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Promemorian Ett 6kat avgiftsuttag till resolutionsreserven

Sammanfattning

Bankféreningen avstyrker regeringens forslag till 6kat avgiftsuttag till resolutions-
reserven och slopande av den malsatta nivan for reservens storlek.

Bankforeningen anser att Sverige bor ha hogt stallda ambitioner for arbetet med
finansiell stabilitet. Det ar av stor vikt for saval det svenska banksystemet som
for det svenska samhéllet att bankerna &r stabila och motstandskraftiga samt att
det finns fonderade medel att anvanda i handelse av kris.

Bankforeningen anser att det svenska finansieringsarrangemanget for reso-
lutionsatgérder bor ligga i linje med huvudprinciperna i krishanteringsdirektivet.
Konkret innebar det:

- att de avgifter som betalas for resolutionsdndamal placeras i en separat fond,
- att det finns en malsatt niva for resolutionsfonden samt

- att avgiftsuttaget upphor nar den malsatta nivan har uppnatts.

Regeringens forslag medfor att svenska banker far betala en betydligt hogre
resolutionsavgift och bygga upp en vasentligt stérre resolutionsreserv dn andra
banker i EU. Den arliga avgiften pa 13 miljarder kronor som svenska banker
enligt forslaget vantas betala fran och med ar 2019 ar mer an den totala
bolagsskatt som de fyra stora bankerna betalade i Sverige ar 2016.

Till skillnad fran i Bankunionen — dar avgiftsuttaget ska upphdéra néar fonden upp-
natt den malsatta nivan pa en procent av garanterade insattningar — ska den
svenska avgiften enligt forslaget tas ut for dverskadlig tid och oavsett hur stor
reserven blir. Det samlade svenska avgiftsuttaget blir darfér med tiden opro-
portionerligt stort i férhallande till vad som géller i andra lénder.

Sammantaget innebar forslaget allvarliga konkurrenssnedvridningar pa saval
den svenska bankmarknaden som pa utlandska marknader dar svenska banker
har verksamhet. Svenska banker far en vasentlig kostnadsdkning jamfért med
utldndska banker. En konsekvens &r att en storre del av kreditgivningen till
svenska foretag darmed kan komma att ske fran utlandska banker, nagot som
erfarenhetsmassigt kan medfora problem for kreditférsorjningen i svara tider.
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| och med att medlen inte fonderas och inte finns tillgangliga vid en eventuell
finansiell kris, &r det snarast vilseledande att havda att en hégre resolutions-
avgift medfor forstarkt finansiell stabilitet. Skulle Sverige drabbas av en sa allvar-
lig finansiell kris att statligt finansiellt stoéd skulle bli aktuellt, riskerar dessutom
utlandska investerare att bli sarskilt skeptiska till krishanteringsférmagan hos
den svenska staten, nar de inser att den pa papperet val tilltagna resolutions-
reserven inte innehaller nagra egentliga finansiella resurser.

Forslaget kan inte motiveras med risker for den finansiella stabiliteten. Tvartom
ar det, mot bakgrund av de svenska bankernas och det svenska finansiella
systemets dokumenterade stabilitet och motstandskraft, svart att se vilka skal
som ligger till grund for att den svenska resolutionsreserven ska vara mangfalt
storre &n motsvarande finansieringsarrangemang i Bankunionen och i andra EU-
lander.

Promemorian saknar barande och trovardig motivering for att den svenska reso-
lutionsreserven redan ar 2023 ska vara fem ganger sa stor som motsvarande
finansieringsarrangemang inom Bankunionen. Likasa &r konsekvensanalysen
ytterst bristfallig, speciellt med tanke pa att den kraftiga 6kningen av avgifts-
uttaget och den fran resten av EU avvikande principen med ett kontinuerligt
avgiftsuttag far stora effekter for svenska bankers verksamhetsforutsattningar.

Uttaget av resolutionsavgiften stéarker enligt regeringen de offentliga finanserna
och skapar ett reformutrymme. Avgiften kan darmed ses som en fortackt skatt.
Det ar tveksamt om forfarandet 6verensstammer med kravet enligt artikel 103.5 i
BRRD att inbetalda resolutionsavgifter enbart far anvandas till resolutions-
andamal.

| ett rattsutlatande anfor professor Ulf Bernitz bland annat att en resolutions-
reserv av den storlek som nu foreslas ar oproportionerlig for andamalet och stri-
der mot EU-rattens proportionalitetsprincip. Vidare konstaterar Bernitz att for-
slaget medfor betydande konkurrenssnedvridningseffekter, som bland annat ger
den utlandska bankverksamhet som bedrivs i Sverige i filialform en betydande
forman vilket i sin tur innebér ett gynnande som utgdr ett statsstdéd. Gar rege-
ringen vidare med forslaget maste det enligt Bernitz anmalas till EU-kom-
missionen enligt statsstodsreglerna.
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Sverige bér ha hégt stillda ambitioner for finansiell stabilitet

Bankforeningen anser att Sverige bor ha hogt stallda ambitioner for arbetet med
finansiell stabilitet. Det ar av stor vikt for saval det svenska banksystemet som for det
svenska samhallet att bankerna &r stabila och motstandskraftiga samt att det finns
kompletterande skyddsvallar i form av trovardiga och fonderade system for insatt-
ningsgaranti och resolutionsatgérder.

Arbetet med finansiell stabilitet maste dock praglas av férutsebarhet och stabila spel-
regler for att fortroendet ska uppratthallas. Bankféreningen anser att forslaget till
kraftigt 0kade resolutionsavgifter inte uppfyller de villkor som kan stéllas pa stabi-
litetsskapande atgarder utan att det tvartemot bidrar till betydande osékerhet hos
saval banker som hos andra aktérer pa marknaden. Forslaget innebéar att Sverige
mer markant an tidigare avviker fran vad som galler i andra EU-lander och laggs
dessutom fram utan féregaende analys och utan barande motiv.

Resolutionsavgiften ar en fértackt skatt

Forslaget till kraftig hojning av resolutionsavgiften i kombination med en slopad mal-
niva presenterades samtidigt som regeringen drog tillbaka det forslag till finansskatt
som en utredning lade fram i november 2016. Bakgrunden till férslaget beskrivs i en
debattartikel dar regeringen och Vansterpartiet hanvisar till att bankerna gor stora
vinster och att det darfér ar rimligt att de bidrar till samhallsbygget och valfarden mer
an vad de gor i dag. Utover att bankerna genom forslaget skulle bidra mer menar
regeringen och Vansterpartiet att forslaget starker den finansiella stabiliteten.

Bankforeningen anser att forslaget snarare forsvagar an forstarker den finansiella
stabiliteten. Dessutom far det langtgaende negativa konsekvenser for svenska ban-
ker och deras kunder. Det strider ocksa mot krishanteringsdirektivets syfte och anda
eftersom de insamlade avgiftsmedlen inte avskiljs i en sarskild fond utan anvands i
statens budget. De farhagor som har funnits om att icke fonderade medel kan
komma att anvandas for andra syften an resolution har besannats genom forslaget.

Kopplingen till det avbrutna arbetet med en finansskatt, det faktum aftt avgifterna
anvands i statens budget tillsammans med argumentationen att bankerna bor "bidra
mer” gor att Bankféreningen inte kan dra nagon annan slutsats @n att hdjningen av
resolutionsavgiften i realiteten ar en fortackt skatt.

| det féljande utvecklas Bankféreningens argument mot regeringens forslag.
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Resolutionsavgiftens syfte ar att finansiera resolutionsatgarder — inte att
stirka de offentliga finanserna

Det svenska resolutionsregelverket, som baseras pa EU:s krishanteringsdirektiv
BRRD, ar av central betydelse for den finansiella stabiliteten. Det grundl&aggande syf-
tet ar att en systemviktig bank i kris ska kunna hanteras utan att den forsatts i kon-
kurs och utan att det medfér nagra kostnader for skattebetalarna. De eventuella for-
luster som uppstar under processen ska i forsta hand finansieras genom att bankens
aktiedgare och langivare far sina innehav nedskrivna eller konverterade till aktier.
Under extraordindra omstandigheter kan det emellertid kravas extern finansiering vil-
ket ar skalet till att krishanteringsdirektivet stéller krav pa fondering, eller pa mot-
svarande finansieringsarrangemang, motsvarande minst en procent av de garan-
terade insattningarna.

Anvandning av resolutionsreserven omgardas av sarskilda regler. | krishanterings-
direktivet finns en uttommande upprakning av vad finansieringsarrangemangen for
resolution far anvandas till. Det &r ddrmed inte tillatet att anvanda de insamlade
avgifterna till nagot annat an resolutionsatgarder. Att som nu foreslas hoja reso-
lutionsavgifterna med syftet att skapa reformutrymme at regeringen &r enligt Bank-
féreningens uppfattning inte forenligt med bestdmmelserna i krishanteringsdirektivet.
Se vidare det bilagda rattsutlatandet fran professor Ulf Bernitz.

Forslaget starker inte finansiell stabilitet och bidrar inte till en god krishan-
teringsférmaga

Ett av de viktigaste malen med de regelverksinitiativ som tillkommit efter finanskrisen
ar att bryta lanken mellan statliga medel och finanssektorn. Bankféreningen menar
att det svenska finansieringsarrangemanget for resolution tvartom cementerar |an-
ken mellan offentliga medel och finanssektorn eftersom statens krishanterings-
férmaga blir beroende av statens upplaningskapacitet den dag da resolutions-
reserven behdver anvandas. Det innebar att trovardigheten for svensk krishan-
teringsformaga kan ifragasattas eftersom staten maste ta upp nya lan fér att kunna
infria sina ataganden. Att det dessutom maste goras i en stressad marknadsmiljé
undergraver inte bara trovardigheten i statens krishanteringsformaga utan bidrar
ocksa till procyklikalitet.

Vidare forstarker resolutionsavgiften inte statens finanser pa det satt som framfors i
promemorian. Resolutionsreserven utgors, precis som stabilitetsfonden, av ett konto
hos Riksgalden. Riksrevisionen konstaterade 2011 i en rapport om stabilitetsfonden’
och de avgifter som betalades till fonden att effekten pa statens finanser maste ses
ur ett vidare perspektiv. Sedan 2000 styrs finanspolitiken av 6verskottsmalet.
Eftersom statens inkomster fran de davarande stabilitetsavgifterna liksom de nu-
varande resolutionsavgifterna inkluderas da det finansiella sparandet stdms av mot

' Stabilitetsfonden — Gor den skal for namnet? (RiR 2011:26)
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Overskottsmalet innebar det minskade krav pa de primara kallorna till statliga dver-
skott. Det betyder att det bidrag till statens finanser som resolutionsavgiften (liksom
stabilitetsavgiften) inbringar motsvaras av antingen ett minskat skatteuttag eller av
Okade utgifter. Dessutom framhaoll Riksrevisionen att erfarenheter fran tidigare
finanskriser visar att statens lanekostnader kan 6ka dramatiskt i en krissituation.

Krishanteringsdirektivets artikel 100 anger att alla medlemsstater ska upprétta ett
eller fler finansieringsarrangemang i syfte att sakerstélla att resolutionsmyndigheten
pa ett effektivt satt kan tillampa resolutionsverktygen. Detta ska enligt huvudbestam-
melsen ske genom att medlemsstaten inrattar en fond. | artikel 100.6 anges att med-
lemsstater far, i motsats till huvudbestammelsen, inrétta sina nationella finansierings-
arrangemang utan att inneha en fond som kontrolleras av resolutionsmyndigheten.
Bankféreningen anser att den svenska implementeringen visserligen &r i enlighet
med undantagsbestammelsen i direktivet, men att den inte foljer intentionen med
direktivet.

Eftersom medlen inte fonderas och inte finns tillgdngliga vid en eventuell finansiell
kris, ar det enligt Bankforeningens uppfattning snarast vilseledande att havda att en
hogre resolutionsavgift medfor starkt finansiell stabilitet. Redan idag finns indika-
tioner pa att utlandska investerare ar skeptiska till vardet av Sveriges resolutions-
reserv eftersom medlen inte ar fonderade. Skulle Sverige drabbas av en sa allvarlig
finansiell kris att statligt finansiellt stod skulle bli aktuellt, finns en risk att utlandska
investerare blir an mer skeptiska till krishanteringsférmagan hos den svenska staten,
eftersom de insett att den pa papperet vl tilltagna resolutionsreserven inte innehal-
ler nagra egentliga finansiella resurser.

Den foreslagna avgiften d&r markant hégre &n i andra lander

Det svenska avgiftssystemet i férhallande till krishanteringsdirektivet

Huvudprincipen i krishanteringsdirektivet &r att resolutionsavgifter ska tas ut till dess
en fond motsvarande minst en procent av de garanterade insattningarna byggts upp.
Malnivan en procent ska enligt direktivet uppnas senast ar 2024. Single Resolution
Board (SRB) — som ar bankunionslandernas gemensamma resolutionsmyndighet —
har slagit fast att man féljer denna finansieringsprincip.

| Sverige uppgar de garanterade insattningarna till cirka 2 200 miljarder kronor efter
det att Nordea fran och med ar 2017 &ndrat sin bolagsstruktur. Det innebar att en
svensk fond finansierad enligt samma princip som den som foljer av krishanterings-
direktivet, och som aven tillampas i Bankunionen, skulle behdva vara i storleks-
ordningen 22 miljarder kronor. Enligt Riksgaldskontorets arsredovisning for ar 2016
uppgick den svenska resolutionsreserven till cirka 22,5 miljarder kronor vid utgangen
av aret. Om Sverige hade tilldmpat samma finansieringsprincip som Bankunionen
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och flertalet andra EU-lander hade saledes den malsatta nivan redan uppnatts och
avgiftsuttaget upphort.?

Det nu féreslagna avgiftsuttaget pa 10 miljarder kronor ar 2018 och 13 miljarder kro-
nor fran och med ar 2019 och framat ar saledes en direkt arlig merkostnad for
svenska banker jamfort med om Sverige hade anvant samma finansieringsprincip
som galler i merparten av EU-l&nderna.

| figur 1 askadliggors hur den svenska resolutionsreserven kommer att utvecklas om
regeringens forslag till ny finansieringsprincip genomfors, i jamférelse med om
krishanteringsdirektivets huvudprincip hade anvants. Dar framgar att de samlade
svenska avgiftsmedlen redan ar 2023 kommer att vara i storleksordningen fem
ganger sa stora, i forhallande till garanterade insattningar, jamfort med vad som géal-
ler inom Bankunionen. Ar 2032 beraknas den svenska reserven, i forhallande till
garanterade insattningar vara tio ganger storre &n motsvarande fond i Bankunionen.

Figur 1 Den svenska resolutionsreservens utveckling
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Fotnot: | figuren antas att den svenska avgiften tas ut med 7 mdr ar 2017, 10 mdr ar 2018 och 13 mdr ar 2019 och
framat. Om Sverige hade anvant samma finansieringsprincip som i Bankunionen hade en fond byggts upp till 22 mdr
fram till &r 2024. Dérefter hade avgiftsuttaget upphort.

Forslaget skapar och cementerar tréskeleffekt for mindre institut

De narmare principerna for avgiftsuttaget for resolutionsreserven finns i Kommission-
ens delegerade forordning (EU) 2015/83. Dari anges bland annat hur den arliga
avgiften ska riskjusteras samt hur det forenklade avgiftssystemet for sma institut ska
utformas.

2 Se bilaga 1 for fakta om forslaget och stabilitetsskapande atgéarder.
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Det forenklade systemet fér sma institut bygger pa en trappstegsmodell dar insti-
tutens arliga avgift faststalls till ett specifikt belopp baserat pa inom vilka grans-
varden institutet hamnar. Det lagsta trappsteget, med en arlig avgift pa 1 000 euro,
géller for institut med ett avgiftsunderlag (totala skulder med avdrag for kapitalbas
och garanterade insattningar) uppgaende till hdgst 50 miljoner euro. Det sjatte och
hogsta trappsteget géller for institut med avgiftsunderlag mellan 250 och 300 miljo-
ner euro vilket ger en arlig avgift pa 50 000 euro. Av de 179 svenska institut som
betalade resolutionsavgift ar 2016 omfattades 134 av det forenklade avgiftssystemet.

| skalen till det férenklade avgiftssystemet for sma institut (punkt 18 i férordningen)
anges att ”... man bor undvika att det forenklade systemet leder till en oproportionell
skillnad i bidrag mellan de storsta bland de sma instituten, som ligger strax under
gransvardena, och de institut som ligger strax ovanfor gransvardena.” Vidare anfors
att trappstegsmodellen méjliggér ” ... en gradvis dvergang fran de hogsta engangs-
beloppen till de lagsta av de bidragsbelopp som bygger pa riskprofilsjustering”.

Det ar saledes tydligt att forordningen forutsatter ett avgiftsuttag som gor att troskel-
effekten mellan de sma institut som betalar enligt schablonmodellen och de institut
som betalar enligt den riskjusterade modellen ska vara rimlig.

Bankforeningen kan konstatera att sa inte blir fallet med den féreslagna svenska
avgiften. | det fall ett institut som omfattas av det svenska avgiftssystemet 6kar sitt
avgiftsunderlag utdver den ovre grénsen for att omfattas av det forenklade systemet
for sma institut uppstar en troskeleffekt fran en arlig avgift pa 457 tkr till en arlig avgift
3 426 tkr, dvs. mer &n en sjudubbling av avgiften, se figur 2 nedan.?

Figur 2 Troskeleffekt mellan férenklat avgiftssystem (1-6) och den foreslagna
svenska avgiftsnivan pa 0,125%
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3 Berdkningen &r baserad pa den vaxelkurs om 9,135 sek/euro som Riksgélden anvander for
berakning av resolutionsavgift 2017.
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Bankforeningen menar att den stora troskeleffekten ar en tydlig indikation pa att det
svenska riskjusterade avgiftsuttaget ligger langt éver vad som kan betraktas som
rimligt i ett EU-perspektiv. Vidare utgor troskeleffekten i sig ar ett betydande konkur-
renshinder eftersom den kan drabba vaxande féretag med en mangdubblad avgift till
folid av en marginell 6kning av avgiftsunderlaget.

Forslaget skapar allvarliga konkurrenssnedvridningar

Svenska banker konkurrerar i hog grad pa en europeisk marknad. De hégre kostna-
derna som forslaget medfor innebar en konkurrensnackdel for de svenska bankerna
och kommer i férlangningen att paverka svenska bankers roll i att finansiera till-
vaxten i den reala ekonomin.

Ett viktigt bakomliggande syfte med den gemensamma marknaden for finansiella
tjanster ar att banker och andra finansiella foretag ska félja likvardiga regelverk och
ha jambdrdiga konkurrensvillkor. Av det skélet har allt fler regler inom finansiella
tjidnster beslutats i form av direktverkande forordningar istéllet for direktiv.

En annan ambition ar att finansiell verksamhet utanfér hemlandet ska kunna be-
drivas saval i dotterbolagsform som i filialform utan att forutsattningarna ska vara
vasentligt annorlunda. For att detta ska vara fallet kravs i sin tur att regler och
avgiftsuttag &r jamférbara mellan [Ander.

De stora svenska bankerna ar betydelsefulla aktdrer pa vad som kan bendmnas en
nordeuropeisk finansmarknad. Av totalt 73 000 anstallda i de fyra stora bankerna
Nordea, Handelsbanken, SEB och Swedbank vid utgangen av 2015 var 58 procent —
motsvarande 42 000 personer — anstéllda i andra lander an i Sverige. 30 procent var
anstéllda i 6vriga Norden, 18 procent i Baltikum och 10 procent i dvriga lander.

De stora bankernas utlandsverksamhet bedrivs i stor utstrackning i filialform, dvs. de
utldndska enheterna ar filialer till den svenska moderbanken. Exempelvis sker Nor-
deas verksamhet i Finland, Norge och Danmark sedan ar 2017 i form av filial. Likasa
har Handelsbanken utldndska filialer i de nordiska l&dnder samt i betydande omfatt-
ning aven i Storbritannien och Nederlanderna. Genom att svenska banker bedriver
betydande verksamhet i filialform innebar det i praktiken, eftersom avgifterna inte
skiljs av i en fond, att andra l&nders medborgare ar med och finansierar utgifter i den
svenska statsbudgeten.

Resolutionsavgift tas ut baserat pa den nationella moderbankens verksamhet inklu-
sive utlandsk verksamhet i form av filial. Det innebéar att de svenska bankernas
utlandska filialer betalar den svenska resolutionsavgiften medan de utlandska bank-
filialer som har verksamhet i Sverige betalar hemlandets resolutionsavgift.
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Det forhallandet att den svenska avgiften nu foreslas avvika &n mer fran vad som
géaller i andra lander medfér att redan existerande konkurrenssnedvridningen for-
starks kraftigt. Svenska bankers utlandska filialer far saledes en betydande konkur-
rensnackdel pa de utlandska marknader dar de bedriver verksamhet. Pa mot-
svarande satt far utlandska bankers svenska filialer betydande konkurrensférdelar
pa den svenska marknaden. Genom den kraftiga avgiftsokningen och slopandet av
en malsatt niva blir konkurrenssnedvridningen sa stor att den pa allvar hotar saval
svenska bankers majlighet att bedriva utlandsverksamhet i filialform som konkur-
rensneutraliteten pa den svenska marknaden.

Forslaget kan inte motiveras med risk fér den finansiella stabiliteten

Svenska banker har — i europeisk jamforelse — hdga kapitaltackningskrav, laga kre-
ditforluster, hog stresstalighet, stark rating och kommande MREL-krav langt utover
vad som kommer att galla for flertalet andra banker i EU. Samtidigt ar de system-
massiga skyddsvallarna hdga. Resolutionsreserven ar redan storre och den arliga
avgiften redan hogre an fér andra banker i EU. Dessutom finns en stabilitetsfond
som saknar motstycke i andra lander och som kan anvandas for forebyggande stéd,
vilket i sin tur minskar behovet av att anvénda resolutionsreserven. Aven det sven-
ska insattningsgarantisystemet har en betydligt starkare finansiering an i dvriga EU-
l&nder.

Den hoga avgiften kan darfor svarligen motiveras av stabilitetsskal, speciellt inte om
det svenska systemet satts i relation till vad som géller i andra lander. Bankfore-
ningen kan heller inte se att nagon sarskild hdndelse under senare tid kan ligga till
grund for regeringens beddmning att avgiften ska hdjas fran den niva som tidigare
har bedémts vara lamplig och att den malsatta nivan pa tre procent ska tas bort.

Forslaget kan inte motiveras med vinstnivan i banksektorn

| saval regeringens kommunikation i samband med att férslaget presenterades som i
sjdlva promemorian anges banksektorns vinstniva som skal till den héjda avgiften.
Mot detta kan riktas tva anmarkningar.

Den forsta ar att stabila och [l6nsamma banker snarare torde stérka an forsvaga den
finansiella stabiliteten.

Den andra ar att Idbnsamheten i banksektorn inte &r hogre, utan snarare lagre, an i
andra sektorer. Bankforeningens sammanstélining avseende avkastning pa eget
kapital i de 40 storsta svenska foretagen pa Stockholmsborsen visar att bankerna
under fyra av de fem senaste aren i genomsnitt haft lagre avkastning pa eget kapital
an de 6vriga stora foretagen pa Stockholmsborsen.*

4 Se Bankforeningens pm "Fakta om bankvinster”,
http://www.swedishbankers.se/media/3131/1702 fakta-om-bankvinster.pdf
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Det finns stora brister i forslagets motivering och konsekvensanalys

Ett forslag som innebar att en bransch pa kort sikt far en arlig kostnadsékning pa sex
miljarder kronor och pa langre sikt en kostnadsokning i férhallande till utiandska kon-
kurrenter pa flera hundra miljarder kronor bor naturligtvis vara vél analyserat och
motiverat samt atféljas av en omfattande konsekvensanalys. Sa ar inte fallet.

Under promemorians rubrik "Skalen for forslaget” fors ett kortfattat resonemang om
att strukturen pa den svenska bankmarknaden innebéar att det finns behov av en
storre resolutionsreserv an idag. Det saknas dock helt en beskrivning av att de
svenska kapitalkraven, de kommande MREL-kraven och de svenska stabilitets-
skapande systemen (inkluderande till exempel de medel som finns i insattnings-
garanti- och stabilitetsfonder) ar avsevart mer ambitiosa an i andra EU-lander, vilket i
sig bor medfora att en svensk resolutionsreserv atminstone inte ska vara storre &n
motsvarande fonder i andra EU-lander. Vidare kan konstateras att det inte fors nagot
resonemang om varken forslagets offentligfinansiella konsekvenser eller dess dyna-

miska effekter.

Ett minimikrav bor enligt Bankféreningen vara att det infor ett beslut om en dramatisk
hdjning av avgiften och en dvergang till ett evigt avgiftsuttag fors ett resonemang om
lamplig storlek pa en resolutionsfond. | ett sadant resonemang bér, férutom ett reso-
nemang om banksystemets styrkor och svagheter, finnas en analys av sannolik-
heten for att medel i resolutionsreserven ska behdva tas i ansprak for resolutions-
atgarder med beaktande av de atgarder som trader i kraft innan reserven anvands.
Vidare bor beaktas den bristande trovardigheten for det svenska systemet till foljd av
att de inbetalda avgifterna inte avskiljs i en separat fond.

En sa dramatisk hojning av avgiften vacker aven fragor om regeringens vilja att
skapa ett gott foretagsklimat i Sverige genom stabila spelregler och férutsebarhet
vad galler regelverk och kostnader for svenska féretag. | promemorian ges inte heller
nagon forklaring till varfér den nuvarande nivan pa avgiftsuttaget inte langre anses
vara tillracklig, bara drygt ett ar efter det att avgiften inférdes. De omstandigheter
som tas upp i promemorian rorande bland annat svenska bankers storlek och
finansiering forelag redan nar lagen inférdes.

Ett skal som anfors i promemorian for ett kontinuerligt avgiftsuttag ar att aven nya
foretag som trader in pa marknaden i ett senare skede ska bidra till resolutions-
reserven i samma utstrackning som redan verksamma féretag.

Bankforeningen konstaterar for det forsta att nytillkommande féretag med prome-
morians forslag inte kommer att bidra till resolutionsreserven i samma utstrackning
som redan verksamma foretag eftersom de enbart kommer att betala avgift fran och
med det ar de intréder i systemet och inte har bidragit till den uppbyggnad av
resolutionsreserven som skett innan etableringen.
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For det andra menar Bankféreningen att den konkurrensaspekt mellan etablerade
och nya foretag som promemorian pekar pa kan hanteras med en annan Iésning,
namligen att alla féretag som omfattas av resolutionssystemet alaggs att ha betalat
en avgift motsvarande sin andel av de totalt sett garanterade insattningarna. En
bank som har tio procent av de garanterade insattningarna ska saledes ha betalat
motsvarande andel av den resolutionsfond som ansetts vara lamplig. Med en sadan
|6sning kan en fond ha en malsatt niva men anda ta ut avgifter av nytillkommande

foretag.

Vidare anser Bankféreningen att konsekvensanalysen inte lever upp till de krav som
kan stéllas pa ett sa pass omfattande forslag. Det saknas till exempel helt berak-
ningar av den merkostnad som svenska banker far i forhallande till utlandska konkur-
renter eller av de effekter som fdljer av att dessa merkostnader vidarefors till banker-

nas kunder.

Slutsatser fran rattsutlatande

Bankforeningen har uppdragit at professor UIf Bernitz att granska regeringens for-
slag utifran ett antal juridiska aspekter. Réattsutlatandet i sin helhet aterfinns som
bilaga 2. | det foljande sammanfattas slutsatserna i rattsutlatandet.

Bernitz slar inledningsvis fast att promemorians forslag om kraftig hojning och per-
manentande av resolutionsavgifterna leder till att Sverige far en oerhért stor reso-
lutionsreserv. Den kommer att dverstiga 100 miljarder kronor ar 2023.

Vidare konstaterar Bernitz att resolutionsatgérder &r en form av statsstdod, som ar
noga reglerade genom EU:s krishanteringsdirektiv och bara far anvandas som en
sista utvag for att radda systemviktiga foretag som fallerar. Redan pa grundval av
nuvarande regler bygger Sverige upp en resolutionsreserv som ar betydligt stérre an
vad EU kraver. En resolutionsreserv av den storlek som nu foreslas &r oproportioner-
lig for andamalet och strider enligt Bernitz mot EU-rattens proportionalitetsprincip.

Bernitz menar att den svenska resolutionsreserven inte uppfyller EU-rattens krav pa
att resolutionsmedlen ska vara omedelbart tillgangliga vid behov i ett krislage. Reso-
lutionsavgifterna gar in i statens tillgangar som en intékt och utgér en statsfinansiell
reserv som bidrar till att finansiera statens utgifter och reducera den svenska stats-
skulden.

Den kraftiga hdjning och det permanentande av resolutionsavgiften som foreslas
utgdr enligt Bernitz i realiteten en fortackt skatt. Denna skattehdjning presenteras pa
ett ndrmast vilseledande sétt. Aven en kunnig lasare far I4tt intrycket att saken géller
en forstarkning av resolutionsreserven i syfte att sakerstalla att Sverige i ett krislage
ska kunna klara sina ataganden att vidta resolutionsatgarder.
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Bernitz anfor vidare att forslaget medfor betydande snedvridningseffekter, som bland
annat ger den utlandska bankverksamhet som bedrivs i Sverige i filialform en be-
tydande forman som innebar ett gynnande vilket i sin tur utgor ett statsstod. Gar
regeringen vidare med forslaget maste det anmalas till kommissionen enligt stats-
stodsreglerna. Det ar olagligt fér en medlemsstat att genomféra ett icke anmalt stats-

stod.

Avslutningsvis konstaterar Bernitz att reglerna satter snava ramar for méjligheterna
att anvanda resolutionsreserven for stodatgarder. Den kan inte anvandas for att
mera generellt motverka finansiella stabilitetskriser. Den féreslagna kraftiga ok-
ningen av reserven kan darfor inte vara motiverad av att ha medel tillgéngliga for
resolutionsatgarder som ar forenliga med krishanteringsdirektivet och resolutions-
mekanismen. Det ger ytterligare stdd for slutsatsen att den foreslagna héjda och per-
manenta resolutionsavgiften utgdr en fortackt skatt.

Sammanfattande slutsats och Bankféreningens férslag

Svenska banker vill bidra till finansiell stabilitet och god krishanteringsformaga. Det
gor de bland annat att genom att betala resolutions- och insattningsgarantiavgifter.
Samtidigt maste avgiftsbelastningen vara rimlig och sattas i relation till dvriga stabili-
tetsskapande atgéarder. Finansieringsarrangemanget for resolutionsatgarder maste
ocksa utformas sa att de inbetalda avgifterna bidrar till forbattrad finansiell stabilitet
och ger staten battre forutsattningar att vidta atgarder vid behov, utan att behdva
lana ytterligare medel nar en krissituation har intraffat. Som anférts ovan anser
Bankforeningen sammanfattningsvis att regeringens forslag till kraftig hdjning av
resolutionsavgiften och slopande av malnivan inte bér genomforas.

Bankféreningen anser att det svenska finansieringsarrangemanget for resolutions-
atgarder bor ligga i linje med huvudprinciperna i krishanteringsdirektivet. Konkret

innebar det:
- att de avgifter som betalas for resolutionsandamal placeras i en separat fond,

- att det finns en malsatt niva for resolutionsfonden samt
- att avgiftsuttaget upphor nar den malsatta nivan har uppnatts.

SVENSKA BANKFORENINGEN

Hans Lindberg I Johan Hansing
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Bilaga 1  Fakta om forslaget och stabilitetsskapande atgarder

Bilaga 2  Rattsutlatande fran UIf Bernitz, professor i europeisk integrationsratt vid
Stockholms universitet
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Bilaga 1 - Fakta om forslaget och stabilitetsskapande atgéarder

Forslaget innebér en hdjning av avgiften fran 0,09 procent av avgiftsunderlaget till
0,125 procent. Avgiftsunderlaget ar institutets totala skulder med avdrag for kapital-
bas och garanterade insattningar. Avgiften riskjusteras baserat pa ett antal indika-
torer som foljer av en EU-férordning. De minsta institutens avgift baseras pa en
schablonmodell.

Enligt regeringens promemoria innebar forslaget att avgiften ékar fran cirka 7 miljar-
der kronor ar 2017 till cirka 10 miljarder kronor ar 2018 och darefter till cirka 13 mil-
jarder kronor ar 2019 och framat.

Okningen mellan 2018 och 2019 férklaras av att Nordeas nya filialstruktur da far
genomslag i avgiftsuttaget i och med att Nordeas utlandska filialer inkluderas i

avgiftsunderlaget.

De garanterade insattningarna uppgar enligt Riksgalden till 1 666 miljarder kronor i
slutet av ar 2016. Nordeas nya filialstruktur fran och med ar 2017 innebar att de
garanterade insattningarna okar med cirka 500 miljarder kronor.

Resolutionsreserven uppgick i slutet av ar 2016 till 22,5 miljarder kronor, mot-
svarande cirka 1,35 procent av de vid det tillfallet garanterade insattningarna pa
1 666 miljarder kronor.

Stabilitetsfonden uppgick i slutet av ar 2016 till 40,5 miljarder kronor. Medlen ar, i lik-
het med resolutionsreserven, placerade pa ett konto i Riksgélden.

Avgiftsuttaget till insattningsgarantifonden var 1,6 miljarder kronor ar 2016 Fonden
uppgick i slutet av ar 2016 till 38,1 miljarder kronor. Det motsvarade cirka 2,3 procent
av de vid den tidpunkten garanterade insattningarna. EU:s minimikrav &r 0,8 procent.
Medlen ar placerade i en separat fond som forvaltas av Kammarkollegiet.

De totalt inbetalda medlen for olika bankkrisinsatser var over 100 miljarder kronor i
slutet av ar 2016.




UIf Bernitz

Professor i europeisk integrationsratt vid Stockholms universitet, jur dr

RATTSUTLATANDE

Rattslig bedomning av Finansdepartementets promemoria, Fi2017/09771/B

Ett Okat avgiftsuttag till resolutionsreserven

3 april 2017



Slutsatser 1 korthet:

1. Promemorians forslag om kraftig hjning och permanentning av resolutionsavgifterna leder
till att Sverige far en oerhort stor resolutionsreserv. Den skulle komma att Gverstiga 100
miljarder ar 2023. Avgiftsskyldigheten skulle till mer an 90 procent belasta de fyra storsta

svenska bankerna.

2. Resolutionsatgarder ar en form av statsstdd, som ar noga reglerad genom EU:s
krishanteringsdirektiv och bara far anvandas som en sista utvag for att radda systemviktiga
foretag som fallerar. Redan pa grundval av nuvarande regler bygger Sverige upp en
resolutionsreserv som ar betydligt stérre dn vad EU kraver. En resolutionsreserv av den storlek
som nu foreslas ar oproportionerlig for andamalet och strider mot EU-réttens

proportionalitetsprincip.

3. Den svenska resolutionsreserven uppfyller inte EU-réttens krav pa att resolutionsmedlen ska
vara avskilda i en fond och omedelbart tillgdngliga vid behov i ett krislage.
Resolutionsavgifterna gar in i statens tillgangar som en intakt och utgor en statsfinansiell reserv

som bidrar till att finansiera statens utgifter och reducera den svenska statsskulden.

4. Den kraftiga hojning och permanentning av resolutionsavgiften som foreslas utgor i realiteten
en fortackt skatt. Denna skattehdjning presenteras pa ett narmast vilseledande sétt. Aven en
kunnig lasare far latt intrycket att saken géller en forstarkning av resolutionsreserven i syfte att

sakerstalla att Sverige i ett krislage ska kunna klara sina dtaganden att vidta resolutionsatgarder.

5. Forslaget medfor betydande snedvridningseffekter, som bland annat ger den bankverksamhet
som bedrivs i Sverige i filialform en betydande forman som innebér ett gynnande som utgor ett
statsstod. Gar regeringen vidare med forslaget maste det anmaélas till kommissionen enligt

statsstodsreglerna. Det &r olagligt for en medlemsstat att genomfora ett icke anmaélt statsstod.

7. Statsstodsreglerna sétter sndva ramar for mojligheterna att anvénda resolutionsreserven for
stodatgarder. Den kan inte anvandas for att mera generellt motverka finansiella stabilitetskriser.
Den foreslagna kraftiga 6kningen av reserven kan darfor inte vara motiverad av att ha medel
tillgangliga for resolutionsatgarder som ar forenliga med krishanteringsdirektivet och
resolutionsmekanismen. Det ger ytterligare stod for slutsatsen att den féreslagna hdjda och

permanenta resolutionsavgiften utgor en fortackt skatt.



Rattsutlatande

1.Uppdraget

Finansdepartementet har remitterat Promemorian Ett 6kat avgiftsuttag till resolutionsreserven
till bland annat Svenska Bankforeningen for yttrande. Bankféreningen har som ett led i arbetet
med yttrandet gett mig i uppdrag att gora en réattslig bedémning av forslagen i Promemorian

med sérskilt beaktande av de EU-réttsliga aspekterna.

Jag har tagit del av det bakomliggande materialet och har fatt kompletterande skriftlig och

muntlig information genom Bankforeningen.

Rattsutlatandet har foljande upplaggning. | avsnitt 2 ges en redogdrelse for det nya lagforslag
om kraftigt 6kat avgiftsuttag till resolutionsreserven som é&r rattsutlatandets utgangspunkt. |
avsnitt 3 redovisas de centrala problemstallningar som utlatandet behandlar. I avsnitt 4 Iamnas
en redogorelse for resolutionsordningen enligt direktivet, dess finansiering och genomférande
i Sverige. | avsnitt 5 behandlas fragan om den utformning av resolutionsavgiften, som nu
foreslds i Promemorian, ar i overensstimmelse med direktivet, sarskilt dess mal och
proportionalitetsprincipen. Avsnitt 6 tar upp frdgan om den svenska utformningen av
resolutionsreserven ar forenlig med direktivet. Avsnitt 7 behandlar fragan om
resolutionsavgiften som den foreslas utformad utgor en fortackt skatt. Avsnitt 8
uppmarksammar fragan om den utformning av resolutionsavgiften, som foreslas, ar forenlig

med EU:s statsstodsregler. | det avslutande avsnitt 9 [damnar jag en sammanfattande bedémning.

2. Det nya lagférslaget om kraftigt 6kat avgiftsuttag

| Promemorian foreslas andringar i den farska lagen (2015:1016) om resolution (LOR). De
arliga resolutionsavgifterna foreslas hojas mycket kraftigt, fran 0,09 procent av

avgiftsunderlaget till 0,125 procent av detta. Harigenom beré&knas resolutionsavgiften 6ka fr o



m avgiftsaret 2018 med cirka 3 miljarder kr per ar. Avgiften utgor ar 2017 cirka 7 miljarder
kronor och oKar till cirka 10 miljarder ar 2018 och till cirka 13 miljarder ar 2019 och framat
(efter det att Nordeas filialisering fatt genomslag). Vidare foreslas att skyldigheten att betala
resolutionsavgift ska galla obegransat i tiden genom att det foreslas att man slopar den
nuvarande regeln i LOR att betalningsskyldigheten upphdr nar behallningen i
resolutionsreserven uppgar till tre procent av de garanterade insattningarna. Samtidigt foreslas
dock att man avskaffar nuvarande skyldighet att fortsattningsvis betala sérskild riskavgift.
Betalningsskyldiga ar i huvudsak banker, andra kreditinstitut och vérdepappersbolag.

Betalningsskyldigheten belastar till mer an 90 procent de fyra storsta svenska bankerna.

Forslagen i Promemorian motiveras sammanfattningsvis med att det finns behov av en stdrre
resolutionsreserv an i dag. Harvid pekar man, mycket kortfattat, pa foljande faktorer. En stark
resolutionsreserv ar en forutsattning for ett trovardigt regelverk om krishantering. Finanskriser
ar mycket kostsamma. Sverige har, i forhallande till den svenska ekonomin, en stor,
koncentrerad och véxande banksektor. De fyra storbankernas marknadsandelar (cirka 80
procent av kreditmarknaden) 6kar smitto- och systemrisker vid finansiell stress. Sverige ar ett
litet valutaomrade, vilket innebér att extra stora reserver kan kréavas for att motverka finansiella
stabilitetsrisker. Darutover papekas att den svenska banksektorn har en stor andel

marknadsfinansiering.

Det framhalls dven i Promemorian att banksektorn gor stora vinster och att det ar i goda tider
som risker for den finansiella stabiliteten — t.ex. genom Okad skuldséttning och stigande
tillgangspriser — byggs upp.

Avslutningsvis uttalas i Promemorian utan nagon ytterligare kommentar att forslaget star i

Overensstammelse med unionsratten.

Departementspromemorian lades fram i néra anslutning till att regeringen meddelade att den
inte avser att ga vidare med forslaget till en sarskild skatt pa finansiell verksamhet
("finansskatt™), ndgot som hade lagts fram i betdnkandet SOU 2016:76 och remissbehandlats.

Det kan papekas att Promemorian & mycket kortfattad. Skalen for forslaget redovisas pa tva
sidor jamte en sida konsekvensanalys. Nagot annat utredningsunderlag har inte lagts fram. Den
lag om resolution, som nu féreslas andrad, tradde i kraft 1 feb. 2016 och ar 2017 &r det forsta
ar som nuvarande avgiftsuttag tillampas fullt ut. Lagen bygger pa ett omfattande
beredningsarbete som haft till syfte att i Sverige implementera EU:s omfattande

krishanteringsdirektiv, som har till huvuduppgift att bidra till att motverka att en ny europeisk



bankkris uppkommer. Detta har i forsta hand resulterat i betdnkandet Resolution — en ny metod
for att hantera banker i kris (SOU 2014:52, tva volymer, tillhopa 1685 sidor) och den darpa
baserade Proposition 2015/16:5, Genomférande av krishanteringsdirektivet pa 917 sidor jamte

en sarskild bilagedel pa drygt 500 sidor.

Det ar mot denna bakgrund svart att undga intrycket att departementspromemorian utgor ett
hastverk som kommit till utan tillrackligt beredningsarbete. Analys av forslagens konsekvenser
for marknadens aktorer saknas nastan helt. Det kan ndmnas att regeringsformen 7:2 foreskriver

att regeringsarenden ska vara tillrackligt beredda.

3. Centrala problemstallningar

Lagen om resolution (LOR) utgdr som namnt den svenska implementeringen av EU:s
krishanteringsdirektiv (2014/59/EU), ofta omtalat sisom BRRD (EU Bank Recovery and
Resolution Directive).! Det ar darfor grundlaggande att undersdka om den i Promemorian
foreslagna lagandringen &r forenlig med de krav som direktivet staller och darmed med

unionsratten. Har uppkommer bland annat fragor om

- utformningen av resolutionsavgiften och resolutionsreserven och dess storlek star i
overensstammelse med direktivet, sarskilt dess mal och den unionsrattsliga

proportionalitetsprincipen,

- om statens utformning av resolutionsreserven, som i realiteten inte utgér en fond utan endast

ett konto hos Riksgéldskontoret, ar forenlig med direktivet och dess syften,
- om resolutionsavgiften sadan den foreslas utformad utgor en fortackt skatt,

- om utformningen av resolutionsavgiften enligt forslaget i Promemorian &r forenlig med kravet

pa konkurrensneutralitet, resolutionsordningens uppgifter och EU:s statsstodsregler.

! Europaparlamentets och radets direktiv 2014/59/EU om inrdttande av en ram fér &terhdmtning och
resolution av kreditinstitut och virdepappersforetag. Aterfinns bl a som bilaga 1 till Prop. 2015/16:5,
Genomférande av krishanteringsdirektivet Del 2.



4. Resolutionsordningen enligt direktivet, dess finansiering och genomférande i Sverige

Bakgrunden till EU:s krishanteringsdirektiv &r som bekant finanskrisen 2008 som fororsakade
mycket stora ekonomiska problem inom banksektorn med fallerande banker och andra
kreditinstitut. EU saknade vid denna tid nagon ordning pa unionsniva for att effektivt kunna
hantera detta. | vissa medlemsstater uppkom stora svarigheter med att hantera fallerande institut
pa ett effektivt satt, nagot som kunde ha mycket stora negativa effekter for hela det ekonomiska
systemet. Losningen blev i stor omfattning att medlemsstaterna i det krislage som radde fick ga

in med statsstod till banker och andra kreditinstitut, finansierat med statligt upplanade medel.

| syfte att motverka att liknande situationer uppkommer pa nytt har EU byggt upp en reglerad
ordning for resolution med syfte att i en krissituation rekonstruera systemviktiga finansiella
foretag som fallerar. Fallerande foretag som bedéms sasom icke systemviktiga forutsatts bli
avvecklade och inte stéttade. En huvudprincip i direktivet &r att resolution ska anvéndas med
forsiktighet och att man ska undvika s k moral hazard, dvs. marknadens aktorer ska inte kunna
agera i forlitan pa att staten gar in och tacker finansiella forluster. 1 skél 8 till direktivet uttalas
att resolution av ett institut for att sidkra dess fortlevnad kan “’som sista atgdrd” innebéra statliga
stabiliseringsverktyg. Direktivet namner i artikel 31.2 (c) som ett sérskilt resolutionsmal att
skydda offentliga medel genom att minimera behovet av att forlita sig pa extraordinart offentligt
finansiellt stod.

Rekonstruktioner av systemviktiga foretag forutsatter tillgang till medel for skuldavskrivning.
En grundtanke &r att systemet for resolution ska finansieras genom avgifter som betalas av
foretagen inom det finansiella systemet sjélva och som ska fonderas for att snabbt kunna finnas

tillgéngliga att sattas in om en ny krissituation skulle uppkomma.

En resolutionsordning ska finnas inom hela EU och reglerna for dess utformning har lagts fast
i det ovannamnda krishanteringsdirektivet (BRRD), vars tillampningsomrade omfattar hela EU.
Direktivet ar tillampligt pa vad som sammanfattande betecknas institut. Hit hor vasentligen
banker, kreditmarknadsforetag och vérdepappersbolag. | forsta hand ar det fraga om banker.
Sverige har som ndmnt genomfort direktivet inom ramen for LOR, som tradde i kraft 1 feb.
2016. For de medlemsstater som tillhér eurozonen ingar den gemensamma
resolutionsmekanismen som en viktig del av EU:s bankunion, vilken Sverige som bekant star
utanfor i nuldget. Inom bankunionen géller en EU-férordning med enhetliga regler och ett

enhetligt forfarande for resolution av kreditinstitut och vissa vardepappersforetag inom ramen



for en gemensam resolutionsmekanism och en gemensam resolutionsfond och
resolutionsmyndighet, (EU) 806/2014. Som komplement till direktivet har EU-kommissionen
utfardat en delegerad, &ven i Sverige direkt tillamplig forordning om berdkningen av

resolutionsavgifter och om ordningen for riskjustering.?

For bedomningen av Promemorian om hdjda avgifter till resolutionsreserven &r direktivets
bestammelser om finansieringens utformning, séarskilt om mal och fondbildning, av speciellt
intresse. Bestammelserna ar baserade pa att det finns en nara koppling mellan ordningen for

resolutionsatgarder och finansiering genom uppbyggnad av en resolutionsreserv.

Direktivet kraver enligt artikel 100.1 att medlemsstaterna ska upprétta ett sarskilt
“finansieringsarrangemang”  for  resolution. Detta far endast anvandas av
resolutionsmyndigheten och endast for de resolutionsmal och principer som direktivet anger i
artiklarna 31 och 34. Resolutionsmalen innebar enligt artikel 31 i korthet sakerstallande av
kritiska funktioner, undvikande av betydande negativa effekter pa den finansiella stabiliteten,
skydd for inséttare och kundmedel samt att soka undvika vérdeforstorelse. Artikel 34 anger
principerna for hur resolutionsatgarder ska vidtas i forhallande till aktieagare, borgenarer,
ledningsorgan m.fl.

Medlemsstaterna ska enligt artikel 100.3 i direktivet sakerstalla att finansieringsarrangemangen
har tillforts tillrackliga resurser. Enligt artikel 100.5 ska detta ske genom inréttande av en fond
som resolutionsmyndigheten kan framkalla anvandandet av for resolutionsatgarder. De avgifter
som for detta &ndamal har betalats in av banker och andra institut far enligt artikel 100.1 och
103.5 endast anvandas for finansiering av resolutionsatgarder. Den svenska utformningen av

resolutionsreserven behandlas i avsnitt 6.

Reglerna i artikel 101 i direktivet om nar och hur finansieringsarrangemangen far anvandas for
resolution ar tillampliga &ven for Sveriges del. Det géller &ven reglerna i artikel 102 i direktivet
om malniva. Senast vid utgangen av 2024 ska enligt artikel 102.1 de finansiella tillgangarna i
medlemsstaternas finansieringsarrangemang uppga till motsvarande minst 1 procent av alla
garanterade insattningar i auktoriserade institut. Medlemsstaterna far dock faststalla hogre
malnivaer. Det finns dven viss mojlighet till tidsforlangning. Finansieringen sker enligt artikel

103 i forsta hand genom bidrag (avgifter) inbetalade av de finansiella instituten, i praktiken till

2 Kommissionens delegerade férordning (EU) 2015/63.



helt Gvervagande del fran bankerna. Avgifterna ska vara riskjusterade enligt mer detaljerade

regler, utfardade av EU-kommissionen i en delegerad forordning.

Sverige har genomfért har berdrda direktivbestimmelser inom ramen for 27 kap. LOR.
Resolutionsmyndighet ar Riksgéldskontoret som far besluta om atgarder for att finansiera
resolution. | Sverige fors resolutionsavgifterna till ett sérskilt konto hos Riksgéldskontoret. Dér
har uppréttats en resolutionsreserv som utgdrs i forsta hand av medel pa ett rantebarande konto.
Detta konto fyller uppgiften att fungera sasom svensk resolutionsfond. Se vidare avsnitt 6 nedan

om denna ordnings forenlighet med direktivet.

Det ar enligt 27:2 LOR och i enlighet med artikel 101.1 i direktivet endast utgifter for att
finansiera resolutionsforfaranden som far tackas av medel ur resolutionsreserven. Det sags
vidare uttryckligen i artikel 105.5 att de bidrag som samlats in pa grundval av avgiftssystemet
enbart ska anvandas for resolutionsforfaranden. Enligt nuvarande regler i 27:13 LOR ska
avgiftsskyldiga institut som namnt betala arliga resolutionsavgifter som uppgar till 0,09 procent
av avgiftsunderlaget (jamte riskjustering enligt EU:s regler). Avgiften ska betalas sa lange som
behallningen i resolutionsreserven understiger tre procent av de garanterade inséttningarna.
Uppkommer underskott finns mojligheter att ta ut h6jd avgift och tillaggsavgift (27:15 - 27:18
LOR). Nar behallningen i resolutionsreserven Overstiger tre procent av garanterade
insattningar, ska enligt LOR i stallet en arlig riskavgift tas ut. Den ska for varje avgiftsskyldig
spegla den forvantade kostnad med vilken den avgiftsskyldige kan komma att belasta
resolutionsreserven. Riskavgiften ska enligt LOR beraknas med utgangspunkt i den uppskattade
risk som forknippas med varje enskilt institut.®> Ar sannolikheten for att den avgiftsskyldige kan
komma att forsattas i resolution mycket lag, kan avgiften sattas till noll (27:18 LOR). Vid
riksdagsbehandlingen kritiserades utformningen av bestdimmelserna om riskavgift, sarskilt
avsaknaden av kriterier for bestimmande av sadan avgift, och riksdagen begarde i ett
tillkdnnagivande till regeringen att det ska utredas om reglerna om riskavgift kan goras

tydligare.* Nagon riskavgift har hittills inte tagits ut i praktiken.

Med tillampning av nuvarande regler har det arliga avgiftsuttaget beraknats uppga till mellan
sex och sju miljarder kronor. Detta &r vasentligt mer &n vad EU-direktivet kréver och tillampas

i euroldnderna. Det hoga avgiftsuttaget jamfort med vad som krévs enligt direktivet har

3 Prop. 2015/16:5 s. 642.
4 Se Finansutskottets betdnkande 2015/16:FiU 17.



motiverats med att en reserv pa tre procent ger battre mojlighet att satta in stodatgarder och med

att Sverige har en mycket stor banksektor i forhallande till den svenska ekonomins storlek.®

Promemorians forslag till &ndring av LOR innebar som namnt att storleken pa
resolutionsavgiften héjs mycket kraftigt, till 0,125 procent av avgiftsunderlaget och att taket for
resolutionsreserven pa tre procent tas bort. Resolutionsavgift ska i fortsattningen inbetalas utan
tidsbegransning och blir alltsd permanent och utan ndgon bortre gréans for resolutionsreservens
storlek. Reglerna om skyldighet att betala riskavgift slopas dock. Den arliga avgift till
resolutionsreserven, som svenska banker enligt forslaget i Promemorian kan vantas komma att
betala fran ar 2019 och utan tidsgrans framat kommer att uppga till cirka 13 miljarder kronor
per ar, berdknat med utgangspunkt i dagens omfattning av den avgiftsskyldiga verksamheten

och med beaktande av Nordeas filialisering.

| samband med finanskrisen 2008 inférdes i Sverige en sérskild s. k. stddlag och instituten,
sarskilt bankerna, alades att betala avgifter till en sérskild stabilitetsfond. Sverige har vid sidan
om LOR behallit en sarskild stodlag (lag om forebyggande statligt stod till kreditinstitut), nu av
2016. Den kan utnyttjas for forebyggande statligt stod i syfte att motverka en allvarlig stérning
i den svenska ekonomin och att bevara den finansiella stabiliteten. Till stabilitetsfonden har
tidigare forts ett initialt tillskott om femton miljarder kronor jamte nyttjandet av statens
teckningsréatter i Nordea. For andamalen i stodlagen har man behallit stabilitetsfonden, som i
likhet med resolutionsreserven har formen av ett rantebdrande konto i Riksgaldskontoret.
Stabiliseringsfonden har behallits i forsta hand med inriktning pa statliga stodatgarder i
forhallande till kreditinstitut som inte ar foremal for resolution. Som skal for detta namns i
propositionen att direktivet lagger sarskilda restriktioner pa mojligheterna att anvéanda
resolutionsreserven.® Stabilitetsfondens storlek uppgick i slutet av &r 2016 till ca 40,5 miljarder

kronor. Till stabilitetsfonden betalas numera inga avgifter.

Det finns dven en sérskild insattningsgarantifond. Enligt insattningsgarantin garanterar staten
privata kunders insattningar i banker, kreditmarknadsféretag och véardepappersbolag upp till
motsvarande 100 000 euro per kund. Ordningen &r direktivstyrd. Avgiftsuttaget till
insattningsgarantifonden var ar 2016 1,6 miljarder kronor. Fonden uppgick vid utgangen av
2016 till drygt 38 miljarder kronor. Det motsvarade cirka 2,3 procent av de garanterade

insattningarna vilket kan jamforas med inséttningsgarantidirektivets krav pa 0,8 procent.

5 Prop. 2015/16:5 s. 644,
5 Prop. 2015/16:5 s. 631 f., se dven SOU 2014:52 s. 885 ff.
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5. Ar den utformning av resolutionsavgiften, som foreslas i Promemorian, i éverensstammelse

med direktivet, sarskilt dess mal och proportionalitetsprincipen?

Forslaget i Promemorian framlaggs som framgatt sasom en andring i LOR i syfte att ta ut hogre
och permanenta avgifter till resolutionsreserven. Den motivering for forslaget som laggs fram
tar utgangspunkt i EU:s krishanteringsdirektiv (BRRD) och dess mal. Enligt den framlagda
motiveringen finns det ett behov av att forstarka resolutionsreserven. Det framhalls att en stor
resolutionsreserv forstarker stabiliteten pa finansmarknaden och ar en forutséttning for ett
trovardigt regelverk om krishantering. Enligt Promemorian har Sverige behov av extra stora
reserver for att motverka finansiella stabilitetskriser. Man pekar pa att Sverige i forhallande till
landets storlek har en stor och koncentrerarad banksektor, som verkar inom ett litet

valutaomrade och har en stor andel marknadsfinansiering.

Det finns skal att kritiskt granska hallfastheten i denna motivering. Inledningsvis kan
konstateras att LOR infordes s sent som under 2015 och hade foregatts av ett synnerligen
gediget utredningsarbete och fortsatt ingadende beredning i Finansdepartementet. Sverige gjorde
ett mycket ambitiost genomférande av direktivet. Nuvarande avgiftsuttag pa 0,09 procent av
avgiftsunderlag ligger vasentligt 6ver vad unionsratten kréaver, likasa regeln att avgifter ska
betalas till dess att resolutionsreserven overstiger tre procent av garanterade inséttningar.
Direktivet kraver endast att resolutionsreserven ska successivt uppgd till en procent av
garanterade insattningar. Hartill kommer att Sverige som ndmnt redan nu forfogar dver dels en
mycket stor stabiliseringsfond vid sidan av resolutionsreserven for liknande andamal, dels en
insdttningsgarantifond som ar avsevart mycket stérre &n vad som krdvs av EU. Sverige har
ocksa sarskilt stranga kapitalkrav for bankerna och kan forvantas att fa striktare krav pa
nedskrivningsbara skulder (minimum requirement of eligible liabilities, MREL) &n vad som

géller i andra l&nder.

Man noterar att Promemorian saknar nagon forklaring till varfor regeringen nu finner den
ordning som nyligen inforts genom LOR och som ju har forsetts med starka
sakerhetsmarginaler skulle vara sa helt otillracklig. Den kortfattade motivering som laggs fram
och som sasom namnt hanvisar till forstarkt stabilitet, trovardigt regelverk, stor banksektor,
goda vinster for bankerna och liknande ar mycket allmant hallen och saknar substans. De

forhallanden till vilka Promemorian hanvisar var védlkanda aven nar LOR infordes 2015. En



11

mycket stor banksektor i forhallande till den svenska ekonomins storlek var for dvrigt den
motivering som dberopades dven 2015 som stod for den avgiftsniva som da anségs tillracklig.’
Det framlaggs inga ekonomiska berékningar i Promemorian som skulle kunna ge nagot stod at
pastaendena att den resolutionsreserv som Sverige bygger upp enligt nuvarande regler skulle
vara otillracklig och att det skulle foreligga ett behov av en ytterligare forstarkt

resolutionsreserv.

Hartill kommer att de hojningar som foreslas framstar som drastiska. Resolutionsavgifterna
foreslas som namnt bli hojda fran 0,09 procent av avgiftsunderlaget till 0,125 procent av detta.
Hartill kommer att skyldigheten att betala resolutionsavgift permanentas och gors obegrénsad i
tiden. Det spelar i detta sammanhang ringa roll att nuvarande och hittills inte tillampade
mojlighet att ta ut en sarskild riskavgift slopas. Resultatet blir en mycket stor héjning av
storleken pa de resolutionsavgifter som ska betalas in till staten och att resolutionsreserven
successivt vaxer till oerhort stora belopp. Nagra berakningar pa vad detta kommer att innebara
och hur man har kommit fram till den foreslagna avgiftsnivan framlaggs anméarkningsvart nog
inte i Promemorian. Man kan emellertid berdkna att efter den féreslagna héjningen kommer
instituten, huvudsakligen bankerna, att fr. 0. m. 2019 betala in cirka 13 miljarder kronor per ar
i resolutionsavgifter. Resolutionsreserven kan berdknas komma att véxa till synnerligen hdoga
belopp. Den kommer med den foreslagna hojningen att 6verstiga 100 miljarder kronor ar 2023

och uppga till nastan 200 miljarder ar 2030.

Som ndmnt kopplar Promemorian sina forslag till krishanteringsdirektivet och dess krav till att
det ska finnas en resolutionsreserv. Fragan maste stallas om denna koppling dverhuvud kan
anses vara i dverensstammelse med direktivet och dess mal. Malnivan for resolutionsreserven
ar som nadmnt endast en procent av garanterade insattningar. Viktigt ar att medlen i
resolutionsreserven enligt artikel 103.5 i direktivet som namnt endast far anvandas for
resolutionsatgarder. Som framgatt ska resolutionsatgarder endast vara inriktade pa att i en
krissituation rekonstruera systemviktiga foretag som fallerar. Andra finansiella foretag
forutsatter direktivet skola avvecklas i en krissituation for att undvika s. k. moral hazard, alltsa
att agare inte ska kunna forlita sig pa statligt stod i krissituationer. I linje med det sagda uttalas
uttryckligen i forfattningskommentaren till 27:2 LOR att det endast &r utgifter som uppstar till

foljd av resolutionsatgarder som fér tackas av medel frén resolutionsreserven.®

7 Prop. 2015/16:5 s. 644,
8 Prop. 2015/16:5 s. 862.
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Mot bakgrund av det sagda ar det latt att se att den enorma resolutionsreserv som kommer att
byggas upp i Sverige om forslagen i Promemorian genomfors inte star i nagon som helst rimlig
relation till vad direktivet stipulerar om storleken pa en resolutionsreserv och de uppgifter i

form av resolutionsatgarder som en sadan ska anvandas till.

Inom unionsratten géller en grundldggande proportionalitetsprincip. Den innebdr att vidtagna
atgarder till innehall och form inte ska ga utéver vad som ar nédvandigt for att na de fastlagda
malen. Det ska foreligga en balans mellan mal och medel. Principen &r fastlagd bland annat i
artikel 5.4 i unionsfordraget.® | direktivets ingress hanvisas till proportionalitetsprincipen pa ett
flertal stallen, se bland annat skal 13, 27 och 50. Direktivet ar uppbyggt pa grundtanken att det
ska foreligga en balans eller med en annan term proportionalitet mellan & ena sidan storleken
pa kreditinstitutens avgiftsskyldighet till en resolutionsfond och & andra sidan den motprestation

i form av resolutionsatgarder som staten kan vidta med stod av medel i fonden i ett krislage.

Det bor understrykas att resolutionsreserven har inrattats for dessa specifika uppgifter fastlagda
i LOR och inte for nagon allman uppgift att motverka finansiella stabilitetsrisker och liknande
eller for att dra in pengar till staten fran bankerna. Promemorian ger har motiveringar for hojda
och permanenta avgifter till resolutionsreserven som gar langt utanfor vad som ar syftet och
uppgiften for denna reserv och som darigenom ar missvisande. Den klargor inte tydligt att
resolutionsreserven endast far anvandas for resolutionsatgérder enligt den strikta regleringen
for detta i direktivet och i LOR.

Slutsatsen blir att det i detta fall uppenbart saknas proportionalitet mellan & ena sidan den
enorma resolutionsreserv som Promemorian foreslar ska byggas upp i Sverige pa grundval av
hojda och permanenta avgifter fran kreditinstituten och & andra sidan de resolutionsatgéarder
som resolutionsreserven ar avsedd att sékerstdlla och som ar de enda atgarder for vilka
resolutionsreserven far anvandas. Promemorians forslag till avgiftshojningar saknar grund i
krishanteringsdirektivet och dess resolutionsordning och strider mot direktivets mal och den
unionsrattsliga proportionalitetsprincipen. Det star alltsa inte i Gverensstimmelse med

unionsratten.

Gar regeringen vidare med forslagen i Promemorian finns det anledning Overviga att

uppmarksamma EU-kommissionen pa forfarandet.

% Se vidare bl a Bernitz — Kjellgren, Europaréattens grunder, 5 uppl. 2014 s. 157 ff.
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6. Ar den svenska utformningen av resolutionsreserven forenlig med direktivet?

De avgifter som betalas in av banker och andra institut far som namnt i avsnitt 4 enligt artikel
100.1 och 103.5 i direktivet endast anvandas for finansiering av resolutionsatgarder. Vilka dessa
atgarder ar listas i artikel 101. I propositionen framhalls explicit att resolutionsreserven inte far
anvandas for andra stodinsatser an vad som utgor resolutionsatgarder enligt direktivets
uttdmmande lista.° De restriktioner som detta innebar har som namnt i avsnitt 4 féranlett att vi
i Sverige har behallit stabiliseringsfonden och den sarskilda stédlagen vid sidan av LOR och

resolutionsreserven.

Inbetalade  resolutionsavgifter ska samlas i en fond som kontrolleras av
resolutionsmyndigheten. Medlen ska sta till resolutionsmyndighetens omedelbara forfogande
och myndigheten ska kunna framkalla anvandandet av medlen, artikel 100.5. Sverige har dock
liksom Storbritannien gjort bruk av en undantagsregel i artikel 100.6 i direktivet som inte gor
det nddvandigt att inrétta finansieringsarrangemanget som en fond, forutsatt att arrangemanget
bygger pa obligatoriska bidrag, beloppen ar minst lika stora som enligt eljest gallande regler

och beloppen star till resolutionsmyndighetens omedelbara forfogande.

Med en fond avses ett ansamlat kapital som &r avskilt och reserverat och tillgangligt for ett
bestdmt syfte. Det som i Sverige bendmns resolutionsreserven &r inte i en fond i denna
bemarkelse. De medel, som betecknas som resolutionsreserven, utgor endast medel forda till
ett sarskilt rantebarande konto i Riksgaldskontoret (27:2 LOR). Det finns inga reella tillgangar
kopplade till resolutionsreserven. De inbetalade avgifterna gar in i statens tillgangar och utgor
en statsfinansiell reserv som bidrar till att finansiera statens utgifter och reducera den svenska
statsskulden. Inbetalade resolutionsavgifter blir en inkomsttitel i statsbudgeten. Avgifterna till
resolutionsreserven blir saledes en intakt for staten som starker de offentliga finanserna. Skulle
det bli aktuellt for staten att finansiera resolutionsatgarder i ett ekonomiskt krislage, finns det
alltsa inga fonderade medel tillgangliga utan finansieringen forutsétts ske genom upplaning fran

statens sida.!

Utformningen av Stabilitetsfonden har granskats av Riksrevisionen i dess Rapport 2011:26,
Stabilitetsfonden — Gor den skal for namnet?!? Stabilitetsfonden utgjorde da och utgor

10 prop. 2015/16:5 s. 655.
11 Se hirom nirmare Prop. 2015/16:5 s. 666 ff.
12 e sirskilt i Rapporten s. 10, 20 och 29.
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fortfarande — liksom numera Resolutionsfonden — endast ett réntebdrande konto i
Riksgaldskontoret. Riksrevisionen konstaterade att Stabilitetsfonden inte &r en fond i egentlig
mening dar staten har tillgangar som kan anvéandas i handelse av en finanskris. Riksrevisionen
konstaterade vidare att inkomsterna fran de davarande stabiliseringsavgifterna anvéandes i den
I6pande hanteringen av statens betalningar. Som fonden &r konstruerad har staten bara ett val
for att finansiera eventuella utgifter for stodatgarder, namligen att ge ut statsobligationer.
Riksrevisionen konstaterade att kostnaderna for att lana kan 6ka dramatiskt i handelse av en
finanskris. Den fann det motiverat att Gverga till att bygga upp en fond med en bredare
placeringspolicy. Riksrevisionens uppfattning har dock inte foranlett nagon &ndring i

Stabilitetsfondens utformning.
Resolutionsfonden befinner sig i samma lage som Stabilitetsfonden i handelse av en finanskris.

Skillnaden ar emellertid den att svenska staten ar skyldig i ett finansiellt krislage enligt
krishanteringsdirektivet att ha medel tillgdngliga for att snabbt kunna vidta erforderliga
resolutionsatgarder. Det faktum att Sverige gjort bruk av undantagsregeln i direktivet som inte
gor det nodvandigt att inratta finansieringsarrangemanget som en fond i egentlig mening,
befriar inte svenska staten fran skyldigheten enligt direktivet artikel 100.6 att det vid behov
maste finnas tillgangliga medel som star till resolutionsmyndighetens omedelbara forfogande.
Hela tanken bakom resolutionsarrangemanget ar som framgatt att staten inte ska behdva

upplana medel i ett krislage for att kunna vidta resolutionsatgarder.

Slutsatsen blir att den svenska utformningen av vad som kallas en resolutionsfond eller -reserv
inte uppfyller direktivets krav pa att det finnas omedelbart tillgangliga medel for
resolutionsatgarder nar sa erfordras i ett krislage. Det ar missvisande att tala om en fond. De
avgifter som kreditinstituten betalar in blir en intékt for staten och en budgetforstarkning.

7. Utgor den nu foreslagna svenska resolutionsavgiften en fortackt skatt?

Sasom framgatt av analysen i avsnitt 5 och 6 dr den resolutionsreserv som Sverige redan byggt
upp och kommer att ytterligare forstarka enligt de regler om betalning av resolutionsavgifter
som nu galler enligt LOR langt storre an vad EU-direktivet fordrar och med bred marginal
tillracklig for de specifika och avgransade uppgifter som ankommer pa en resolutionsreserv.

Den far som framgatt inte anvandas for stod till kreditinstitut vid finansiell kris i andra
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situationer eller med andra stodinsatser &n vad som ryms i begreppet resolutionsatgarder enligt

direktivets uttdmmande lista.

Som ocksa framgatt har de i Promemorian anforda skélen for den foreslagna hajningen av
resolutionsavgiften och forslaget att gora denna betalningsskyldighet permanent — ett trovardigt
regelverk om krishantering, behov av extra stora reserver for att motverka finansiella
stabilitetsrisker, goda vinster for bankerna m.m. - ingen reell koppling till regelverket om
resolution och de specifika atgarder som det kan komma att bli aktuellt for staten att bekosta

inom ramen for resolutionsforfaranden.

| avsnitt 5 har sammanfattningsvis konstaterats att det i detta fall uppenbart saknas
proportionalitet mellan & ena sidan den enorma resolutionsreserv som Promemorian foreslar
ska byggas upp i Sverige pa grundval av hojda och permanenta avgifter fran kreditinstituten
och a andra sidan de resolutionsatgéarder som resolutionsreserven ar avsedd att sékerstalla och
som ar de enda atgarder for vilka resolutionsreserven far anvandas. Forslagen i Promemorian
saknar grund i krishanteringsdirektivet och dess resolutionsordning och star inte i

overensstammelse med direktivets mal och den unionsréttsliga proportionalitetsprincipen.

Resolutionsreservens reella karaktar har klarlagts i avsnitt 6. Det som betecknas som
resolutionsfonden utgdr endast medel forda till ett sarskilt konto i Riksgaldskontoret, vilka gar
in i statens tillgangar som en intakt och utgor en statsfinansiell reserv. Det ar missvisande att
tala om en fond. Utformningen &r dessutom sadan att den inte uppfyller direktivets krav pa att
det ska vara fraga om medel som finns omedelbart tillgangliga for resolutionsatgéarder nér sa

erfordras i ett krislage. | ett sddant lage maste staten lana upp erforderliga medel.

Hartill kommer att de avgiftshojningar som foreslas i Promemorian ar mycket stora. Som namnt
i avsnitt 2 kommer kreditinstituten och da i forsta hand bankerna, om forslaget genomfors, att
fr. 0. m. ar 2019 och darefter arligen permanent utan tidsbegransning betala in cirka 13 miljarder
kronor arligen i resolutionsavgifter, berdknat pa grundval av verksamhetens nuvarande

omfattning.

Av nu namnda skal saknar de foreslagna avgiftshojningarna nagon reell koppling till den
resolutionsordning med bas i krishanteringsdirektivet som resolutionsreserven ar ansedd att

sékerstélla. Den utgor i realiteten en fortackt skatt.

Man maste tyvarr konstatera att denna skattehojning presenterats pa ett narmast vilseledande

satt i Promemorian. Aven en kunnig lasare far dar latt intrycket att det skulle vara fraga om en
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forstarkning av resolutionsreserven i syfte att sékerstélla att Sverige i ett krislage ska kunna
klara sina ataganden som EU-medlem att vidta sddana resolutionsatgarder som direktivet

kréver.

Slutsatsen blir att den kraftiga hojning och permanentning av resolutionsavgiften, som foreslas
I Promemorian, i realiteten utgor en fortackt skatt att tas ut av banker och andra kreditinstitut.
Framfor allt genom forslaget om permanentning av de starkt hojda avgifterna far forslaget

drastiska effekter.

8. Ar den foreslagna utformningen av resolutionsavgiften forenlig med EU:s statsstodsregler?

Avgiftsskyldiga till resolutionsreserven ar banker, andra kreditinstitut och vardepappersbolag
(institut). Avgiftsskyldigheten ar enligt artikel 103.1 i direktivet avgransad till att avse institut

som ar auktoriserade i ett medlemslands territorium, inbegripet unionsfilialer.

Detta innebér att avgiftsskyldigheten till den svenska resolutionsreserven omfattar banker och
andra institut, som dar etablerade i Sverige, inbegripet dessa instituts filialer i andra
medlemslander. Avgiftsskyldigheten omfattar daremot inte dotterbolag till svenska banker med
egen verksamhet i andra EU-lander. LOR gor alltsd nar det galler avgiftsskyldighet en

grundlaggande skillnad mellan dotterbolag och filialer.

Avgiftsskyldigheten i Sverige omfattar alltsa inte banker och andra institut i annat EU-land som

driver verksamhet i Sverige i form av filial. Hit hor bland andra Danske Banks svenska filial.

A andra sidan omfattar avgiftsskyldigheten i Sverige den verksamhet som hér etablerade banker
och andra institut bedriver i filialform i andra EU-lander. Hit hor sedan en kort tid tillbaka bland
annat den verksamhet som Nordea bedriver i filialform i Danmark och Finland (liksom i Norge)
och den verksamhet som Svenska Handelsbanken har i exempelvis Storbritannien och

Nederlanderna.

Som namnt i avsnitt 4 anger direktivet en malniva for avgiftsbetalningarna. Senast vid utgangen
av 2024 ska enligt direktivet de finansiella tillgangarna i medlemsstaternas resolutionsfonder
uppga till motsvarande minst 1 procent av alla garanterade inséttningar. Denna malniva
tillampas i bankunionslanderna och dven i Danmark. En likartad avgiftsbelastning i EU-
landerna utgor en asyftad del av resolutionsarrangemanget enligt direktivet. Sverige har enligt
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nu tillampade regler satt malnivan till 3 procent av de garanterade inséttningarna. N&r den nivan
uppnatts upphor skyldigheten att betala avgift (bortsett fran maojligheten att ta ut riskavgift).
Detta innebar som namnt i avsnitt 5 ett avgiftsuttag och en malniva som utgor ett mycket
ambitiost genomforande av direktivet. Det innebér en viss snedbelastning jamfért med andra

EU-lander, men inom rimliga granser.

Skulle den avgiftshéjning och permanentning av avgiftsskyldigheten som nu foreslas i
Promemorian bli genomford uppkommer emellertid ett annat lage. Avgiftsnivan blir da hogst
vasentligt hogre an i andra EU-lander och betalningsskyldigheten fortsatter efter det att den har
upphart i de andra landerna. | Sverige kommer resolutionsreserven harigenom pa sikt att narma
sig 10 procent av garanterade inséattningar, att jamfoéra med EU:s malniva 1 procent. Detta
innebar en snedbelastning som medfor att de institut som har att betala resolutionsavgift i
Sverige belastas sarskilt hart, medan institut som kan driva verksamhet i Sverige utan att behéva

betala resolutionsavgift har gynnas.

Som exempel kan ndmnas att Danske Banks verksamhet i filialform i Sverige gynnas genom
att resolutionsavgift for denna verksamhet ska betalas i Danmark dar avgiften &r vasentligt lIagre
och dessutom upphor nar fonden uppnétt malnivan 1 procent. A andra sidan missgynnas
Nordea genom att denna bank, om forslagen i Promemorian genomfors, nddgas att permanent

betala den sarskilt htga svenska avgiften aven for filialerna i de nordiska grannlanderna.

Det finns anledning att ndrmare 6vervédga om denna snedbelastning kan innefatta ett gynnande
som utgor otillatet statsstod enligt EU:s statsstodsratt. Utgangspunkten vid en rittslig
beddmning ar unionsrattens grundldggande bestimmelsen om forbud mot statsstod i artikel
107.1 i fordraget om EU:s funktionssatt (FEUF), som lyder:

”Om inte annat foreskrivs i fordragen, ar stod som ges av en medlemsstat eller med hjélp av
statliga medel, av vilket slag det &n &r, som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen
genom att gynna vissa foretag eller viss produktion, oférenligt med den inre marknaden i den
utstrackning det paverkar handeln mellan medlemsstaterna.”

Otillatet statsstod behdver inte ha formen av utbetalning av ekonomiska formaner och liknande
fran det allmédnna utan kan aven ha formen av att foretag har ekonomiska fordelar vid

bestamning av skatter och avgifter som ska betalas till det allméanna.’® Det kan pépekas att

13 Se till det sagda C. Quigley, European State Aid Law and Policy, 3 ed., Oxford 2015 s. 99.
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begreppet ekonomisk férman uppfattas vidstrackt pa statsstddsomradet och inbegriper varje

ekonomisk forméan som ett foretag inte skulle ha fatt under normala marknadsforhéllanden. 4

Jag begrénsar i detta sammanhang referensramen for bedémningen till banker som a&r
verksamma i Sverige. Utgangspunkten ar har att dessa ar marknadsaktorer som bedriver i
huvudsak likartad verksamhet pa samma marknad och ska kunna konkurrera med varandra pa
lika villkor. De befinner sig harigenom i en jamforbar situation, dar principen é&r
likabehandling.'® En annan utgangspunkt &r att bankerna &r verksamma i ett flertal EU-lander

och att samhandeln inom EU darfor ar beroérd.

De hoga, permanenta resolutionsavgifter som kommer att tas ut i Sverige, om forslagen i
Promemorian genomfors, saknar sasom behandlats i avsnitt 5 och 7 rimlig koppling till nagon
motprestation och utgdr i realiteten en fortackt skatt. Vid en bedémning fran statsstodssynpunkt,
dar man ser till vidtagna atgarders reella karaktar och effekter, ar sadana avgifter till sina

effekter att jamstalla med skatter.

Skatter och dérmed jamstallda avgifter, som genom bristande neutralitet medfor ett selektivt
gynnande av vissa foretag, kan vara att bedéma som otillatet statsstod genom att medféra att
dessa foretag far lagre kostnader. Skatter och avgifter, som medfor ett selektivt missgynnande,
kan indirekt utgora ett fran statsstodssynpunkt otilldtet gynnande av andra foretag.

Skatteselektivitet ar en valkand form av statsstod.

Som framgatt ar banker baserade i annat EU-land, som bedriver verksamhet i Sverige genom
filial, befriade frdn att betala resolutionsavgifter i Sverige. Saddana banker betalar
resolutionsavgift for verksamheten i filialen i det land dér filialens innehavare ar baserad. Detta
medfor inte snedvridningseffekter av betydelse sa lange avgiftsnivaerna i landerna ungefar
ligger pa den avgiftsniva som lagts fast i unionsratten. Som namnt ovan kommer saken i helt
annat lage om Promemorians forslag om kraftig hdjning och permanentning av den svenska
avgiftsnivan  genomfors. Det uppkommer da en betydande snedvridning i
konkurrensforutsattningarna mellan den i Sverige bedrivna bankverksamhet som maste betala
dessa resolutionsavgifter och den bankverksamhet som bedrivs i filialform och inte belastas av

dessa kostnader och som darigenom blir gynnad. Det récker i och for sig for att

14 Kommissionens tillkdnnagivande om begreppet statligt stéd som avses i artikel 107.1 i férdraget om
Europeiska unionens funktionssatt (2016/C 262/01) punkt 66.

15 Likvardiga konkurrensférutsattningar och atgarder for att begriansa snedvridningar av konkurrensen
bedémdes ingaende av kommissionen i t ex dess beslut K(2010) 3124 slutlig ang. statligt omstruktureringsstod
till Carnegie Investment Bank.
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statsstodsreglerna ska vara tillampliga att endast fa foretag gynnas av en skatteatgard for att en
fordel ska foreligga.l® | detta fall har emellertid gynnad bankverksamhet i filialform en
betydande omfattning i Sverige. Utlandska bankers filialer i Sverige har en sammanlagd

marknadsandel pa 6 — 7 procent.

Slutsatsen blir att den i Promemorian foreslagna utformningen av resolutionsavgifterna, med
en kraftig hdjning och permanentning av dessa, medfor betydande snedvridningseffekter som
bland annat ger den bankverksamhet som bedrivs i Sverige i filialform en betydande
skatteforman som innebér ett gynnande som utgor ett statsstod. Statsstod ar som huvudregel
forbjudna enligt artikel 107.1 FEUF.

Stodet omfattas inte av de sérskilda undantagen for regionalstod, kulturstdd, avhjélpande av
allvarlig ekonomisk stérning m.m. i artikel 107.2 och 107.3 FEUF. Det omfattas heller inte av
den forordning genom vilken vissa kategorier av stod forklarats forenliga med den inre

marknaden.’

Det ar alltsa fraga om ett otillatet statsstod. Avser regeringen att ga vidare med Promemorians
forslag om hojda och permanenta resolutionsavgifter maste detta darfor anmalas till
kommissionen enligt artikel 108.3 FEUF. Detta ska ske i sd god tid att kommissionen kan yttra
sig om alla planer pd att vidta eller andra stodatgarden. Harvid galler det s. k.
genomforandeforbudet; artikel 108.3 har direkt effekt. Det ar olagligt for en medlemsstat att
genomfora ett icke anmalt statsstod. Sker det anda, kan kommissionen ingripa och negativt

berdrda foretag har mojlighet att kréava skadestand.

Slutsatsen blir alltsa att ett genomférande av Promemorians forslag om kraftig hojning och
permanentning av resolutionsavgiften innefattar ett statsstod. Regeringen ar skyldig att anméla

forslaget till kommissionen om man Overvéger att infora det.

Forhallandet mellan statsstodsreglerna och forslaget om hoéjda och permanenta
resolutionsavgifter och den kraftiga utbyggnaden av resolutionsreserven har &ven en annan
dimension. Som framgatt har EU numera ett omfattande krishanteringsdirektiv och en sarskild,
noga reglerad resolutionsmekanism. Resolutionsatgarder ska endast vidtas som en sista atgard

och endast med inriktning pa systemviktiga finansiella foretag. Det ar en grundtanke i direktivet

16 Se t ex kommissionens beslut 29 juni 2016, C(2016) 4809 final (nr SA.42007) punkt 43, gillande
schablonbeskattning av diamanthandlare i Belgien.

17 Kommissionens férordning (EU) 651/2014 genom vilken vissa kategorier av stdd férklaras férenliga med den
inre marknaden enligt artiklarna 107 och 108 i fordraget.
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att det utanfor detta omrade inte ska vara majligt for marknadens aktorer att kunna forlita sig

pa att staten gar in och tacker finansiella forluster.

Forslaget om ett kraftigt 6kat avgiftsuttag till resolutionsreserven forefaller bygga pa ett annat
synsatt. 1 Promemorian framhalls att en stark resolutionsreserv ar en forutsattning for ett
trovardigt regelverk om krishantering, att finanskriser ar mycket kostsamma och att extra stora
reserver kan kravas for att motverka finansiella stabilitetsrisker. Dessa uttalanden vacker fragor

om hur resolutionsreserven &r tankt att anvandas i fortsattningen.

Genom krishanteringsdirektivet och resolutionsmekanismen har EU beslutat om en noga
reglerad ordning for statsstdd till finansiella foretag i kris. Detta innebdr att statsstod inte ska
ges till svaga finansiella foretag i situationer som ligger utanfér vad som omfattas av ordningen

for resolution.

Vid tidigare finanskriser har det inte funnits nagon reglerad ordning inom EU for resolution och
statsstod kan ha getts till banker och andra finansiella foretag efter en friare bedémning och i
situationer som inte varit kvalificerade for resolution enligt nu gallande regler. Tillkomsten av
en reglerad resolutionsordning har emellertid &ndrat forutsattningarna. En resolutionsreserv,
uppbyggd pa resolutionsavgifter, far som namnt inte anvandas for andra resolutionsatgarder an
sadana som ar forenliga med krishanteringsdirektivet (se avsnitt 4 och 5). Faller vidtagna
stodatgarder utanfor detta omrade, maste de anmalas till kommissionen som normalt torde

komma att betrakta atgarderna som otillatet statsstod.

Slutsatsen blir att EU:s statsstodsregler satter sndva ramar for mojligheterna att anvénda
resolutionsreserven for stodatgarder. Det ar inte mojligt att, sasom det anfors i Promemorian,
anvénda resolutionsreserven for att mera generellt "motverka finansiella stabilitetskriser”. Den
foreslagna kraftiga 6kningen av den svenska resolutionsreserven utdver vad som féljer av
nuvarande regler kan darfor inte vara motiverad av att ha medel tillgangliga for sadana
resolutionsatgarder som &r forenliga med krishanteringsdirektivet och resolutionsmekanismen.
Detta ger ytterligare stod for den i avsnitt 7 dragna slutsatsen att den nu féreslagna héjda och

permanenta resolutionsavgiften i realiteten utgor en fortackt skatt.



21

9. Sammanfattande beddémning

| Finansdepartementets promemoria foresldas en mycket kraftig hojning av de arliga
resolutionsavgifterna och att betalningsskyldigheten gors permanent. Avgiften utgor ar 2017
cirka 7 miljarder kronor och okar till cirka 10 miljarder ar 2018 och till cirka 13 miljarder ar
2019 och framat. Betalningsskyldigheten skulle till mer &n 90 procent belasta de fyra storsta
svenska bankerna. Forslagen motiveras med att det finns behov av en storre resolutionsreserv.
Motiveringarna dar mycket knapphandiga och konsekvensanalys saknas néstan helt.
Departementspromemorian framstdr som ett hastverk som kommit till utan tillrackligt

beredningsarbete.

Resolution &r namnet pa ekonomiska stodatgarder fran statens sida for att rekonstruera banker
och andra finansiella foretag vid en finanskris. Nar och hur resolution far anvandas &r reglerat
pa EU-niva genom det s k krishanteringsdirektivet. Resolution far bara anvandas som en sista
utvég for att radda systemviktiga foretag som fallerar. Hela ordningen for resolution &r noga
reglerad i direktivet. | euroldnderna ingar resolutionssystemet i bankunionen. | Sverige har
krishanteringsdirektivet genomforts genom lagen om resolution. Banker och andra finansiella
foretag bekostar sjalva systemet genom att betala in resolutionsavgifter till en sarskild fond.
Dessa medel ska vara 6ronmarkta for resolutionsatgarder och far inte anvandas for andra
andamal. | Sverige utgor resolutionsreserven ett sarskilt konto hos Riksgéldskontoret. Vid sidan
av resolutionsreserven har Sverige ocksa en mycket stor stabilitetsfond som kan anvandas for
stodatgarder pa finansmarknaden och en sarskild insattningsgarantifond. Sverige har ocksa

sérskilt stranga kapitalkrav for bankerna.

Redan pa grundval av nuvarande regler om resolutionsavgifter bygger Sverige upp en
resolutionsreserv som &r betydligt stérre &n vad EU-direktivet krdver och vad som tillampas i
euroldnderna. Forslaget om en drastisk hdjning och permanentning av resolutionsavgifterna
leder till att Sverige far en oerhdrt stor resolutionsreserv som skulle komma att dverstiga 100
miljarder kronor ar 2023 och na nastan 200 miljarder ar 2030. Eftersom medlen bara far
anvandas for resolutionsatgarder skulle den svenska reserven fa en storlek som gar langt utover
vad som &r dess syfte och uppgift. Promemorian innehaller darfér missvisande motiveringar
om motverkande av stabilitetsrisker i allménhet och indragning av pengar fran bankerna. En

resolutionsreserv av den storlek som nu foreslas ar oproportionerlig for andamalet och strider



22

mot unionsrattens proportionalitetsprincip. Gar regeringen vidare med forslagen finns det

anledning 6vervaga om berorda aktorer bor uppmarksamma EU-kommissionen pa forfarandet.

Den svenska resolutionsreserven uppfyller vidare inte unionsrattens krav pa att
resolutionsmedlen ska vara avskilda i en fond och omedelbart tillgdngliga vid behov i ett
krislage. | ett sadant lage maste staten lana upp medlen for restitutionsatgérder.
Resolutionsavgifterna gar namligen in i statens tillgdngar som en intdkt och utgor en
statsfinansiell reserv som bidrar till att finansiera statens utgifter och reducera den svenska

statsskulden.

Slutsatsen blir att den kraftiga hojning och permanentning av resolutionsavgiften, som foreslas
i Promemorian, i realiteten utgor en fortackt skatt att tas ut av banker och andra kreditinstitut.
Framfor allt genom forslaget om permanentning av de starkt hojda avgifterna far forslaget
drastiska effekter. Man maste tyvarr konstatera att denna skattehojning presenterats pa ett
narmast vilseledande satt. Aven en kunnig lasare far dar latt intrycket att det skulle vara fraga
om en forstarkning av resolutionsreserven i syfte att sékerstélla att Sverige i ett krislage ska
kunna klara sina ataganden som EU-medlem att vidta sadana resolutionsatgarder som direktivet

kréver.

| rattsutlatandet har aven undersokts om den foreslagna utformningen av resolutionsavgiften ar
forenlig med EU:s statsstodsregler. Utformningen medfér betydande snedvridningseffekter
som bland annat ger den bankverksamhet som bedrivs i Sverige i filialform en betydande
forman som innebar ett gynnande som utgor ett statsstod. Statsstod ar som huvudregel forbjudna
enligt artikel 107.1 i EU:s funktionsfordrag. Eftersom stddet inte faller inom nagot tillatet
undantag ar det fraga om ett otillatet statsstod. Avser regeringen att ga vidare med
Promemorians forslag om hojda och permanenta resolutionsavgifter maste detta anmaélas till
kommissionen enligt artikel 108.3 FEUF. Det &r olagligt for en medlemsstat att genomfora ett

icke anmalt statsstod.

EU:s statsstodsregler satter oOverhuvud snéva ramar for mojligheterna att anvanda
resolutionsreserven for stodatgarder. Det ar inte mojligt att, sisom det anfors i Promemorian,
anvinda resolutionsreserven for att mera generellt "motverka finansiella stabilitetskriser”. Den
foreslagna kraftiga 6kningen av den svenska resolutionsreserven utdver vad som foljer av
nuvarande regler kan darfor inte vara motiverad av att ha medel tillgangliga for sadana

resolutionsatgarder som &r forenliga med krishanteringsdirektivet och resolutionsmekanismen.
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Detta ger ytterligare stod for slutsatsen att den nu foreslagna hodjda och permanenta

resolutionsavgiften utgor en fortackt skatt.

Sammanfattningsvis & Finansdepartementets forslag om hojda och permanenta

resolutionsavgifter illa motiverat, vilseledande presenterat och i strid med unionsratten.

Stockholm den 3 april 2017

UIf Bernitz



