd
av forlusterna, trots att de i nigon man kan paverkas av dndrade riskvikter.

FI har samtidigt forstaelse for att det finns ménga osdkra faktorer nidr man ska
beddma balansrdkningens storlek efter resolution. En exakt kvantitativ
justering av AKB kan dérfor vara svar att gora. Det hindrar inte att Riksgilden
kan beakta dessa forhallanden vid utformningen av AKB.

Det faktum att Riksgélden — en statlig myndighet — dtagit sig att rekonstruera
banken under resolutionsforfarandet gor att FI bor kunna tillampa kapital- och
rorelseregler med full tilltro till bankens livskraft och pa sa sdtt ge Riksgélden
radrum 1 enlighet med de generella kapitalreglerna. FI bedomer séledes att
Riksgéldens atagande att som resolutionsmyndighet sétta banken pa fotter ar
viktigare for marknadsfortroendet &n den formella kapitalnivan direkt efter att
en bank satts i1 resolution.

Skélen for ett hogt marknadsfortroendepéslag forsvagas ocksa av det kan
uppfyllas av kvalificerade skulder som inte &r efterstdllda. Sddana skulder &r 1
praktiken svarare att skriva ner eller konvertera an efterstéllda skulder. De
bidrar ddrmed 1 praktiken inte till mdjligheten att hantera en bank i resolution
pa samma sétt som Ovriga delar av MREL.

FI anser sammantaget att AKB hamnar p4 en tillriicklig niva for att skapa
marknadsfortroende dven utan att pelare 2-vdgledningen inkluderas. Forslaget
forsdmrar dessutom buffertfunktionerna i kapitalregelverket utan att nimnvart
bidra till att 1 praktiken 6ka bankernas resolutionsbarhet.

5 Se bland annat 4 kap 3 §.
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Ovriga synpunkter

Riksgiildens syn pad utdelningsrestriktioner

Riksgéldens promemoria dr avgransad till fragor relaterade till omfattning,
berdkning och uppfyllnad samt infasning av MREL, inklusive krav pa
efterstdllning. Det framgér att frigor kring hanteringen av utdelningsrestrik-
tioner till foljd av avsteg frain MREL kan komma att utvecklas i framtida
versioner av Riksgildens MREL-policy.

FI vill betona att frdgor om utdelningsrestriktioner dr av stor vikt, sirskilt
eftersom Riksgilden kan infora dem for banker som uppfyller samtliga
kapitalkrav som FI har satt. Det gor att bankernas forvantningar om
Riksgéldens policy kan paverka kapitalbuffertarnas anvindbarhet och ddrmed
bankernas agerande utanfor resolution. Det dr darfor viktigt att Riksgélden
snarast forklarar sin principiella hallning till restriktionerna, samt nir och hur
de kommer att tillimpas.

FINANSINSPEKTIONEN

Erik Thedéen
Generaldirektor

Maria Blomberg
Bitrddande avdelningschef
08-408 981 79

Beslut i detta drende har fattats av generaldirektoren Erik Thedéen efter
foredragning av bitrddande avdelningschefen Maria Blomberg. I den slutliga
handldggningen dven chefsekonomen Henrik Braconier, seniora radgivaren
Lars Horngren och omrideschefen Karin Lundberg deltagit.
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