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Sammanfattning

Finansinspektionen (FI) anser att ndgra av de foreslagna dndringarna i
avgiftssystemet for insdttningsgarantin gér i ritt riktning, inte minst genom att
ge Okad vikt at de forvéntade kostnaderna for insdttningsgarantin. FI finner
dock att underlaget i promemorian &r otillrackligt for att bedoma om forslaget
som helhet dr &ndamaélsenligt och vil avvégt. Det dr pé flera punkter svért att
utldsa varfor modellen utformas pa det sitt som Riksgdlden foreslar. FI anser
att Riksgilden dven borde ha redovisat kvantitativa analyser av forslaget och
dess konsekvenser. FI bedomer darfér sammantaget att det inte gér att ta
stallning till om forslaget bor genomforas.

FI anser vidare att Riksgélden bor dvervéga att &ndra mélet for foreskrifterna.
Avgifternas primara roll dr att motverka att garantin snedvrider konkurrens pa
inlaningsmarknaden och att se till att staten far tickning for de kostnader som
garantin kan orsaka. Den kommer till uttryck i principen att avgifter sa langt
det gar ska vara forsdakringsméassiga. Malet bor avspegla denna princip, inte att
avgifterna ska syfta till ett generellt minskat risktagande som Riksgélden
foreslér.

Bakgrund

Den nuvarande avgiftsmodellen inférdes 2017. FI framholl i sitt remissvar pa
det forslag som modellen bygger pa vikten av att s& ladngt mojligt ta ut
forsékringsmdssiga avgifter.! Det gor att institut som medfor hoga forvintade
kostnader for systemet ("hog risk”) fir betala en hogre avgift. Det motverkar
samtidigt konkurrenssnedvridningar som kan uppsté nér privata foretag kan
agera med stod av en statlig garanti. FI konstaterade samtidigt att utrymmet att

''Se FI Dnr 16-13952
(https://www.fi.se/contentassets/cea84d1d4a9a4f8a9c4eb4617adcal8f/remissvar-avgifter-
insattningsgarantin.pdf).
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sétta forsakringsmassiga avgifter begransas av reglerna pa EU-niva. FI
forordade att det handlingsutrymme som &nd4 finns bor utnyttjas fullt ut.

Riksgélden aviserade nér avgiftsmodellen infordes att den skulle ses dver
senast 2020. Det ér resultatet av denna dversyn som Riksgilden nu har
remitterat.

Overgripande kommentarer

Avgiftssystemet i insédttningsgarantin ér en viktig komponent i regelverket pa
finansmarknaden. Det pdverkar inte minst konkurrensen p& marknaden for
bankinlining. Att privata aktorer har rétt att erbjuda inldning med uppbackning
av en statlig garanti riskerar att snedvrida bankmarknaden. Ett av de viktigaste
medlen for att motverka detta &r just avgifterna som instituten méste betala for
insdttningsgarantin. Det dr darfor visentligt att avgifter tas ut pa ett &ndamals-
enligt sitt.

For detta krdvs, for det forsta, att avgiftssystemet utformas med utgangspunkt i
ett mal som tar fasta pd syftet att undvika snedvridningar av konkurrensen. For
det andra behdvs information om hur de avgifter som systemet genererar
fordelar sig mellan institut av olika karaktir. Det &r en forutsittning for att det
ska ga att beddma om avgifterna ér forsdkringsmaéssiga, dvs. att institut som
medfor hogre forvintade kostnader verkligen far betala hogre avgifter.

FI anser att Riksgildens val av mél for foreskrifterna inte ger en lamplig
utgdngpunkt for utformningen av avgiftsmodellen. FI finner ocksé att underl-
aget i promemorian ir otillrackligt for att bedoma om forslaget dr &ndamals-
enligt och vél avvigt. I det foljande utvecklar FI grunden for dessa slutsatser.
Darefter kommenterar FI ett antal delar av avgiftsmodellen.

Milet for foreskrifterna

Riksgélden anger att malet for foreskrifterna dr att ”6ka institutens incitament
for minskat risktagande” (s. 6). Det dr inte i alla delar klart hur detta mal
paverkar de konkreta forslagen, men FI vill 4nda notera att det finns fler
aspekter pd avgiftssystemet i insdttningsgarantin dn minskat risktagande.

En forsta observation ir att det inte 1 sig ett mal for inséttningsgarantin (eller
statens Ovriga atgirder pa detta omrade) att generellt minska risktagandet. Det
ingér i bankers funktion att ta risk. Statens atgirder ar inriktade pa att se till att
de har kapacitet att béara de risker de har, t.ex. genom riskbaserade kapitalkrav.
Det primira syftet med insittningsgarantin dr konsumentskydd. Avgifternas
primadra roll dr att motverka att garantin snedvrider konkurrens pa inlanings-
marknaden och att se till att staten far tickning for de kostnader som garantin
kan orsaka.

FI anser darfor att Riksgdlden bor dvervéga att dndra malet for foreskrifterna.
En mojlighet &r att utga fran formuleringen av méilet for avgifterna for
inséttningsgarantin i EBA:s riktlinjer: "help to mitigate incentives for excessive
risk-taking by member institutions by collecting higher contributions from
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riskier institutions”.? Den formuleringen har fordelen att den pekar pa
overdrivet risktagande som problemet, inte risktagande i sig. Den ger ocksa
uttryck for principen att avgifter si langt det gar ska vara forsékringsméssiga.

Underlaget for oversynen

Som FI ndmner inledningsvis begréinsar riktlinjer pd EU-niva mojligheterna att
pa nationell niva utforma ett helt andamalsenligt avgiftssystem. Det gor det
extra viktigt att analysera olika I6sningar inom riktlinjernas ram for att pa basta
satt utnyttja det mandverutrymme som finns. S& gors dock inte i promemorian.

Forslagen bygger i stéllet 1 hog grad pa rimlighetsbedomningar, pa samma sitt
som den nuvarande modellen. FI beddmer att nigra av de foreslagna
andringarna gér i rétt riktning, inte minst genom att ge 6kad vikt at indikatorer
pa de forvintade kostnaderna for inséttningsgarantin. Men det hade varit
mojligt att komma léngre.

Det finns numera data pa vilka avgifter som betalats av banker med olika
egenskaper. Det hade séledes varit mojligt — och 6nskvért — att Riksgélden som
utgangspunkt for Oversynen redovisat en mer ingdende analys av hur den
nuvarande avgiftsmodellen fungerat. Analysen hade kunnat anvindas for att
belysa hur vél avgifterna motsvarar andra métt pa de risker och forvédntade
kostnader ett institut innebér for insdttningsgarantisystemet och vilken
betydelse olika komponenter i modellen har for utfallet. Det hade gett
Oversynen ett empiriskt underlag.

I ett nésta steg hade Riksgélden kunnat redovisa hur de forslag som laggs i
promemorian paverkar avgifterna, till exempel vilka avgifter institut med olika
egenskaper kommer att fa betala. Nu ségs 1 konsekvensanalysen endast att
vissa kan fa betala mer och andra betala mindre (se avsnitt 4.4.3). Nyckel-
frigan, dvs. om institut som medfér hogre forvantade kostnader for
insdttningsgarantin kommer att betala mer, behandlas inte.

Fi anser saledes att Riksgélden borde ha redovisat mer utforliga motiv och
kvantitativa analyser av forslaget och dess konsekvenser. En méttstock som
Riksgélden kunde ha tagit fram dr om de avgifter som modellen genererar
rangordnar instituten pé ett siatt som liknar andra matt pa risker, t.ex. rantor pa
marknadsuppléning, externa kreditbetyg eller kreditbetyg framtagna internt.
Det hade ocksa gatt att undersdka om den nya modellen ger ett béttre utfall i
detta avseende &n den nuvarande. En sadan redovisning borde kunna goras i
termer av typinstitut och utan att peka ut enskilda aktorer.

FI finner mot denna bakgrund att underlaget i promemorian &r otillrickligt for
att bedoma om forslaget som helhet dr &ndamalsenligt och vil avviagt. FI
bedomer dérfor sammantaget att det inte gér att ta stillning till om forslaget bor
genomforas.

2 Se Guidelines on methods for calculating contributions to deposit guarantee schemes

(EBA/GL/2015/10), s. 5.
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Synpunkter pia avgiftsmodellen

I det f6ljande kommenterar FI olika delar av den foreslagna avgiftsmodellen.
Genomgéngen belyser ocksé delar dir FI anser att analysen bor ses 6ver och
kompletteras. Forslagen behandlas 1 den ordning de presenteras i promemorian.

Beriikning av de summerade riskvikterna (avsnitt 3.3.1)

FI bedomer att forslaget att vidga intervallet for de summerade riskvikterna till
50-200 procent, den storsta skillnad som EBA:s riktlinjer medger, &r dnda-
mélsenligt. Insédttningsgarantin omfattar institut med vitt skilda affarsmodeller
och verksambheter. FI pekade i remissvaret fran 2016 pa vikten av att
differentiera avgifterna for att i gérligaste man fanga dessa skillnader.

Riksgdlden anger ocksa att forslaget innebir en dvergang fran ett relativt till ett
absolut métt pa ett instituts sammanlagda riskpoéng. Det forklaras dock inte
nirmare i promemorian hur denna forindring gar till.

FI tillstyrker pa principiella grunder anvéndningen av absoluta matt inom de
ramar som EBA:s riktlinjer medger. Det 6verensstimmer med principen att
avgifterna bor vara forsidkringsméssiga. Utan mer underlag om hur den
foreslagna metoden skulle fungera géar det dock inte att ta stéllning till det
konkreta forslaget.

Riskindikatorer och indikatorvikter (avsnitt 3.3.2-3.3.3)

Potentiella forluster for insdttningsgarantisystemet

Riksgédlden foreslér en ny riskindikator i denna kategori, kallad systemviktigt
institut. Det ar definierat som ett institut som Riksgélden i sin roll som
resolutionsmyndighet beddmt som systemviktigt. Genom att systemviktiga
institut kommer att séttas i resolution om de fallerar ar det osannolikt att
forluster kommer att belasta insittningsgarantin. Ett sddant institut far darfor en
riskpodng pa noll (fér en indikator med en riskvikt pa 15 procent).

I samma syfte hojs riskvikten for den andra indikatorn som ér avsedda att
spegla forvéintade forluster, kvoten mellan ej intecknade tillgangar och
garanterade insdttningar, fran 17 till 23 procent. Detta innebér att mer &n en
tredjedel av riskvikterna ligger i denna kategori. Med nodvéndighet minskar
diarmed vikten for ovriga riskkategorier, exempelvis kapital- och likviditets-
matt.

FI stoder tanken att 6ka betydelsen av indikatorer som speglar insdttnings-
garantins forvantade kostnader. Det gor avgifterna mer forsakringsmaéssiga.
Valet av huruvida Riksgélden avser att sétta ett institut i resolution som
indikator framstar som logiskt. Ett sddant institut maste uppfylla krav pa
nedskrivningsbara skulder vilket gor att bufferten ner till insattningsgarantin ar
storre dn 1 Ovriga institut.

Det framgér inte uttryckligen av promemorian, men en foljd av denna
omviktning dr med all sannolikhet att sma institutet far hogre avgifter och
storre (systemviktiga) fir ldgre dn enligt nuvarande avgiftsmodell. Med tanke
pa att ett antal mindre institut anvander garanterad inléning som huvudsaklig
finansieringskalla for klart riskfylld verksamhet bedomer FI att det principiellt
ar en Onskvérd effekt av att 6ka vikten for indikatorerna i denna kategori.
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Kapitalmatt

Riksgédlden foreslér att kapitalméttet karnprimérkapitalkvot ska bytas ut mot
kapitalkravskvot. Som skél skriver Riksgilden: ’Nyckeltalet kapitalkravskvot
omfattar en storre del av institutens riskbérande kapital dn kdrnpriméarkapital-
kvot samt fingar en storre del av institutets risker (savél pelare 1 som

pelare 2).”

Resonemanget ir summariskt.? FI noterar att kapitaltickningsregelverket de
senaste aren har utvecklats mot att risker i storre utstrickning méiste tackas av
karnprimédrkapital. Anledningen r att regelgivarna har blivit alltmer
tveksamma till formégan hos ovrigt primérkapital och supplementért kapital att
absorbera forluster. FI skulle vilja se mer analys av om det 4r andamalsenligt
att i detta sammanhang inkludera annat dn karnpriméarkapital i mattet.

Likviditetsmdtt

Riksgélden foreslar att vikten for likviditetsrisk ska fordelas lika mellan det
kortsiktiga mattet LCR och det mer langsiktiga finansieringsméttet NSFR. Som
skél anfor Riksgélden att "LCR och NSFR (...) tillsammans (ger) en mer
nyanserad bild av institutens finansiering och likviditet” (s. 13).

FI noterar att den centrala fragan hér 4r vilken av indikatorerna som bast méter
den risk som ett institut medfor for inséttningsgarantin. Det dr tinkbart att
matten ar lika viktiga i det avseendet, men i och med att de har olika karaktir
ar det dven mojligt att s inte dr fallet. Ett mer utforligt resonemang kring
méttens egenskaper hade varit vardefullt.

Fordelning av individuell riskpoiéing (avsnitt 3.3.4)

Riksgélden foreslar att for ndgra riskindikatorer ska absoluta intervall anvinds
i stéllet for som hittills relativa. FI bedomer att detta principiellt r ett steg i rétt
riktning. Den forvintade kostnaden for att garantera insdttningarna i ett visst
institut r mer eller mindre oberoende av hur laget ar 1 6vriga institut.

Att ta stédllning till vilket alternativ som dr bast for varje enskild indikator &r
svarare. Aven hir hade det varit virdefullt om Riksgilden i underlaget hade
inkluderat berdkningar av hur nuvarande system fungerar och hur forslaget
paverkar utfallet.

De 6verviganden Riksgdlden redovisar ér inte i alla delar enkla att vérdera.
Kriteriet som anvinds for att vélja ett absolut intervall ar att ”det finns en kénd
onskvird niva att basera intervallen pd” (s. 16). Om man tolkar noll i riskpoéng
som liktydigt med “6nskvird nivd”, framgér att den nivan dr 200 procent for
LCR, 0,63 procent for andel nddlidande 1&n och 0-2 procent for avkastning pa
totalt kapital. Hur Riksgélden kommer fram till just dessa nivaer framgar inte

31 det hir fallet bidrar dven en otydlig definition till att FI har svArt att ta stillning till forslaget.
Kapitalkravskvot inte ar ett etablerat begrepp. I EBA:s riktlinjer anges kapitaltickningskvot
(“captial adeqacy ratio”) som mojlig riskindikator i kategorin kapital. Det definieras allmént
som totalt kapital dividerat med totala riskvigda tillgéngar.
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tydligt. Det framgar inte heller varfor det 4r mgjligt att ange en 6nskvéard niva
for LCR, men inte for det andra likviditetsmattet, NSFR.

FI vill sdrskilt uppmérksamma indikatorn avkastning pd totalt kapital, trots att
Riksgélden hér inte foreslar ndgon dndring. Den fungerar sd att exempelvis for
ett institut som gér fran -0,1 till +0,1 1 avkastning pa totalt kapital faller
riskpodngen fran 100 till noll (ju hogre riskpoédng, desto hogre avgift). I andra
dndan av skalan faller riskpodngen frn 100 till 50 for ett institut som gér fran
15,1 till 14,9 i avkastning.

FI kan se skél att forsoka fanga institut som far hog avkastning via hogt risk-
tagande. Det kan motivera att sétta hoga riskpoéng pa institut med mycket hog
avkastning. Det dr dock ett grovt matt. Det finns institut med hdg avkastning
som inte tar stora risker, t.ex. darfor att de dven har andra verksamheter an in-
och utldning dir marginalerna &r hogre.

FI véander sig dock bestimt mot att betrakta institut med 14g avkastning som de
minst riskfyllda. Lag avkastning innebér att ett institut inte kan ticka ovintade
kreditforluster med vinstmedel. Det gor verksamheten mer storningskénslig
och okar risken for fallissemang.

Lag avkastning kan dven avspegla att institutet har en svag affarsmodell. Det
racker att se sig om i Europa for att hitta banker i denna kategori dar det ar
tydligt att risknivéan for insdttningsgarantin dr hog. Att euroldnderna inte kunnat
enas om att infora en gemensam insdttningsgaranti dr ett tecken pé detta.

Med en sé lag avkastning som 1-2 procent kan ett institut dessutom frestas att
hoja risknivan. Detta innebér att 1ag historisk avkastning kan vara en indikator
pa hogre framtida risktagande och ddrmed stérre risk for fallissemang.
Eftersom kostnaderna for garantin bestims av vad som hénder framdver, inte
av historiska forhallanden, kan denna indikator visa sig vara missvisande som
métt pa framtida forluster.

FI anser darfor att det finns starka skél att omprdva indikatorn avkastning pa
totalt kapital och hur den hanteras i modellen. Inte minst de drastiska — och
svarmotiverade — effekterna av fordndringar kring noll i avkastning bor tas
bort. Om problemen inte gér att 16sa genom att dndra fordelningen av
riskpodng, bor Riksgédlden analysera andra indikatorer som béttre kan finga
effekter av risktagande och affarsmodell.

Beriakning av riskindikatorer (avsnitt 3.3.5)

Riksgélden foreslar att berdkning av riskindikatorer ska goras enligt
instruktioner som vid varje rapporteringstillfille meddelas av Riksgilden. Som
motiv till andringen skriver Riksgilden: ”De specifika instruktionerna kan
kontinuerligt komma att dndras.” (s. 18). I nuvarande foreskrifter framgér detta
av bilagan.

FI bedomer att forslaget kraver mer analys. Av de nuvarande foreskrifterna
framgér inte endast berdkningsmetoder utan grundlidggande definitioner av
riskindikatorerna. Riksgéilden bor redovisa en analys av huruvida definitioner
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och instruktioner for berdkning av riskindikatorer utgér normgivning eller inte.
I det forra fallet ska instruktionerna, liksom hittills, ingd 1 foreskrifterna.

For att motivera en dndring av denna karaktér behdvs dven en forklaring av
varfor instruktionerna kan behdva éndras infor varje rapporttillfille, inte endast
att sa kan komma att ske. I analysen av de administrativa konsekvenserna av
forslaget anges att nyckeltalen dr vedertagna och okomplicerade att berékna”
(s. 19). Det skulle kunna tala for behovet av drliga dndringar inte &r sa stort.

A andra sidan skulle den administrativa kostnaden kunna bli hégre om
andringarna innebér att Riksgilden skulle byta till mindre vedertagna nyckeltal.

FINANSINSPEKTIONEN
Erik Thedéen
Generaldirektor
Lars Horngren
Senior rddgivare
08-40898360
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